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Presentacion

Esta edicion de Debates de Coyuntura Econémica
presenta los principales planteamientos presentados
enelforo "El papel del gobiernoy la politica industrial
eneldesarrollo del sector real colombiano”, organiza-
do por Fedesarrollo y la fundacién Konrad Adenauer
el pasado 12 de marzo de 2008 en Bogota.

La politica industrial es la expresion més directa del
esfuerzo del gobierno por apoyar al sector privado
en su proceso de desarrollo. Su relevancia radica
en que estas politicas pueden consistir tanto en
los esfuerzos deliberados por mejorar el entorno
macro, de seguridad, y de regulacion como en el
impulso sectorial por la via de politicas especificas.
Bajo la coyuntura actual de dinamismo de los flujos
de capital e inversion extranjera directa, la posible
ratificacion del Tic y la incertidumbre sobre la can,
entre otros.

Con este debate se pretendia fomentar la discusién
sobre el tema de la politica industrial en Colombia,
su estado actual, su rol sobre la competitividad, los
retos y desafios. Para tal fin se tomé como punto de
partida un trabajorealizado por Fedesarrollo que hace
parte de un estudio mds amplio que se desarroll6

para la red de centros del Banco Interamericano de
Desarrollo (8ip). El objetivo principal de este trabajo
era investigar los casos de exportaciones exitosas en
Colombia, principalmente durante la década de los
noventas, y sus principales caracteristicas. Para cum-
plir con dicho objetivo se identificaron cuatro casos
de descubrimientos exportadores que dieron origen
a procesos exportadores dindmicos y exitosos.

Las conclusiones de este trabajo buscan poner de
presente lanecesidad de que exista unapolitica indus-
trial en Colombia. Una vez instaurada la apertura es
necesario reemplazar estas politicas por una politica
industrial activa que apoye actividades nuevas, mas
que sectores, para introducir productos con mayor
valor agregado a través de la promocion de descu-
brimientos y la reduccion de la tasa de fracaso.

Asi mismo, encuentra que los resultados y la ren-
tabilidad de las nuevas actividades son inciertos,
ante lo cual el rol activo del Estado se vuelve cru-
cial para reducir incertidumbres antes y durante el
descubrimiento. Para solucionar los problemas de
las externalidades de informacién se propone que
la politica sea temporal y ayude a nuevos inversio-



nistas, esté sujeta a requerimientos de desempeno
(exportaciones y productividad), sea monitoreada
regularmente, sea un proceso de descubrimiento
en si misma y que se genere una alianza estratégi-
ca entre sector publico y la empresa privada. Para
solucionar las externalidades de coordinacién se
propone la presencia del gobierno para identificar
y solucionar los obstaculos y el trabajo conjunto
entre el gobierno y el sector privado para descubrir
doénderesiden los principales obstaculosy encontrar
las medidas adecuadas para solucionarlos.

Bajo esta perspectiva, y con el danimo de ampliar la
discusion del tema e involucrar una diversidad de
actores, Fedesarrollo convoco a varios panelistas,
conocedores del tema, para conocer sus plantea-
mientos acerca del mercado de deuda privada en
Colombia. Con este propésito, invitamos al doctor
Miguel Castilla, Economista Jefe de la Corporacién
Andina de Fomento-car, al doctor Orlando Gracia,
Director de Desarrollo Empresarial del Departamento
Nacional de Planeacion-bnp, a la doctora Imelda
Restrepo, Directora de Estudios Econémicos de Aso-
ciacién Nacional de Empresarios de Colombia, ANDI
y al doctor Juan Mauricio Ramirez, Vicepresidente
del Consejo Privado de Competitividad.

Como ustedes podran concluir de la lectura de las
memorias, existe cierto consenso alrededor del hecho
que aunque Colombia ha avanzado en este frente
aun continta rezagado y se ubica por debajo de los
promedios de América Latina, el Sudeste asidtico, los
paises en desarrollo y los paises desarrollados. Por
otra parte, el desarrollo productivo y el desarrollo
econémico no se pueden lograr sin la utilizacién
de politicas activas y sin la articulacion de alianzas
publico-privadas. Finalmente, el principal reto no
es la seleccion de sectores ganadores sino que el
proceso politico de decisién sea el correcto, se
escojan los instrumentos adecuados y se construya
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una estructura institucional que permita responder
adecuadamente a las externalidades tanto de infor-
macion como de coordinacion.

Paratalfin, los panelistas consideran que esfundamen-
tal generar un esquema de dialogo publico-privado.
El apoyo sectorial debe provenir de la concertacion
con el sector privado, complementada por una clara
identificacion de los objetivos y la justificacion para
tal fin. Lo anterior es sustancial y clave para la iden-
tificacion del tipo de intervencion pdblica y sobre
todo para atender ese tipo de necesidades especificas
asociadas al proceso de diversificacion.

Por otra parte, se propone consolidar una estrategia
y un diagnéstico de competitividad, a partir de lo
que ya existe para generar politicas coherentes y
que abarquen tareas concretas que se puedan mo-
nitorear. Por otra parte, concuerdan en que se debe
avanzar en la ejecucion, a través de la definicién
de un plan de accién que priorice algunas tareas en
areas criticas que tienen que ver con el quehacer
diario de los empresarios, como lo son la infraes-
tructura, la educacion, la ciencia y tecnologia y las
instituciones.

Adicionalmente afirman que se debe minimizarla ge-
neracion de distorsiones en los mercados y aumentar
la claridad en términos de incentivos. Se deben gene-
rar procesos de evaluacién costo-beneficio, fomentar
la transparencia para evitar las fallas de gobierno,
tratar explicitamente el tema de la temporalidad en
la formulacién de una politica industrial y tratar de
establecer una vision de largo plazo.

Dentro de los retos planteados, mencionan: i)
Legitimar el proceso de creacién de una politica
industrial a través de "victorias tempranas" ii) Hacer
de la politica de competitividad una politica de Es-
tado (consenso social) iii) Lograr que el criterio de



competitividad incida en la definicién de politicas y
en laasignacion del presupuesto. Todo lo anterior en
pro de lograr la sostenibilidad de la politica indus-
trial, eventualmente sin intervencion publica para
facilitar un entorno de negocios que sea proclive a
la productividad y la exportacion.

A continuacion los invitamos a leer material reco-
pilado en esta edicion de Debates de Coyuntura
Econdmica, que contribuye a definir los siguientes
pasos para dinamizar el mercado de deuda privada
en Colombia y asi contribuir al desarrollo econé-
mico del pais.

Camila Salamanca N.
Editora Coyuntura Econémica
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El surgimiento en Colombia de nuevas actividades
exportadoras exitosas y lecciones de politica industrial

El trabajo que voy a presentar fue elaborado en Fe-
desarrollo con Marcela Meléndez y Nicolds Ledn y
hace parte de un estudio mas amplio que se desarro-
[16 para la red de centros del Banco Interamericano
de Desarrollo (8iD). El objetivo principal de este traba-
jo es investigar los casos de exportaciones exitosas en
Colombia, principalmente durante la década de los
noventas, y sus principales caracteristicas. Para cum-
plir con dicho objetivo se identificaron cuatro casos
de descubrimientos exportadores que dieron origen
a procesos exportadores dindmicos y exitosos.

Los temas que se van a tratar en esta presentacion
estan divididos en cuatro partes. En primer lugar
se presenta un marco tedrico. En segundo lugar se
presentan los los criterios de seleccion y los sectores
escogidos para los estudios de caso,. Adicional-

' Investigadora Asociada de Fedesarrollo.

2 Consultora Asociada de Econémica Consultores Ltda. e
Investigadora Asociada Externa de Fedesarrollo.

> Investigador de Fedesarrollo.
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mente se presentan las lecciones aprendidas por
cada sector puesto que para cada uno de estos se
identifican diferentes temas que vale la pena resaltar.
Finalmente se presentan las recomendaciones de
politica industrial.

I. MARCO TEORICO

El objetivo principal de este estudio es identificar,
a través de cuatro estudios de caso puntuales, los
procesos exitosos de descubrimientos exportadores.
Para identificar dichos procesos es importante plan-
tear una serie de temas de particular importancia
como lo son, en primer lugar, la naturaleza o el tipo
del descubrimiento, seguido por la dindmica de los
pioneros o de las primeras empresas que desarro-
[laron dicho descubrimiento (que pueden ser uno o
varios), la incertidumbre y las fallas de coordinacién
que encontraron los pioneros en el momento del
descubrimiento, el proceso de difusién y el rol del
gobierno. Este dltimo es un punto muy importante
puesto que lo que se pretendia observar era como
el gobierno facilité u obstaculizd el proceso de
descubrimiento exportador.



Mas alld de los cuatro casos exitosos también se
registran cuatro casos similares en los cuales el pro-
ceso exportador hubiera sido un fracaso, es decir en
donde se hubiera llevado a cabo un descubrimiento
y al cabo de un periodo este hubiera fracasado. Asf,
no solamente se tiene informacion acerca de los
factores que son determinantes para explicar el éxito
del descubrimiento exportador sino que también se
tiene informacién sobre los aspectos que explican el
fracaso de dichos procesos. Finalmente, esto deriva
en unas lecciones de politica que estan orientadas
hacia la promocion de descubrimientos (aumentar
la tasa de descubrimientos) y la reduccion de los
fracasos (disminuir la tasa de fracaso) en dichos
descubrimientos.

Una pregunta inicial es ;Porqué apoyar los descu-
brimientos exportadores y cudl es la importancia
de un descubrimiento o de una actividad expor-
tadora nueva? Esto indudablemente tiene que ver
con el tema de la diversificacion o especializacion
de los paises. Este es un tema que a primera vista
parece evidente, pero en definitiva no es tan claro.
Son precisos los argumentos tanto a favor de la
especializacién como a favor de la diversificacion.
La teoria clésica del comercio internacional esta
a favor de la especializacion; los paises se deben
especializar en los productos en los que tienen
ventajas comparativas y, posteriormente, los paises
que exportan son aquellos que pueden producir a
menores costos. Por otro lado, existen argumentos
a favor de la diversificacion que se resumen en dos
puntos. En primer lugar, aumenta la inversion en la
medida en que existen agentes adversos al riesgo
que encuentran mayores oportunidades de invertir
en diferentes actividades para diversificar su ries-
go, y en segundo lugar, la diversificacion induce a
mejoras en productividad que llevan a descubrir, y
mas importante aln, a crear ventajas comparativas.
Adicionalmente, la evidencia empirica favorece el

argumento de la diversificacién en la medida en que
se observa que los paises son mds ricos y crecen
mas en la medida en que tengan un mayor grado
de diversificacion de sus exportaciones, mientras
que, al contrario, los paises mds pobres tienen las
exportaciones concentradas en ciertos sectores.

Adicionalmente, vale la pena mencionar que, como
se plantea en la literatura, la especializacion y la
diversificacion se dan en diferentes momentos del
proceso de desarrollo. Cuando el nivel de desarrollo
de un pais es bajo hay una gran concentracién, en
la medida en que aumenta el desarrollo se da una
cierta diversificacién, y finalmente los paises mas
desarrollados vuelven a caer en una situacién de es-
pecializacion de las exportaciones. De esta manera,
este es un tema que no es lineal, pero lo cierto es
que en paises en desarrollo, como puede ser el caso
de Colombia, la politica apropiada seria aumentar la
diversificacion antes de perpetuar la especializacion.
Asi, este trabajo se enmarca en la importancia de
los descubrimientos exportadores para lograr una
mayor diversificacion exportadora.

Existen varios caminos a través de los cuales se
puede alcanzar un mayor grado de diversificacion
de las exportaciones. Una primera opcion es a
través de la promocién de actividades en sectores
tradicionales en los cuales ya existe un conocimiento
y un nivel de experiencia previa (sectores ya desa-
rrollados) mientras que otra opcion es a través de
la promocion de actividades o descubrimientos en
sectores nuevos. Por un lado, los descubrimientos
en sectores establecidos, que producen y tienen un
conocimiento previo, implican menores costos y
riesgos. En esta medida, estos sectores necesitan una
menor cantidad de ayuda por parte del Estado y por
lo tanto son los que tienen la mayor probabilidad
de éxito. Por otro lado, la promocién de nuevas
actividades en nuevos sectores estd asociada con
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un mayor nivel de incertidumbre y riesgo, mayores
costos y problemas de coordinacién, ante lo cual el
rol activo del Estado se convierte en un factor crucial
para que los descubrimientos se lleven a cabo. Por
lo general, lo que se encontré en esta investigacion
es que los descubrimientos exportadores exitosos se
dan en sectores que ya existen en el pais.

Antes de entrar en el tema de fondo del estudio es
importante mencionar qué es lo que se entiende
como un descubrimiento. Siguiendo a Hausmann
et. al. un proceso de descubrimiento es, en esencia,
producir o exportar un nuevo producto. En efecto,
todo descubrimiento estd caracterizado por un
alto nivel de incertidumbre (hecho directamente
relacionado con la persistencia de bajas tasas de
descubrimiento), costos fijos elevados, problemas
o fallas de coordinacion y problemas de apropia-
cién de rentas del descubrimiento. Vale la pena
aclarar que la mayor parte de la incertidumbre, los
costos y las fallas del mercado relacionadas con
el descubrimiento las tiene que asumir el pionero,
es decir éste es quien debe incurrir en todos los
costos necesarios para resolver dichos problemas.
De esta forma, los seguidores asumen una menor
proporcién, tanto de los riesgos, como de los costos
relacionados con el descubrimiento; la estructura
de costos para los seguidores es significativamente
distinta a la del pionero.

Por su parte, un descubrimiento exportador consiste
en volver o modificar un producto que ya se produce
al interior del pais en un producto exportable. Lo
anterior implica, por ejemplo, importar una tecno-
logia y adaptarla exitosamente a las necesidades
y condiciones locales del pais. Adicionalmente,
esto requiere encontrar formas eficientes de hacer
cambios en los productos, disefios y organizacién
de los productos para poder llegar con éxito a los
mercados internacionales.
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Finalmente, la difusion es fundamental a la hora
de hablar de un descubrimiento. La difusion hace
referencia al proceso a través del cual el pionero o
primer jugador es imitado por los seguidores o de-
mas inversionistas. De esta forma, el conocimiento
sobre este descubrimiento se vuelve un bien comun,
lo que incentiva la entrada de otros inversionistas.
Dicho proceso de difusién es mas rapido en la
medida en que no existan barreras a la entrada que
impidan a los demas inversionistas su participacion
en dicho mercado. Pero, vale la pena mencionar que
la difusion tiene dos dimensiones contrarias, por un
lado puede ser costosa mientras que por otro lado
puede ser conveniente. Esta puede ser costosa en la
medida en que impida que el pionero pueda apro-
piarse de las rentas de su descubrimiento debido a la
ausencia de barreras a la entrada, y puede ser muy
beneficiosa en la medida en que una mayor cantidad
de participantes en el mercado ayude a resolver
problemas de coordinacion y finalmente impulsen
el éxito de la produccion o de la exportacion. Por
Gltimo, la difusién genera efectos de spillover que
son supremamente importantes a la hora de desa-
rrollar nuevos descubrimientos exportadores.

Il. ESTUDIOS DE CASO
A. Criterios de seleccion

Debido a que en Colombia existe una multiplicidad
de sectores que exportan de manera exitosa fue
necesario generar una metodologia que facilitara
la identificacion de los descubrimientos para pos-
teriormente desarrollar el estudio de caso. En esta
medida se utilizaron varios criterios para seleccionar
los sectores:

0 El crecimiento anual de las exportaciones en
délares debia ser mayor o igual al 15% (entre
1991 y 2004) o al 25% (entre 2000 y 2004).



a1 El valor exportado del sector debia ser mayor a
15 millones de délares (a precios del 2004).

1 Los sectores debian presentar un cambio positivo
en la participacién dentro del total de exporta-
ciones entre 1991 y 2004.

1 Debia haber mas de una firma exportando, lo
cual es importante para entender el proceso de
difusién y qué tan costoso o beneficioso era este
proceso en cada uno de los sectores.

0 Las exportaciones debian registrar un crecimien-
to acelerado una vez hecho el descubrimiento.
Por Gltimo, los sectores debian tener como obje-
tivo principal exportar (o al menos que exportar
fuera una de las estrategias preponderantes a la
hora de hacer el descubrimiento).

Adicionalmente, esta metodologia se complement6
por medio de entrevistas a gremios y empresarios,
lo que permitié recuperar una gran cantidad de
informacién cualitativa que facilité la identifica-
cién y caracterizacion de los diferentes estudios de
caso. También se utilizaron como contrafactuales
casos de fracasos exportadores que, en principio,
deben ser similares y pertenecer a la misma cadena
productiva que los sectores en los que se desarroll6
el descubrimiento exportador. Lo anterior permitio
extraer lecciones importantes y mds importante ain,
hizo evidente la necesidad de una politica industrial
para solucionar los aspectos que llevaron al fracaso
exportador de dichos sectores.

B. Sectores escogidos

A partir de la metodologia anteriormente expuesta
se seleccionaron cuatro sectores. El primer sector,
que corresponde a un sector que se desarroll6 a
finales de la década del setenta, es el de las flores

(Gréfico 1), cuyos pioneros fueron Edgar Wells y
Floramérica. El contrafactual para este sector fue
el caso del fracaso de los mangos y las flores en
Ecuador. Vale la pena resaltar que el fracaso de las
flores en Ecuador fue solamente hasta mediados de
los ochenta, empez6 con un proceso supremamente
dindmico, igual al de Colombia, y debido a una serie
de obsticulos que no se pudieron resolver este no
logré desarrollar una dindmica exportadora hasta
mediados o finales de los ochentas.

Los demas sectores seleccionados desarrollaron su
dinamica exportadora en la década de los noventa
fueron: i)La confiteria (Gréfico 2), cuya empresa
pionera fue Colombina, y el contrafactual fue el
caso de las papas fritas ii) La ropa interior femenina
y los vestidos de bano (Gréfico 3), cuya empresa
pionera fue Leonisa y el contrafactual fue el caso
de las camisetas vy iii) y iv) Los productos sanitarios
derivados del papel (Grafico 4) donde hay dos
empresas pioneras claramente identificadas (Co-
lombiana Kimberly-Colpapel y Familia Sancela) y
el contrafactual, que es un producto de la misma
cadena, fue el caso de la cartulina, los contenedores
y cajas de carton.

Grafico 1. EXPORTACIONES DE FLORES
(1962-2005)
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Fuente: DANE, UN-COMTRADE Yy calculos de los autores.
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Grafico 2. EXPORTACIONES DE CONFITES
(1981-2004)
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Grafico 3. EXPORTACIONES DE ROPA INTERIOR
FEMENINA (1978-2004)
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Grafico 4. EXPORTACIONES DE PRODUCTOS
SANITARIOS DE PAPEL (1981-2004)
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Fuentes: DANE, UN-COMTRADE y cdlculos de los autores.
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I1l. LECCIONES APRENDIDAS

En primer lugar la naturaleza de los descubrimien-
tos exportadores fue diferente en cada sector. En el
caso de las flores, el descubrimiento consistié en el
desarrollo de una actividad nueva en Colombia, a
diferencia de los sectores manufactureros. En Co-
lombia habia una produccién de flores de caracter
artesanal y solamente cuando se tom¢ la decisién
de exportar flores a Estados Unidos fue que se dio
origen a un proceso de produccién mucho mas
tecnificado. Basicamente lo que se hizo fue adaptar
una tecnologia externa, traida de California por un
grupo de empresarios que vieron en Colombia una
gran oportunidad para producir flores debido a la
presencia de grandes ventajas naturales, geogréficas
y econémicas (costo y disponibilidad de mano de
obra, costo de insumos, etc.) que permitian exportar
a bajos costos hacia uno de los mercados con mayor
demanda por este producto.

En el caso de los sectores manufactureros la historia
es completamente diferente, no se trata de activida-
des nuevas en el pais sino mas bien de actividades
que ya existian y productos que ya se vendian en
el mercado doméstico. El descubrimiento en estos
casos consiste en el proceso de transformacién
que se le hizo a estos productos ya establecidos
en el mercado local para venderlos en el mercado
internacional. En cada caso el descubrimiento y el
factor que impulsa dicho descubrimiento es distinto
y en esta medida vale la pena resaltar cada uno de
estos casos.

En cuanto a los productos sanitarios, el estudio
contemplé dos empresas, una multinacional co-
lombiana (Colombiana Kimberly Colpapel) y otra
empresa totalmente colombiana (Familia Sancela) en
la cual el descubrimiento fue totalmente diferente.
En el caso de Kimberly el descubrimiento fue fruto



de una decisién de la casa matriz, dado que los
costos de producir productos sanitarios en Colombia
eran mas bajos que en sus demads filiales, opt6 por
producir de manera masiva en Colombia y exportar
a otros paises de la region. Esto se convirti en una
estrategia atractiva. En el caso de Familia Sancela el
descubrimiento fue totalmente diferente. Esta empre-
sa producia y exportaba productos de la cadena del
papel en las etapas anteriores y que correspondian
a productos menos sofisticados, asi que decidié un
cambio en la estrategia productiva de la firma que
da origen a la produccién y exportacién en forma
masiva de productos mds sofisticados y con mayor
valor agregado.

En cuanto a la confiteria, la empresa pionera (Co-
lombina) se dio cuenta que la industria colombiana
es competitiva en costos debido a la existencia de la
cadena del azlcar lo que facilitaba la competencia
en el mercado internacional. El gran reto de este
descubrimiento fue descubrir los gustos locales en
cada uno de los mercados y adaptar los productos
nacionales a dichos gustos. Para solucionar este
problema, se hicieron unas inversiones importantes
con el fin de entender cobmo son esos gustos y asi
penetrar dichos mercados. La participacion en las
ferias internacionales fue un elemento determinante
para desarrollar el descubrimiento exportador en
este sector.

En el caso de la ropa interior femenina y vestidos
de bafio el descubrimiento consistié en entender los
cambios en el mercado mundial que indudablemen-
te iban a llevar a que Colombia no fuera capaz de
competir en los segmentos bajos de la cadena. De
esta forma, el producto se transformé para competir
en los segmentos altos de la cadena a través de la
incorporacién de un mayor valor agregado (incorpo-
rando disefios mejores y mas atractivos), un mayor
valor percibido por los productos (mejor calidad)

y el posicionamiento de una marca propia. Este
descubrimiento requirié inversiones importantes en
entendimiento y penetracion del mercado a través
de mercadeo, manejo de inventarios y tecnologias
de produccién. Como en el caso de los confites, la
participacion en ferias internacionales fue funda-
mental para cumplir con dicho objetivo.

Vale la pena resaltar que en el caso de las manufac-
turas existen varios aspectos en comun (Cuadro 1).
Estas actividades ya existian en Colombia y tenian
una cierta antigiedad (mas de una década), las em-
presas que desarrollaron los descubrimientos eran
empresas que ya existian, grandes, competitivas
y lideres en el mercado local. En todos los casos
habfan exportado con anterioridad, lo cual implica
que tenian algln tipo de experiencia y conocimiento
exportador aunque solamente exportaran exceden-
tes de produccién y esto no hiciera parte de una
estrategia como tal. Ademas, estaban verticalmente
integradas, es decir producian bienes en las etapas
anteriores de la cadena y habian innovado en eta-
pas previas al descubrimiento. Adicionalmente, la
vision empresarial en cada uno de los casos fue
fundamental puesto que esto les permitié tomar
decisiones agresivas y riesgosas. Por otro lado, la
Inversion Extranjera Directa (iEp) no jugé un papel
directo en los descubrimientos, pero si jugé un papel
muy importante en las etapas anteriores al descu-
brimiento exportador; las empresas contaron con el
apoyo de empresas multinacionales para volverse
competitivas y fuertes en el mercado local en etapas
anteriores aunque en el momento de la exportacién
la mayoria eran totalmente colombianas y habian
aprendido a producir ese tipo de productos.

Los factores que dispararon el descubrimiento en
todos los casos fueron: la estabilidad macroeco-
némica; la disponibilidad de insumos y materias
primas; el conocimiento y la produccién en etapas
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Cuadro 1. CARACTERISTICAS DE LOS DESCUBRIDORES

Productos Compaiiia Fundacién Primeras Descubrimiento  Etapas previas
exportaciones exportador de la cadena
Productos Sanitarios de papel Colombiana Kimberly Colpapel 1960s 1980s 1991 Papel y productos
Familia Sancela 1958 1980s de papel
Ropa interior femenina, vestidos de bano Leonisa 1956 1965 1989 Textiles
Confites Colombina 1928 1965 1970 Mismo duefio de

Ingenio Riopaila

Fuente: Autores basados en encuesta.

previas de la cadena; la existencia de capacidades
instaladas en el momento de la apertura; la pro-
duccién de productos de muy alta calidad en el
mercado doméstico; la existencia de tecnologia
especializada y adecuada debido a innovaciones
previas; y finalmente, la toma de decisiones em-
presariales adecuadas.

Por su parte, las principales incertidumbres y obs-
taculos fueron especificas a cada uno de los casos.
Cada empresa enfrenté incertidumbres y obstaculos
distintos y los resolvié de manera completamente
diferente y, en su gran mayoria, sin el apoyo del
Estado. Sin embargo, existe consenso en cuanto al
tema de transporte e infraestructura como el prin-
cipal obstaculo. Colombia no cuenta con un buen
sistema de transporte ni con una buena infraestruc-
tura que facilite el descubrimiento exportador. Otro
obstaculo comun a todos los sectores fue la dificul-
tad de adquirir informacién y conocimiento acerca
del funcionamiento de los mercados internacionales
(gustos, costumbres, etc.). Adicionalmente, la apro-
piacion de rentas, como en todo descubrimiento,
también fue un factor central en la medida en que
existe incertidumbre respecto a si el pionero va a
poder apropiarse efectivamente de dichas rentas.
Finalmente, la existencia de barreras externas a la
entrada (dumping, registro de marcas, barreras fito-
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sanitarias, etc.) e internas (trdmites, registros, etc.) fue
un obstaculo importante en todos los casos.

Como se mencioné anteriormente, la mayor parte
de los obstaculos fueron solucionados de manera
individual. En efecto, tanto el tamano de las em-
presas como su capacidad de coordinacién a tra-
vés de los gremios fueron variables cruciales para
explicar como fueron superados dichos obstaculos
e inconvenientes. De esta forma, la politica indus-
trial debe ser muy flexible y debe contar con una
comunicacién abierta con el sector privado puesto
que existen mdltiples problemas y por lo tanto una
multiplicidad de soluciones .

En el Cuadro 2 se presentan los principales obsta-
culos especificos a cada sector.

Finalmente, antes de entrar en el tema de las reco-
mendaciones sobre politica industrial vale la pena
tocar dos temas fundamentales: el rol del gobiernoy
la difusién. Estos temas dejan mensajes importantes
para efectos de formulaciéon de politicas pablicas.
Si bien el gobierno no jugé un rol activo durante
estos procesos de descubrimientos exportadores si
se plantearon politicas de promocion de exporta-
ciones bajo el esquema del Plan Vallejo. Este Plan
fue crucial para resolver un problema que el mismo



Cuadro 2. PRINCIPALES OBSTACULOS ESPECIFICOS DE CADA SECTOR

Flores Ropa interior femenina
y vestidos de bafio

Productos sanitarios Confites y la confiteria
de papel

a Transporte aéreo a Encontrar un balance entre
calidad y precio
o Falta de facilidades para
descargar y almacenar los @ Cumplir con grandes ordenes
productos en los aeropuer- a tiempo y con calidad estan-
tos receptores. darizada

0 La dificultad para adaptar @ Cémo producir un gran ndime-
la tecnologia extranjera a ro de referencias para respon-
las condiciones locales. der a gustos diversos.

o Problemas fitosanitarios @ Controles cambiarios en paises
y de enfermedades de las importadores como Venezue-
plantas. la.

Multinacional Kimberly Colpapel o Permisos sanitarios y regula-
enfrento el siguiente obstdculo: cién de empaquetado

2 Incertidumbre en los pagos a Incertidumbre sobre latasa de

por parte de los paises impor- cambio.
tadores.
a Incertidumbre sobre el precio
Mientras que Famila Sancela de las materias primas.
enfrenté otros problemas dife-
rentes:

o Barreras culturales al interior
de la compania.

a Diferencias culturales en otros
mercados y paises en el uso de
productos sanitarios.

A Diferencias en mercados ex-
ternos.

Fuente: Autores basados en encuesta.

gobierno habia creado por medio de la politica de
sustitucion de importaciones a través de otra politi-
ca publica. La creacién de Proexpo (Proexport) fue
importante para unos sectores y muy poco impor-
tante para otros en el momento del descubrimiento
exportador. Los subsidios o apoyos directos como
el cat/cert tampoco fueron fundamentales para el
descubrimiento exportador. Por otro lado, el entorno
macroeconémico fue muy importante. La apertura
cambié la mentalidad de los empresarios lo cual
presioné la blsqueda de nuevas alternativas de
produccion. La integracion y creacion de acuerdos
comerciales (caN) fueron factores muy importantes
porque sirvieron de puente para exportar a diferentes
mercados. Primero se export6 hacia los paises con
los cuales se tienen acuerdos comerciales y con los
paises mas cercanos y posteriormente se exporto a
otros paises diferentes. En resumen, el desempefio
general del gobierno fue pobre y representé un obs-

taculo mds que un puente para los descubrimientos
exportadores.

Por otra parte, la tasa de cambio también jugd un
rol importante para el desarrollo de las actividades
exportadoras. Si bien en el caso de las flores el nivel
de la tasa de cambio jugd un papel fundamental a
la hora de tomar la decision de exportar (Gréfico 5),
en el caso de las manufacturas fue mds importante
la politica de apertura y la presién que tuvieron los
empresarios para salir con sus productos que el tema
cambiario (Gréafico 6).

En cuanto al tema de la difusion, este fue un proceso
muy diferente en los cuatro sectores. En el sector de
las flores se dio una difusion muy amplia, empezaron
dos o tres productores y en muy pocos afnos ya
habia entre 300 y 400 empresas. Es decir, este fue
un proceso rapido, amplio y muy positivo. En los
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Grafico 5. TASA DE CAMBIO REAL Y EXPORTA-
CIONES DE FLORES
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Fuente: Autores basados en encuesta.

sectores de manufacturas, la difusién fue parcial,
pero no fue considerada como negativa por ninguno
de los empresarios en la medida en que foment6
el reconocimiento de los productos colombianos
en el exterior. Los principales canales a través de
los cuales se dio dicha difusion también fueron
diferentes en cada uno de los casos. En algunos
casos la difusion se dio a través de la transferencia
de tecnologia, mientras que en otros se dio a través
de la transferencia de capital humano. Incluso en
el sector de las flores se podria decir que gran parte
de la difusion se dio a través de la imitacion o copia
de las tecnologias de produccion.

IV. RECOMENDACIONES SOBRE POLITICA IN-
DUSTRIAL

Las conclusiones de este trabajo buscan poner de
presente la necesidad de que exista una politica
industrial en Colombia. La sustitucién de importa-
ciones y la proteccién de los afios sesenta, setenta
y parte de los ochenta, permitié que se desarrollara
un aparato productivo. A raiz de la creacion y forta-
lecimiento de ese aparato se dieron gran parte de los
descubrimientos exportadores en los afios noventa.
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Grafico 5. TASA DE CAMBIO REAL Y EXPORTA-
CIONES DE MANUFACTURAS
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Una vez instaurada la apertura es necesario reempla-
zar estas politicas por una politica industrial activa
que apoye actividades nuevas, mas que sectores,
para introducir productos con mayor valor agregado
a través de la promocion de descubrimientos y la
reduccion de la tasa de fracaso.

Siguiendo a Rodrik (2004), los resultados y la rent-
abilidad de las nuevas actividades son inciertos, ante
lo cual el rol activo del Estado se vuelve crucial para
reducir incertidumbres antes y durante el descu-
brimiento. De esta forma un empresario que invierte
en una actividad nueva enfrenta externalidades de
informacién y de coordinacion. Las externalidades
de informacion estan relacionadas con el hecho de
que si la actividad fracasa el inversionista es quien
asume el costo completo de dicho fracaso, mientras
que si la actividad es exitosa se producen ganan-
cias sociales pero el beneficio del descubrimiento
se reparte con los seguidores. Las externalidades
de coordinacién tienen que ver con el hecho de
que para que las actividades nuevas tengan éxito
se requiere de una serie de inversiones conexas
(infraestructura, servicios de transporte, etc.) que
no son ofrecidos por el sector privado.



Para solucionar los problemas de las externalidades @ Es fundamental generar una alianza estratégica
de informacién vale la pena resaltar los siguientes entre sector publico y la empresa privada.

aspectos:
Finalmente, para solucionar las externalidades de

0 La politica debe ser temporal y debe ayudar a ~ coordinacién seria importante:

nuevos inversionistas.
A La presencia del gobierno para identificar y
0 Lapolitica debe estar sujeta a requerimientos de solucionar los obstaculos.
desempeio (exportaciones y productividad).
A El trabajo conjunto entre el gobierno y el sec-
0 La politica debe ser monitoreada regularmente. tor privado para descubrir donde residen los
principales obstaculos y encontrar las medidas
0 Lapolitica debe ser un proceso de descubrimien- adecuadas para solucionarlos.
to en si misma.
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El papel del gobierno y la politica industrial en el
desarrollo del sector productivo colombiano

Quisiera comenzar por agradecer a Fedesarrollo y a
la Fundacion Konrad Adenauer por esta invitacion.
Adicionalmente quisiera decir que después de la
completa exposicion de Fedesarrollo no tengo nada
novedoso que decir, s6lo quisiera complementar
algunos de los planteamientos alli expuestos, que
comparto plenamente, con algunos argumentos
que hemos desarrollado en la Corporacién Andina
de Fomento (caF)

La mayor parte de esta presentacién se basa en un
libro publicado recientemente por la caF acerca de
la transformacién productiva y la redefinicién del
rol del Estado en el apoyo del sector productivo, la
diversificacion y la productividad. Antes de empezar
quisiera agradecer a Gabriel Duque, a quien le debo
gran parte de mi conocimiento acerca de Colombia
y de su situacién actual.

Esta presentacion se divide en cuatro secciones. En
la primera seccién se hace referencia a la coyuntura

' Economista Jefe. Politicas Pdblicas y Competitividad, car.
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colombiana. La segunda seccion trata sobre el rol
del Estado en el desarrollo productivo, mientras que
la tercera seccion expone las principales politicas
de desarrollo productivo. Finalmente se discuten las
principales lecciones para el diseno de instrumentos
mas adecuados para la intervencién publica.

I. ASPECTOS COYUNTURALES

Es importante comenzar haciendo un andlisis de la
coyuntura econémica colombiana puesto que este
es un factor que condiciona el rol que puede tener el
Estado a la hora de desarrollar politicas de promocién
sectorial en el futuro. En esta medida, la mejora en
las condiciones de seguridad y la estabilidad relativa
de algunas politicas, entre otros aspectos, se ha tra-
ducido en una mejora significativa de la confianza
de los agentes econémicos. Este es un hecho que ha
estado relacionado con el proceso de reactivacién
de la economia y con el mayor crecimiento de la
productividad durante los Gltimos afios. Colombia,
junto con otros paises de la region, ha tenido un
claro crecimiento de su sector productivo, el cual no
s6lo se atribuye al crecimiento de la inversion sino
también a un repunte reciente de la productividad.



Adicionalmente, es importante resaltar el esfuerzo
de Colombia por incrementar la integracién inter-
nacional; mientras que en otros vecindarios sucede
lo contrario, en Colombia es clara la apuesta por
una mayor apertura. Por otro lado, en la actualidad
el pais enfrenta un dilema macroeconémico como
muchos otros paises de la region. Los problemas de
inflacion y revaluacion han sido particularmente
importantes dentro del pais puesto que la solucién
de uno de estos problemas tiende a exacerbar el otro.
Finalmente, persisten desafios importantes como lo
son el déficit en cuenta corriente de la balanza de
pagos y el déficit fiscal (desbalances macro) y el tema
de la informalidad (desbalances micro) que generan
cuellos de botella e impiden un mayor desarrollo
econémico y social del pais.

I1. ROL DEL ESTADO

Una vez realizado este breve diagnéstico de la situa-
cién actual del pais, se puede entrar a responder la
pregunta sobre cual es el rol del Estado a la hora de
promover una politica industrial. Por un lado, existe
una justificacion tedrica que permite explicar porque
es importante la participacién del Estado para desa-
rrollar el sector industrial. Es necesario que el Estado
cumpla con su rol de proveedor de bienes piblicos y
regulador de externalidades (por ejemplo en el caso
de la apropiabilidad de las rentas al momento de di-
versificacién y la innovacion) y de intermediador para
reducir los costos de transaccién y generar economias
de escala. Por otro lado, es importante mencionar
que también existen justificaciones sociales para
explicar la intervencion del Estado, pero que, dado el
tema central del estudio, este tipo de justificaciones
se dejan a un lado para centrarse Gnicamente en las
justificaciones de tipo econémico.

Existen dos tipos de intervencion publica. En primer
lugar estan las intervenciones de cardcter macro o

transversal y en segundo lugar las intervenciones
micro o sectoriales. En materia de politicas macro,
Colombia ha avanzado en distintos frentes, sin duda
la estabilidad macroeconémica fue una condicion
muy importante para el surgimiento de actividades
industriales de vocacién exportadora, sin embargo,
alin persisten importantes desafios. Adicionalmente,
al comparar la tasa de inflacién de hace unas déca-
das con la que se tiene hoy en dia se hace evidente
un avance en el control de la inflacion y en general
un mayor grado de estabilidad macroeconémica.
Ademads, ha habido un avance en la proteccién de
los inversionistas, aunque probablemente ha estado
sesgada hacia proyectos grandes. También ha habido
un esfuerzo importante por disminuir la cantidad
de tramites, especialmente los relacionados con
el registro de empresas y aquellos vinculados con
el comercio exterior. En el marco laboral también
ha habido avances, pero persiste el problema de la
informalidad que ha estado relacionada con la alta
carga contributiva que deben asumir las empresas.
Ademas, ha habido avances en términos de desarro-
llo del sistema financiero y de valores, pero atn hay
problemas de profundidad, bancarizacién y acceso
para las pymes. Asi mismo, el tema de los acuerdos
comerciales ha sido uno de los pilares de la estra-
tegia colombiana. En cuanto al funcionamiento del
sistema judicial son mas los retos y desafios que los
avances. Mejorar la eficiencia y reducir los costos de
pasar por el sistema judicial deben ser algunas de
las prioridades. Finalmente, un tema central para la
competitividad como politica transversal es el tema
de la infraestructura, puesto que afecta directamente
la productividad de las empresas. Colombia presenta
un rezago significativo en infraestructura, mds aun,
existe una amplia brecha con respecto a los demas
paises de América Latina, lo que se presenta como
un gran cuello de botella. De hecho, gran parte del
comercio de mayor valor agregado es transportado
por via terrestre, lo que hace que a pesar del avance
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en el tema portuario, todavia falta mucho por hacer
al respecto de las vias terrestres.

En cuanto a las politicas sectoriales, Colombia ha
sido activa en el desarrollo de instrumentos tales
como la financiacién, incentivos fiscales, politica
comercial y la promocién de inversion. Ademas, el
impulso de la investigacion e innovacién también ha
favorecido el desarrollo sectorial. Sin embargo los re-
sultados han sido mixtos, falta hacer una evaluacion
de impacto de estos mecanismos y persisten fallas de
continuidad y falta de coordinacion. Por otra parte,
si bien ha habido un avance y un activismo muy
importante por parte del Estado colombiano con el
fin de fomentar la actividad industrial de algunos
sectores, especialmente en el tema de la institucio-
nalidad de coordinacion con el sector privado (redes
de competitividad nacional y regional), también hay
limitaciones por las reglas de las multilaterales y los
problemas de sostenibilidad fiscal®.

I1l. POLITICAS DE DESARROLLO PRODUCTIVO

La diversificacion y el descubrimiento de nuevas
actividades es una de las formas a través de las cuales
se puede evaluar el estado del sector productivo.
De hecho, al calcular cuantitativamente el grado de
descubrimiento que tiene Colombia se tiene que la
tasa de descubrimiento de nuevas actividades expor-
tadoras estd por debajo de lo que deberia ser dado
su nivel de ingresos y su capacidad productiva. De
esta forma, en esta seccién se abordara el tema del
tipo de intervenciones necesarias para el desarrollo
productivo y del trade-off entre politicas transversales

2 El costo de la politica industrial en Colombia es incierto y de
esta forma no se sabe cual hubiera sido el rendimiento de estos
recursos en algln otro uso alternativo, mas si se tiene en cuenta
que existe una brecha en infraestructura que se hubiera podido
disminuir.
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y sectoriales tanto en el ambito de la diversificacién
como en el ambito del desarrollo de clusters.

El rol del Estado en el apoyo a la diversificacion,
y en particular en el descubrimiento de nuevas
actividades, estd orientado a disminuir y resolver
los problemas de incertidumbre y apropiacion de
rentas de la nueva actividad exportadora. Como en
un proceso de innovacién, en este proceso hay un
pionero que inicialmente asume la incertidumbre
y los costos hundidos relacionados con el nuevo
descubrimiento. El problema de la imitacién lleva a
que haya una sub-provision de la innovacién y por
lo tanto el Estado debe intervenir para internalizar
esa potencial externalidad positiva que surge del
proceso de diversificacion. En ese sentido, en el
proceso de blsqueda de nuevas actividades expor-
tadoras existe una amplia gama de intervenciones
que van desde lo transversal hasta lo particular
(atencién de necesidades especificas y de solucio-
nes hechas a la medida). De esta manera la politica
industrial debe resolver problemas transversales y
atender necesidades especificas, es decir debe ser
una combinacion intermedia entre transversal y
selectiva (picking winners).

La justificacion tedrica para la resolucién de pro-
blemas transversales que impiden la actividad de
nuevos descubrimientos surge de la presencia de
fallas de mercado, costos de transaccion, exter-
nalidades, bienes publicos, economias de escala,
etc. En la practica, existen ejemplos de paises de
la region en los cuales se puede observar qué ha
hecho el Estado, qué instrumentos ha utilizado y
cudl ha sido el impacto que esto ha tenido en el
descubrimiento y en el proceso de exportacion. En
estos, la intervencion a nivel de financiamiento,
que para muchas empresas de menor tamano es un
cuello de botella importante, han sido importantes
en la medida en que han logrado disminuir de



manera exitosa los altos costos de transaccion. En
términos de acceso a mercados, en donde existen
fallas de mercado principalmente asociadas a la
falta de informacion y economias de escala, se han
desarrollado mecanismos (ruedas de negocios) y se
han creado entidades (como Proexport en el caso
de Colombia) a través de los cuales se tiene como
objetivo ajustar la oferta exportadora de Colombia
con la demanda externa. En los temas de entrena-
miento, capacitacion e investigacion y desarrollo,
los cuales estan intimamente ligados con tema de
las externalidades, ha habido un avance significativo
en la regién a través de entidades como el sena y
Colciencias en Colombia.

Por otro lado, la justificacién para las intervenciones
mas especificas, surge de la existencia de fallas de
mercado, pero en particular, de la apropiacion de las
rentas provenientes de la inversion inicial que hace
el pionero. El marco tedrico de Ricardo Haussman
justifica la intervencion puiblica a través de politicas
especificas. Un tema crucial de atributos de esta
politica especifica tiene que ver con los parametros
de éxito’ y la temporalidad*, factores que afectan
directamente el desempeno de la politica industrial.
Finalmente, las soluciones de tipo micro que han
redundado en el surgimiento de nuevas actividades
se orientan hacia la negociacién e implementacién
de acuerdos comerciales, la solucion de cuellos

* EnAmérica Latina estos parametros han sido relevados a difer-
encia de lo que sucede en Asia, donde la intervencién piblica ha
sido muy activa pero ha estado condicionada al cumplimiento de
una serie de metas de desempeno (produccién, exportaciones,
etc.).

*  Latemporalidad es un tema muy importante no solo dentro
de la politica industrial sino de las politicas piblicas en general,
puesto que muchas veces cuando se disefa la politica no se dis-
efan unas clausulas de salida claras que terminan prolongando
la duracién de la politica de manera ineficiente.

de botella y el aprovechamiento de oportunidades
especificas (como lo fue el caso de los esparragos
en Pert), el manejo de certificaciones de calidad
especificas a cada sector y la creacién de clusters
y cadenas productivas.

Mas alld de la justificacién de la intervencién
publica a nivel de desarrollo productivo y del tipo
de instrumentos que se utilicen, el hecho crucial es
la capacidad que tenga el Estado y el sector publico
de poner en marcha e implementar dichos instru-
mentos. Es por esto que el disefio institucional es
clave; el liderazgo y la flexibilidad de las acciones
conjuntas entre lo publico y lo privado es funda-
mental para el desarrollo de politicas industriales
orientadas a corregir una distorsion sin introducir
otra nueva distorsion (caso contrario a lo que sucedié
con la politica de industrializacién a través de la
sustitucion de importaciones). Ante esto, el tema
de rendicion de cuentas o accountability también
se convierte en un factor fundamental.

Adicionalmente, los clusters son un caso especial
de aglomeracion productiva (empresas, gremios,
camaras, etc.) donde se compite pero también se
coopera. Esto conduce a economias de escala, la
formacion de vinculos o sinergias y complemen-
tariedades (instrumentos de ganancias de produc-
tividad) que pueden coadyuvar a que se genere la
infraestructura necesaria para el desarrollo de esas
potencialidades. Sin embargo en la regién los clus-
ters no siempre han cumplido con este objetivo en
la medida en que hay bajos indices de productividad
y cooperacion, la competencia prevalece sobre
el bien colectivo, hay reducidos eslabones en la
cadena productiva y se producen pocos bienes de
capital (actividades de bajo contenido tecnoldgico).
Finalmente, los temas de confianza, asociatividad
y presencia de redes son los factores que, segln
una encuesta realizada entre una gran cantidad de
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clusters en Europa (tanto en paises avanzados como
en paises emergentes), explican el éxito de este tipo
de aglomeraciones productivas (Grafico 1).

Grifico 1. ;QUE FACTORES EXLICAN EL EXITO DE
LOS CLUSTERS?
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(2004).

Lo anterior justifica la intervencion del Estado en
la medida en que hay una falla de coordinacion. El
estado debe ejercer el papel del intermediario para
facilitar la coordinacién de objetivos entre las difer-
entes empresas. Vale la pena aclarar que los clustres
no son un fin en si mismo sino que pueden ser una
herramienta valiosa para la transformacion produc-
tiva. Las intervenciones pueden resolver las fallas
de mercado a través la utilizacién de instrumentos
basados en incentivos que logren evitar las fallas
de gobierno. Algunos temas claves para dicho el
cumplimiento de dicho objetivo son la priorizacion,
el disefo y la implementacion, factores que ya se
mencionaron con anterioridad. Adicionalmente,
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el compromiso y el liderazgo son fundamentales y
puede provenir tanto del sector publico como del
sector privado. Finalmente, la intervencién del Estado
debe estar orientada hacia capitalizar la experiencia
pasada; ha habido mucha experiencia internacional
al respecto, de la cual se puede tomar lo bueno y
desechar lo malo, pero mas importante atin, se deben
generar los mecanismos de evaluacién de impacto
de este tipo de intervenciones.

IV. LECCIONES

El apoyo sectorial debe provenir de la concertacion
con el sector privado, complementada por una clara
identificacion de los objetivos y la justificacion para
tal fin. Lo anterior es sustancial y clave para la iden-
tificacion del tipo de intervencion pdblica y sobre
todo para atender ese tipo de necesidades especifi-
cas asociadas al proceso de diversificacion.

Adicionalmente se debe minimizar la generacion
de distorsiones en los mercados y aumentar la
claridad en términos de incentivos. Se deben generar
procesos de evaluacion costo-beneficio, fomentar
la transparencia para evitar las fallas de gobierno,
tratar explicitamente el tema de la temporalidad en
la formulacién de una politica industrial y tratar de
establecer una vision de largo plazo. Finalmente, el
objetivo final es lograr la sostenibilidad de la politica
industrial, eventualmente sin intervencién puiblica
para facilitar un entorno de negocios que sea proclive
a la productividad y la exportacion.



;:Existe una politica industrial en Colombia?

En primer lugar quisiera agradecer a Fedesarrollo y
a la Fundacién Konrad Adenauer por su invitacion
para hablar sobre estos temas que son supremamente
importantes para el desarrollo del pais.

En este documento se resumen, los elementos que
debe tener una politica industrial, en segundo lugar
se toca el tema de la politica industrial en Colombia,
en qué se ha avanzado, algunas cifras y para déonde
va dicha politica.

I. ELEMENTOS DE UNA POLITICA INDUSTRIAL

En primer lugar, cuando se habla de una politica
industrial es importante aclarar que no se hace
referencia a una politica de sustitucion de impor-
taciones. La politica de sustitucion de importacio-
nes fue un mito que se tuvo en Colombia durante
muchos anos y estuvo fuertemente asociado con el
proteccionismo. De esta forma, vale la pena analizar
qué era lo que se tenia anteriormente y qué es lo
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que se tiene ahora en términos de politica de desa-
rrollo industrial, para entender cuales han sido los
principales cambios, en qué aspectos falta mejorar
y, finalmente, identificar lo que se busca con una
politica industrial.

Para realizar dicho analisis se evalGan los cambios en
los principales conceptos relacionados con la politi-
ca industrial. El modelo econémico que se tenia en
mente era el modelo de sustitucion de importaciones
que ha sido reemplazado por un modelo en donde
el pais hace parte del mercado global. Adicional-
mente, el desarrollo econémico se concebia como
un fenémeno impulsado por el gobierno mientras
que hoy en dia corresponde a esfuerzos tanto del
sector publico como del sector privado. Vale la
pena destacar que la alianza puablico-privada debe
incluir iniciativas que provengan de la academia, los
trabajadores y los empresarios y que sean discutidas
de manera abierta por toda la sociedad, para de esta
forma lograr avances significativos en términos de
desarrollo industrial. Por otro lado, la base de la
competitividad estaba basada en las ventajas com-
parativas que el pais posee en la explotacion de
los recursos naturales, mientras que hoy en dia se



habla de ventajas competitivas. Estas ventajas hay
que crearlas en la mayoria de los casos; es necesario
observar que se esta demandando en el mercado
global para entrar a desarrollar ese tipo de productos.
Lo anterior supondria una produccién con un mayor
nivel de utilizacién de tecnologia y conocimiento
que implicaria un mayor valor agregado.

El principal objetivo de la politica industrial en el
pasado era crear una industria nacional, mientras
que hoy en dia debe ser insertar al pais en el mercado
internacional. Igualmente, el principal instrumento
con el que se disponia anteriormente era el protec-
cionismo mientras que ahora los instrumentos son
la competitividad y la apertura. De esta forma, la
seleccion de sectores se hacia de acuerdo con el
modelo de desarrollo del pais, mientras que en la
actualidad es el mercado mundial el que fija dicho
criterio de seleccion. En este sentido la inteligencia
de mercado es fundamental; el sector privado vy el
sector publico deben llegar a acuerdos y alianzas
para generar una inteligencia de mercado que
permita identificar que es lo que el mundo esta
demandando para no centrarse en unos mercados
inexistentes o, mas importante aliin, que no sean
sostenibles hacia el futuro. Por otro lado, la estra-
tegia para el desarrollo industrial se basaba en la
implementacion de planes indicativos para cada
sector, mientras que ahora se tienen acuerdos de
competitividad.

En cuanto a las cadenas de produccién, la politica
industrial utilizada anteriormente estaba concen-
trada en la creacién de cadenas nacionales en
pequefia escala con una integracién vertical. Hoy
en dia se habla de una cadena internacional, donde
los clusters juegan un papel central. Por otro lado,
mientras que anteriormente se controlaba y regulaba
la Inversién Extranjera Directa (ied) segln tipos de
sectores, hoy se estd incentivando fuertemente la
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entrada de ied, que por ejemplo en el caso de Irlanda
se tradujo en altos niveles de desarrollo industrial y
crecimiento econémico.

La utilizacién de mano no calificada fue central
dentro del modelo industrial utilizado anterior-
mente, lo que suponia generar empleo bajo estas
condiciones, mientras que en este momento la
calificacion de la mano de obra es una necesidad
e incluso es uno de los mayores activos de los tra-
bajadores. Un trabajador con una alta calificacién
puede encontrar trabajo o seguir empleado hacia
el futuro independientemente de la presencia de
procesos de flexibilizacion laboral.

La tecnologia es importante, pero desde una pers-
pectiva de innovacién y no como se concebia antes:
como la compra de nuevas maquina en lugar de
tratar de innovar desde el nivel local. Adicional-
mente, el modo de produccién debe ser flexible
bajo el nuevo esquema de politicas de desarrollo
industrial. Finalmente, la gestion ha tendido a pa-
sar de ser jerarquizada e individualista hacia una
estructura mucho mds aplanada donde el trabajo
en equipo es central.

Una vez hecha esta caracterizacion, vale la pena
definir qué es una politica industrial. Desde la
perspectiva del sector productivo y de la ANDI, una
politica industrial es lo mismo que una politica de
competitividad. Estd es una politica que favorezca
un entorno donde los negocios se pueden realizar de
manera adecuada y sean sostenibles hacia un futuro.
Adicionalmente, debe ser una politica integral, que
tenga una meta y un entorno productivo adecuado
con el fin de que se oriente a industrializar (hacer
mas competitiva) toda la actividad productiva y
no so6lo la industria manufacturera. Hoy en dia es
imperativo pensar en clusters y en cadenas, y por lo
tanto, el hecho de que un sector en particular tenga



una politica favorable no se traduce en beneficios
para la actividad productiva como un todo. De esta
forma, una politica industrial debe estar orientada
hacia toda la cadena de valor. Finalmente, y como ya
se habia mencionado, la politica industrial debe ser
publicay privada; debe involucrar tanto al gobierno,
como al sector productivo privado (empresarios y
trabajadores) y a la academia. Por lo tanto debe ser
una politica coherente, integral y de largo plazo que
trascienda los diagndsticos y se convierta en obras,
acciones y programas concretos.

Desde la perspectiva anterior no se puede hablar de
la presencia de una politica industrial o de industria-
lizacién en Colombia. Ha habido avances importan-
tes en esta direccion, pero en términos generales se
necesita una mayor coherencia. De todas maneras
vale la pena mencionar que existen politicas de apo-
yo y de competitividad que se estan desarrollando.
Estas son politicas cohesionadas en el marco teérico
y diagndstico, pero no en su ejecucion.

Il. POLITICA INDUSTRIAL EN COLOMBIA
A. ;En qué se ha avanzado?

En términos generales lo primero que vale la pena
resaltar es que se ha creado una institucionalidad
alrededor de la competitividad incluyendo tanto al
sector privado como al sector publico, por ejemplo
a través de la creacion del Sistema Nacional de
Competitividad, el Consejo Privado de Competi-
tividad, las Incubadoras de empresas, etc. Aunque
falta incorporar mas a los gremios, trabajadores y
a la academia, se ha creado una institucionalidad
que garantiza una relacién puiblico-privada y que
le da continuidad a la politica de competitividad
hacia el futuro. Adicionalmente se ha consolidado
la idea de que la competitividad es clave para el
desarrollo y al mismo tiempo se ha coordinado a

través de diferentes programas de largo plazo. Es
muy importante resaltar la importancia de aislar la
politica de competitividad del plan de desarrollo del
gobierno en la medida en que no se puede partir
de cero en cada cambio de administracién o con
la formulacién de un nuevo plan de desarrollo. Por
otro lado la seguridad y la gobernabilidad es otro
aspecto fundamental para el entorno productivo.
Finalmente, la estabilidad macroeconémica, a pesar
de no estar usualmente asociada con el desarrollo de
una politica industrial, facilita el proceso de toma de
decisiones de los empresarios en torno a proyeccio-
nes presupuestales, niveles de produccion, etc.

En cuanto a los aspectos especificos, en el frente
empresarial se destaca el incremento de la compe-
titividad de las empresas, ha aumentado la cantidad
de bienes y servicios de mayor valor agregado y se
han hecho grandes esfuerzos en el area de investi-
gacion y desarrollo (I&D) e innovacion. Es claro que
la innovacién se ha convertido en un mecanismo
de supervivencia; si una empresa no innova per-
manentemente en un mundo donde la tecnologia
y el conocimiento son determinantes, es muy dificil
mantener su posicion de mercado. Adicionalmente,
se ha dado un mayor seguimiento a las tendencias
del mercado y una mayor capacidad de respuesta
a los volimenes y tipos de demanda y una mayor
orientacién hacia los mercados internacionales. Por
Galtimo, se destaca el acercamiento entre la academia
y la comunidad cientifica y al mismo tiempo el in-
cremento de las alianzas estratégicas, joint-venture,
fusiones, adquisiciones, etc. como mecanismo de
crecimiento empresarial.

En torno a la legislacion, un avance importante se
ha dado a través del tratamiento igual para inversio-
nistas nacionales y extranjeros, la creacion de la Ley
de estabilidad juridica para la inversién, el estimulo
a la reinversion, la mayor flexibilidad laboral y la
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disminucion de tramites, entre otros. En pocas pala-
bras, se ha tratado de generar un entorno amigable
para la inversion, aunque falta hacer un andlisis del
impacto de todas estas politicas en conjunto.

Por el lado del sistema educativo y la formacion
profesional se han generado esfuerzos dirigidos a
potencializar un mayor acercamiento a los conoci-
mientos de punta y mejorar la educacion superiory
tecnoldgica. Por otro lado es importante destacar la
presencia de mano de obra mas calificada (mayor co-
bertura en programas de educacién y entrenamiento
laboral a través del sena). Finalmente, es importante
mencionar la implementacién de una catedra de
emprendimiento en la mayoria de las universidades.
No obstante de todos los avances en educacion, es
importante mencionar que la dindmica del mercado
mundial exige avanzar mucho mas rapidamente.

En infraestructura se ha avanzado en el campo de
las telecomunicaciones (internet, telefonia movil,
agenda de conectividad, etc.) mientras que la in-
fraestructura vial contintGa rezagada. También ha
habido diferentes tipos de impulsos a la logistica
por parte del sector publico y privado, un mejora-
miento en el sistema de aduanas y una importante
mejoria en la cantidad y calidad de la cobertura de
los servicios publicos.

Finalmente, en la politica comercial los principales
esfuerzos han estado orientados hacia el impulso
a los acuerdos de integracién, especialmente con
paises desarrollados, y el estimulo a las exportacio-
nes a través de Proexport, los planes padrino y los
programas de formacién de exportadores.

B. Avances en cifras

En primer lugar, el crecimiento de los Gltimos afios
muestra que se ha superado la barrera psicoldgica
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del 4,5% que se presentaba como el crecimiento de
largo plazo, gracias al crecimiento dinamico de la
inversion (Grafico 1), que como porcentaje del pis
se encuentra actualmente cerca de los niveles histo-
ricos. El comportamiento de la Inversion Extranjera
Directa (iep) ha sido muy positivo y se espera que
durante el 2008 se mantenga dicha dinamica.

Gréfico 1. INVERSION PRODUCTIVA Y CRECI-
MIENTO ECONOMICO
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Por otro lado, un tema que se maneja en la ANDI es
que Colombia estd iniciando un proceso de rein-
dustrializacion. La actividad industrial, muestra un
crecimiento superior al del pis total (Grafico 2) y
ha presentado una participacién creciente durante
los Gltimos cinco anos. No es sélo el hecho de que
haya aumentado la industria como tal, sino que
también es importante destacar la mayor orientacién
hacia el exterior (Grafico 3) y la mayor intensidad
tecnoldgica (Grafico 4). Al observar la evolucion
de la produccion industrial de bienes de medio y
alto nivel tecnolégico, se hace evidente un avance
significativo desde finales de la década del noventa
hasta el afio 2007, siendo particularmente marcado
durante los dltimos anos de este periodo.



Grafico 2. CRECIMIENTO DELPIBTOTAL EINDUS-
TRIAL

[ Industria manufacturera

(Variacién anual, %)
w
7
I
[

PIB total

1995
1996
1997
1998
1999
2000
2001
2002
2003
2004
2005
2006
2007

Fuente: DANE.

Grafico 3. TASA DE APERTURA EXPORTADORA
DE LA INDUSTRIA
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Este gran avance de la industria ha estado acompa-
flado por un avance similar en términos sociales.
Aunque todavia falta mucho por hacer, el creci-
miento econémico ha tenido un impacto positivo
sobre la formalizacion del empleo. Al analizar
el comportamiento de la afiliacién a las cajas de
compensacion familiar se observa un crecimiento
importante en el nimero de empresas afiliadas y
un comportamiento aceptable en el ndmero de
trabajadores afiliados (Gréfico 5).

Gréfico 4. INDUSTRIA SEGUN INTENSIDAD TEC-
NOLOGICA
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Grafico 5. FORMALIZACION LABORAL Y EMPRE-
SARIAL VERSUS PIB
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C. ;Qué sigue?

Al analizar la participacién de la industria manufactu-
rera dentro del riB se hace evidente que Colombia ha
registrado un avance pero aun asi contintia rezagado
y se ubica por debajo de los promedios de América
Latina, el Sudeste asidtico, los paises en desarrollo
y los paises desarrollados. Al observar algunos indi-
cadores agregados y de competitividad, es claro que
las brechas por superar son significativas.
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De esta forma, y en términos generales, se propo-
ne consolidar una estrategia y un diagnéstico de
competitividad, a partir de lo que ya existe para
generar politicas coherentes y que abarquen tareas
concretas que se puedan monitorear. Por otro lado,
se debe avanzar en la ejecucion, a través de la de-
finicion de un plan de accion que priorice algunas
tareas en dreas criticas que tienen que ver con el
quehacer diario de los empresarios, como lo son la
infraestructura, la educacion, la cienciay tecnologia
y las instituciones.

En cuanto a la infraestructura se deben centrar las
acciones en los corredores viales para la competiti-
vidad (corredores logisticos) y determinar los tramos
prioritarios para los préoximos 2 afos (principales
cuellos de botella). Ademas es fundamental esta-
blecer una metodologia de seguimiento a las obras
con participacion del sector pablico y privado.
Finalmente, el transporte multimodal debe ser el
marco de referencia en el desarrollo de infraestruc-
tura y logistica.

En educacion y ciencia y tecnologia es necesario
darle prioridad al disefio curricular acorde con el
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avance del conocimiento mundial. La formacién
debe basarse en competencias y adicionalmente
se deben establecer mecanismos de control para
evaluar los estudios con este criterio. Por otro lado
se deben generalizar las experiencias de trabajo con-
junto empresa-universidad (centros de investigacion
que se deben adaptar a las necesidades del sector
productivo). Revisién de la marcha de los Centros de
Desarrollo Tecnolégico (coTs) y de sus relaciones con
el aparato productivo. Finalmente, es necesario desa-
rrollar programas orientados a mejorar las relaciones
cliente-proveedor para de esta manera incentivar una
mayor productividad y competitividad en todos los
eslabones de la cadena productiva.

Por dltimo, en torno a las instituciones es necesario
[levar a cabo un proceso de evaluacién del sistema
de tramites con las instituciones respectivas y con-
cretar cuales pueden ser reducidos. Adicionalmente,
es necesaria una simplificacion de las actividades
de comercio exterior para empresas altamente ex-
portadoras o importadoras vy, finalmente, generar
los espacios necesarios para facilitar el encuentro
de oferentes y demandantes en los mercados de
Ciencia y Tecnologia, laboral y educativo.



Politicas de desarrollo empresarial 2004-2010

En primer lugar quisiera agradecer tanto a Fedesa-
rrollo como a la Fundacién Konrad Adenauer por
la invitacion a este foro en el cual el Departamento
Nacional de Planeacién (pbnp) planteara la vision
del gobierno, resaltara lo que se ha hecho y lo que
falta por hacer.

Esta presentacion estd dividida en tres partes. En
primer lugar se hace una breve introduccién sobre
los antecedentes en términos de politica industrial.
En la segunda seccién se hace referencia a los
principales resultados de la adopcién de la politica
industrial desarrollada en los afios noventa a través
del Plan Nacional de Desarrollo (pnD). Finalmente, la
tercera seccion hace un recorrido por las principales
politicas y sus resultados a través del andlisis de las
estrategias e instrumentos entre 2004 y 2010.

I. ALGUNOS ANTECEDENTES

Desde la década de los anos noventa la politica
industrial no descansa en los instrumentos tradicio-
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nales del modelo de sustitucién de importaciones.
La estrategia radica en la coordinacién de politicas
orientadas a promover la adaptacién tecnolégica,
formacion y capacitacion de capital humano, el
desarrollo del mercado de capitales, la estabilidad
y coherencia macroeconémica, la estabilidad en las
reglas de juego, una mayor insercién de la industria
en el comercio internacional y la modernizacion de
la infraestructura.

Asi, en esta fase se contempl6 una estrategia de mo-
dernizacién y reconversion industrial con el objetivo
de lograr una mayor competitividad y promover al
sector manufacturero hacia una mejor insercion en
el comercio internacional. La apertura econémica
adoptada en los noventa incluy6, entre otros aspec-
tos, una reorganizacion de las instituciones relacio-
nadas con el sector externo y la liberalizacién del
régimen cambiario. Adicionalmente, se elimin el
mecanismo de licencia previa de las importaciones y
se implementd una rebaja arancelaria manifiesta en
la reduccién de la proteccién hasta en una tercera
parte entre 1989 y 1993. Finalmente se impulsaron
los procesos de integracion econdémica con los
paises vecinos.



Asi mismo, se contemplé una estrategia que favore-
cia los espacios para la concertacion y la adecuacion
del marco legal e institucional para la regulacion de
las actividades empresariales y la promocion de la
competencia. Por un lado, se disefaron estimulos
tributarios para promover la inversién en actividades
de ciencia y tecnologia, con los cuales el pais dio
un paso en la aplicacién de mecanismos utilizados
en economias modernas. Por otro lado, se estimuld
la creacion de los centros de desarrollo tecnolégico
de caracter mixto y privado y se inicio el proceso de
reestructuracién del Servicio Nacional de Aprendi-
zaje (sena), como medio para fortalecer la formacién
del recurso humano especializado.

En esta medida, el disefio de la politica industrial
buscé adaptar el sector empresarial colombiano
a los retos y oportunidades que se derivan de los
nuevos esquemas de organizacién industrial y del
mayor grado de competitividad que debe alcanzarse
en el contexto internacional. Para lo anterior fue
necesario el disefio de mecanismos de articulacién
de las instituciones que promovieran la gestion de
los recursos publicos para reducir los costos de tran-
saccién asociados con la actividad exportadora.

Desde el sector pablico, la estrategia de articulacién
institucional se orient6 a racionalizar y reestructurar
las entidades del gobierno encargadas del disefo,
ejecucion y seguimiento de los instrumentos de
apoyo de la politica comercial, industrial y tecno-
[6gica en el pais.

En sintesis, la politica industrial iniciada en los
noventa privilegié el principio de aplicacién mul-
tisectorial de sus instrumentos, para evitar que los
beneficios se concentraran en pocas actividades
industriales.
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Il. POLITICAS DEDESARROLLO PRODUCTIVOEN
EL PLAN NACIONAL DE DESARROLLO (PND)

Los principales resultados de la adopcién de la
estrategia iniciada en los afos noventa indican que
el aparato productivo nacional ha avanzado en
su competitividad y productividad, incorporando
criterios de calidad y mayor valor agregado en sus
productos, las exportaciones crecen a una tasa his-
téricamente elevada, existe evidencia acerca de la
implementacion de un proceso de diversificacion
de las exportaciones y finalmente, tanto en el sector
privado como en el piblico, se observa una conso-
lidacién de la cultura exportadora.

Sin embargo, a pesar de los avances, aln existen
importantes desafios que se abordaran en el nuevo
Plan de Desarrollo. Entre estos desafios se incluye
la necesidad de reducir atin mas las brechas en pro-
ductividad y calidad del empleo respecto de nuestros
principales competidores y socios comerciales.
Adicionalmente, la liberalizacion comercial no es
suficiente para garantizar la reasignacion 6ptima de
los recursos productivos ante lo cual es importante
generar politicas no sélo orientadas hacia la firma
de tratados de libre comercio sino también hacia el
desarrollo y la explotacién del mercado interno. En
esta medida, sin sacrificar el cardcter transversal de
la politica, el Gobierno pretende complementar la
apertura comercial con estrategias focalizadas de
desarrollo productivo tal como lo han hecho algunos
paises asidticos, Irlanda e incluso Chile.

Dado lo anterior, el PND propone una estrategia de
doble objetivo (Cuadro 1). En primer lugar estd orien-
tado hacia el desarrollo cientifico y tecnoldgico del
pais y en segundo lugar se encuentra dirigido hacia
agregar valor a la plataforma productiva actual. Asf,



Cuadro 1. RESUMEN DE LA ESTRATEGIA DEL PND

Objetivos Sujeto a la estrategia

Estrategia de desarrollo

Plataforma productiva vigente
(sectores "tradicionales")

- Bienes y servicios con potencial
en mercados globalizados
Producir mas y mejor (tanto externos como internos)
- Concentrarse en sectores
generadores de mds y mejores
empleos

- Amplia cobertura regional

Nuevos productos y servicios

- Desarrollo de sectores de "talla
mundial”

Transformacion
productiva

- De mayor y creciente demanda
en mercados globales

- Intensivos en tecnologia y
conocimiento

- Amplia cobertura regional

Estrategias +
transversales

Programas sectoriales
de alto impacto

-Desarrollo empresarial,
innovacién y desarrollo

- Apuestas productivas

- Politicas mas
focalizadas

- Capital humano

- Capital fisico - Priorizacién y

selectividad
- Financiamiento

- Instituciones para la
productividad

- Aumento en la
formalizacion de la
economia

el cumplimiento de esta estrategia dual llevaria a un
cambio de patrén de crecimiento que lleva a una
transformacion productiva y a producir en mayores
cantidades y en mejores calidades.

I1l. POLITICAS DE DESARROLLO PRODUCTIVO
2004-2010: ESTRATEGIAS E INSTRUMENTOS

A continuacion se describen brevemente los obje-
tivos de las principales estrategias e instrumentos
con los que cuenta el gobierno para abordar el
tema de la politica industrial. Adicionalmente, se
realiza un diagndstico sobre el estado actual de
dichas politicas.

A. Documentos Conpes

1. Optimizacion de los instrumentos de desarrollo
empresarial (Conpes 3280)

El objetivo de este documento Conpes es reforzar el
apoyo al aparato productivo nacional para lograr una
adecuada insercion en los mercados internacionales
a través de la optimizacion de los instrumentos de
desarrollo empresarial. Un diagndstico preliminar
muestra que existe una falta de articulacion entre los
instrumentos de apoyo, hay un bajo nivel de difusion
y promocién, la focalizacion es inadecuada, y falta
hacer un seguimiento continuo y la evaluacién del
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impacto del programa. Para solucionar lo anterior
se ha propuesto un ajuste del esquema operativo de
los programas de cofinanciacion (ej.: Fomipyme) y la
creacion de un sistema unificado de informacion.
Adicionalmente, se propone el disefio de un esque-
ma de incentivos necesarios para involucrar a las
regiones en la apropiacién de los instrumentos de
apoyo (ej.: FOMIPYME) y una evaluacién de impacto
de los programas.

2. Politica Sectorial de Turismo (Conpes 3397)

La politica sectorial de turismo maneja un objetivo
dual. En primer lugar pretende fortalecer la institu-
cionalidad del sector y en segundo lugar aumentar
los recursos disponibles para el mejoramiento de
la competitividad del sector y para la promocion
internacional de Colombia como destino turistico.
El ejercicio de diagnéstico muestra que Colombia
no se ha posicionado en el extranjero como un
destino turistico a pesar de las politicas y planes
contemplados en la Ley de Turismo (Ley 300 de
1996). No obstante, la implementacion de esta po-
litica ha redundado en algunos beneficios como lo
son: la expedicién de la Ley 1101 de 2006, la am-
pliacion de la base de aportantes de la contribucion
parafiscal para la promocién del turismo (de 3 tipos
de aportantes a 21), la creacién del impuesto con
destino al turismo y la reforma del Comité Directivo
del Fondo de Promocién Turistica para incluir los
nuevos sectores que estableci6 la ley.

3.La Banca de las Oportunidades (Conpes 3424)

Esta politica tiene como objetivos incorporar a
segmentos de poblacién no atendidos por el sector
financiero (familias de menores ingresos, mipymesy
emprendedores) y profundizar la diversidad y los ins-
trumentos con los cuales son atendidos los diferentes
segmentos de la poblacién. Un primer diagndstico
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de la situacién muestra que el nivel de bancarizacién
es bajo (35%) en Colombia, especialmente en los
sectores de economia informal y grupos poblacio-
nales de menores ingresos. Ante este panorama se
han desarrollado diferentes estrategias para afrontar
la situacion. A nivel macro se han desarrollado ac-
tividades orientadas a fortalecer el entorno dentro
del cual se llevan a cabo las actividades financieras
y el marco regulatorio de las entidades que operan
en el mismo. A nivel intermedio se desarrollaron
actividades que apoyan los servicios de soporte a
las microfinanzas y a las microfinancieras, asi como
una infraestructura que las estimule. Finalmente, a
nivel micro se han implementado actividades de
apoyo a instituciones financieras reguladas y no re-
guladas, principalmente proporcionando incentivos
€N recursos o en especie.

4. Institucionalidady principios rectores de politica
para la competitividad y productividad (Conpes
3439)

El objetivo principal de este documento Conpes es
conformar un arreglo institucional que logre vincular
de manera efectiva al sector publico y privado reque-
rido en la consolidacién de un aparato productivo
orientado al logro de altos niveles de competitividad.
Los principales logros de esta politica han sido la
conformacioén de la Secretaria Técnica mixta de la
cNey la conformacion de 31 Comisiones Regionales
de Competitividad en todo el territorio colombiano.
No obstante el principal reto reside en estimular la
integracion tanto de las instituciones pablicas como
privadas con el fin de minimizar los esfuerzos y de
esta forma mejorar la competitividad del pafs.

5. Politica Nacional de la Calidad (Conpes 3446)

La Politica Nacional de la Calidad esta orientada ha-
cia el fortalecimiento de la expedicion de reglamentos



técnicos, normalizacion, acreditacién, designacion,
evaluacion de la conformidad y metrologia. Un diag-
nostico preliminar muestra que el Sistema Nacional
de Acreditacion, Normalizacién, Certificacién y Me-
trologia (s\wem) no ha logrado integrar los esfuerzos
de distintos sectores y autoridades; a pesar de que el
SNNCM reconoce las competencias sectoriales, éstas
no se ejecutan bajo una coordinacion armonica. Las
principales estrategias que se han desarrollado para
tratar este tema estan orientadas a generar un ajuste
institucional y normativo, propiciar la organizaciény
coordinacion de la reglamentacion técnica, fortalecer
la normalizacion y participacién efectiva y oportuna
del pais en los foros de normalizacién internacional,
conformar el Organismo Nacional de Acreditacion,
implementar una politica para la designacién de orga-
nismos de evaluacion de la conformidad, conformar
el Instituto Nacional de Metrologia con reconoci-
miento internacional, fortalecer la metrologia legal
y finalmente, coordinar el Subsistema Nacional de
la Calidad con el Sistema Obligatorio de Garantia de
Calidad de la Atencién en Salud.

Adicionalmente, se han registrado avances de la
Politica Nacional de Calidad relacionados con la
creacion del Subsistema Nacional de la Calidad y

conformacién de la Comision Intersectorial de la
Calidad. Se ha desarrollado un software de Alerta
Exportadora que facilita el conocimiento de normas
técnicas entre los principales socios comerciales. Por
otro lado se creé un convenio entre el Ministerio
de Comercio, Industria y Turismo y el IcONTEC para
organizar la participacion del pais en los foros in-
ternacionales de normalizacion, lo que se traduce
en una reduccion de costos en la medida en que
unifica criterios de acreditacion.

6. Transformacion productiva y promocion de las
micro, pequerias y medianas empresas (Conpes
3484)

La politica de apoyo a las Mipymes esta orientada
hacia la transformacién productiva y la mejora sos-
tenible de la productividad y competitividad de las
Microempresas y de las Pymes. Entre las estrategias
utilizadas para lograr dicho objetivo vale la pena
resaltar el fomento al desarrollo del mercado de
servicios no financieros de desarrollo empresarial
(spE) (Cuadro 2).

Vale la pena resaltar que la intencién es reorientar
FomIPYME hacia un esquema de demanda. En la ac-

Cuadro 2. DESARROLLO DEL MERCADO DE SERVICIOS NO FINANCIEROS DE DESARROLLO EMPRE-

SARIAL (SDE)

Solictar a: Recomendacion Plazo
DNP Y MCIT Atraves de Fomipyme implementar programa piloto orientado al fortalecimiento del mercado de servicios de desarrollo | 1 aio
empresarial (sbe), que fortalezca tanto a los empresarios como a los oferentes de spe y garantice la vinculacién
DNP efectiva de las regiones en la financiacion, decision y ejecucion de los programas y proyectos

mait, seNa, Colciencias, | Con el Comité Intersectorial de Evaluacién, evaluar el impacto del programa piloto de desarrollo del mercado de | 2 afos

Bancoldex y iNG sDE del FOMIPYME.

Colciencias, mcrr,

SENA Y DNP presarial.

Desarrollar un sistema de informacién que contenga todos los instrumentos de apoyo pdblico al desarrollo em- | 1 afo

MCIT y MAVDT
de sus instrumentos de apoyo.

Establecer la estrategia de trabajo en lo relacionado al impulso del componente ambiental

Consolidar el montaje del Sistema Unificado de Gestién de Proyectos suice y disefiar una estrategia de coordinacién 1 ano

3 meses
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tualidad los empresarios tienen que cumplir una gran
cantidad de condiciones (convocatorias y papeleo),
mientras que en unos anos el esquema va a girar alre-
dedor de las necesidades del empresario a través del
fortalecimiento del sistema de servicios de desarrollo
empresarial (spe). De esta forma, los empresarios
van a escoger el tipo de servicios que requieran y el
gobierno nacional, una vez los empresarios escojan
la consultoria, va a cofinanciar la proporcion que el
empresario no alcanza a cubrir. Adicionalmente, se
tiene que las evaluaciones de impacto de FomiPYMmE
muestran que este ha tenido un impacto positivo,
pero no la suficiente cobertura, ante lo cual un es-
quema de este tipo serfa supremamente (til.

7. Politicas de desarrollo empresarial 2004 -2010

Bancoldex ha pasado por un proceso de transfor-
macién de un "banco de comercio exterior" a un
"banco para el desarrollo empresarial y el comer-
cio exterior". Hace unos anos Bancoldex era una
banco para las grandes empresas, mientras que en
la actualidad es un banco para micro, pequefas y
medianas empresas, que apoya el emprendimiento,
la innovacién y la transformacién productiva de las
mismas.

B. Leyes y Decretos
1. Contratos de estabilidad juridica

El principal objetivo de estos instrumentos es el
de otorgar al inversionista el derecho a que se le
continGien aplicando normas o interpretaciones
administrativas vinculantes especificas, conside-
radas como determinantes de la inversién en caso
de ser modificadas de manera desfavorable para
él. Recientemente se han firmado ocho contratos
de estabilidad juridica mientras que otros catorce
se encuentran en proceso de aprobacién y firma.
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Lo anterior permite proyectar un crecimiento de la
inversion bastante importante durante los préximos
anos (Cuadro 3)

Cuadro 3. LA ESTABILIDAD DE LAS NORMAS PER-
MITE PROYECTAR UN CRECIMIENTO DE LA IN-
VERSION

Inversion Empleos directos

amparada* generados
8 contratos de estabilidad US$771 millones 4.151
juridica firmados a la fecha
14 contratos de estabilidad ~ US$2.160 millones 14.825

juridica aprobados

* Estimados por los inversionistas que acceden al régimen.
Fuente: pNp.

Los retos que persisten giran alrededor de la adecua-
cion del sistema de garantias que al ser muy grandes,
las aseguradoras no estan dispuestas a cubrirlas. Ya
se dio un primer paso para afrontar dicho proble-
ma con la ley de contratacion, pero aun persiste la
necesidad de agilizar los tiempos de respuesta a las
solicitudes de contrato.

2. Contratos bilaterales de promocion de inver-
siones

Los contratos bilaterales de promocion de inversio-
nes parten de generar tratados internacionales que
regulan el tratamiento de la inversion extranjera
entre dos paises con el objetivo de fomentar el flujo
de inversiones entre las partes. Este tipo de contratos
ofrece un entorno estable y favorable con el propé-
sito de atraer nuevas inversiones. Los principales
avances se encuentran en los tratados con Perd,
Espafia y México. Adicionalmente, vale la pena
mencionar que los nuevos tratados de libre comercio
(Estados Unidos, Chile y Triangulo Norte) incluyen
capitulos de inversién y por tanto van a fortalecer



tanto la regulacién como la entrada de inversion
extranjera. Actualmente se estan negociando acuer-
dos bilaterales de inversion con: China, Alemania,
Francia, Reino Unido, Italia, India 'y Corea y tratados
de libre comercio (con capitulo de inversién) con:
Canada, er1a y la Unién Europea.

3. Derechos de propiedad intelectual

Actualmente se estd discutiendo al interior del
gobierno un documento Conpes que siente las ba-
ses para la politica de propiedad intelectual cuyo
objetivo es estimular la generacién de valor con
base en la innovaciéon y la creacion intelectual.
Aunque en Colombia no han sido suficientes, se
han dado algunas iniciativas para la promocion de
la creacion cientifica y tecnoldgica a través de las
distintas entidades.

4. Régimen de zonas francas

Los principales objetivos de las zonas francas son:
crear empleo y captar nuevas inversiones, ser un
polo de desarrollo que promueva la competitividad
de las regiones, desarrollar procesos industriales
altamente productivos y competitivos y, finalmente,
promover la generacion de economias de escala. En
la actualidad ha habido un gran auge de las zonas
francas (15 solicitudes aprobadas con concepto del
pIAN Y 5 solicitudes en estudio por parte de la piaN) y
su impacto ha sido importante. Como se observa en
el Gréfico 1, hasta el 2004 la cantidad de inversion
en este tipo de instrumento era muy baja, mientras
que solamente en el 2008 ha habido un incremento
de 87% de inversion acumulada.

5. Ley de segunda vivienda

Lo que se pretende hacer con la Ley de segunda
vivienda es otorgar incentivos a los inversionistas

Grafico 1. INVERSION ACUMULADA EN ZONAS
FRANCAS
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pensionados y a los inversionistas desarrolladores
de proyectos de segunda vivienda con el fin de
atraer inversion para la generacion de empleo, el
mejoramiento de la infraestructura y el aumento de
la demanda de bienes y servicios.

6. Simplificacion de tramites empresariales

El objetivo de la Ley anti-tramites (Ley 962 de 2005)
es facilitar la actividad empresarial reduciendo los
costos asociados con la realizacion de tramites.
De esta forma se han intervenido seis cadenas de
tramites en las areas de comercio exterior, pago de
aportes a la seguridad social, creacién de empresas
y licencias ambientales. Adicionalmente, con la
creacion de la Ventanilla Unica de Registro para la
propiedad inmueble se han reducido los tiempos
de tramites de manera significativa.

No obstante, todavia falta mucho por hacer. Fun-
damentalmente se necesitan de incentivos para
que las regiones adopten las politicas publicas del
nivel nacional. Uno de esos incentivos consiste en
fomentar las buenas practicas entre las empresas
con el fin de generar un proceso de transferencia de
tecnologia local que es supremamente importante.
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Adicionalmente, es importante determinar las ne-
cesidades de simplificacion en coordinacién con
el sector privado para definir proximos tramites a
intervenir. Finalmente, serfa importante implementar
planes de seguimiento y evaluacién de las acciones
de simplificacion para cuantificar correctamente sus
costos y beneficios.

C. Visién 2019: ciencia, tecnologia e innovacién

Desde el ano 1994 no existia una politica de cien-
cia y tecnologia en el pais. El gobierno nacional
volvié a poner estos temas en su agenda con el fin
de discutir cémo debe ser la ciencia y la tecnologia
en el ano 2019. A partir de esta visién se construyd,
dentro del pnD, los lineamientos de la meta volante
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y proximamente se publicara un documento Conpes
de ciencia, tecnologia e innovacién en el cual se
fijan las asignaciones presupuestales necesarias para
transformar la institucionalidad de este sector.

El diagndstico preliminar muestra que existe una
baja inversién nacional en ciencia, tecnologia e
innovacion, la capacidad cientifica se encuentra re-
zagada, existe una baja utilizacién del conocimiento
en la actividad econémica, una baja interrelacién
universidad/empresa y una baja apropiacién del
tema de la innovacién entre la sociedad colombia-
na. Dado lo anterior, el objetivo de esta politica es
producir, difundir, usar e integrar el conocimiento
para contribuir a la transformacién productiva y
social del pafs.



;Politica industrial o politica de competitividad?

Muchas gracias a Fedesarrollo y a la Fundacién
Konrad Adenauer por la invitacién a participar en
este debate. En cuanto a mi presentacion, el titulo
de ésta sugiere su mensaje central: es importante, en
la actualidad colombiana, hablar de una politica de
competitividad en vez de una politica industrial.

Esta presentacion estd dividida en cuatro grandes
secciones. En la primera se trata el tema del bajo
dinamismo en el desarrollo productivo colombiano,
en la segunda se plantean algunas razones, como
la carencia de una politica industrial, para explicar
dichos resultados. En la tercera parte se plantea la
necesidad de una politica de competitividad y en la
Gltima seccién se exponen algunos retos a la hora
de implementar dicha politica.

I. DESARROLLO PRODUCTIVO EN COLOMBIA

En realidad, en los Gltimos 50 anos, el desarrollo
productivo en Colombia ha sido poco dindmico

' Vicepresidente, Consejo Privado de Competitividad.

Juan Mauricio Ramirez C."

independientemente del tipo de politica industrial
utilizado (politicas de sustitucion de importaciones
o politicas de integraciéon econémica). Por lo tanto,
al hablar del desarrollo empresarial y productivo del
pais, vale la pena aclarar que el proceso de desindus-
trializacién no se ha originado a raiz del desmonte
o desarticularon de las politicas de sustitucion de
importaciones, sino que corresponde a un proceso
que viene de mas atras.

Al observar la evolucion del ris per cépita (en pari-
dad de poder adquisitivo) para varios paises de la
regién y algunos paises que mostraban el mismo
nivel de desarrollo a mediados de la década de los
cincuenta, es evidente que este ha tenido una evo-
lucion positiva para Colombia (Gréfico 1). El caso
de Irlanda es excepcional, ha tenido un crecimiento
sostenido durante la segunda mitad del siglo xx que
demuestra que con una adecuada combinacién
de politicas publicas y una politica de desarrollo
industrial acorde con las realidades del pais, la
convergencia en niveles de ingreso, y como tal en
la calidad de vida, entre los paises de economias
emergentes y los paises de economias desarrolladas
se puede lograr.



Griéfico 1. PIB PER CAPITA
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En cuanto al grado de internacionalizacion de la
economia colombiana, las cifras muestran que el
pais esta altamente rezagado. En la actualidad, las
exportaciones per cdpita se encuentran muy por
debajo de las de los demas paises en desarrollo (Gra-
fico 2). Mas importante adn, al analizar la evolucién
de las exportaciones per cdpita se observa que el
rezago exportador viene desde muy atras (Grafico 3).
Esto demuestra que el problema no es reciente, las
politicas desarrolladas en los afios setenta, ochenta
y noventa no fueron muy exitosas para fomentar la

Grafico 2. EXPORTACIONES PER CAPITA, 2006

30.000

25.763
25.000 { [ |

20.000

2 15.000
g 15000
10.000 9.267
6.721 6.065
4.847 o
5.000 4095 o0
2.390 2058
’_‘ ’—‘ V177 734 715 sa3
0 ] e
s g3 § & ¢ ® & § =& = = 9 o
T =g § & ¢ ¥ =z £ T £ 8 8 =
£85 8 ¥ 5 £ 0 & 5 ;5 = % §
= & = ¢ 2 = 2 b
& g < (v}

Fuente: Penn World Data.

38 DEBATES DE COYUNTURA ECONOMICA

Griéfico 3. EVOLUCION DE LAS EXPORTACIONES
PER CAPITA
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actividad exportadora de manera sobresaliente a
pesar de la existencia de algunos casos exportadores
exitosos como el de las flores.

Lo anterior hace evidente la necesidad de imple-
mentar una politica industrial que lleve a una trans-
formacion productiva de fondo. Mas si se tiene en
cuenta que, si la estructura productiva colombiana
sigue siendo la misma que la de hace veinte o treinta
afnos y se siguen exportando los mismos bienes, no
se va a lograr ningln tipo de avance. De hecho,
los diez principales productos de exportacién de
Colombia representan el 62% de las exportaciones
totales (Cuadro 1).

Un ejercicio interesante resulta de dividir las expor-
taciones en categorias dependiendo del ingreso per
capita (en ppa) de los paises que producen y exportan
dichos bienes. Al comparar el ingreso promedio
de los paises que producen estos bienes con el co-
lombiano (US$8.585) se separan los productos en
tres grupos: los que son producidos por paises de
menores ingresos (Panel C), los que son producidos
por paises del mismo nivel de ingresos (Panel B) y
los que son producidos por paises con un nivel de



Cuadro 1. PRINCIPALES PRODUCTOS DE EXPORTACION EN COLOMBIA

% de las exportaciones totales

Nombre del producto

Ingreso per capita

de Colombia promedio de los paises
que exportan (délares ppp)

Panel A 2,0 Automotores 20.489
11,5 Carbén 14.922
26,2 Petréleo 10.250
Panel B 1,5 Ropa para hombres o nifios 8.214
4,3 Flores 7.703
3,5 Ferroaleaciones 7.627
Panel C 2,4 Banano 5.843
1,3 Cana de azlcar 5.805
2,4 Oro 2.967
7,0 Café 2.814
Suma: 62,1 Promedio ponderado 9.689

Fuente: comTrADE, cdlculos Hausmann, Hwang y Rodrick y calculos propios cpc.

ingreso superior al colombiano (Panel A). Por ejem-
plo, el ingreso per capita de un tipico pais productor
de café es de US$2.814, muy por debajo del ingreso
per capita colombiano. Esto lleva a concluir que los
salarios en los paises productores de estos tipos de
bienes son inferiores a los colombianos, lo cual haria
menos competitivo al pais a la hora de producirlos y
exportarlos. Esto alerta la necesidad de crear politicas
que aumenten la capacidad de competir en estos seg-
mentos a través de una produccién mas sofisticada.
Por otro lado, los productos que exporta Colombia,
que a su vez son producidos por paises con un ingre-
so per capita superior, son los automoviles, el carbén
y el petréleo. De estos productos, dos responden
a una dindmica distinta: los recursos naturales. El
petroleo depende criticamente de las politicas de
exploracion y el comportamiento de los automotores,
se explica en buena medida por el comportamiento
reciente de las exportaciones a Venezuela y a Ecua-
dor (a un mercado interno ampliado), pero presenta
un potencial de crecimiento importante via menores
salarios y mayor productividad.

Il. RAZONES DEL BAJO DINAMISMO

Una vez expuesto un panorama general de la situa-
cién productiva del pais, vale la pena preguntarse
si este escaso dinamismo es el resultado de una
carencia de una politica industrial activa.

Actualmente, existe una amplia oferta de progra-
mas y politicas para el desarrollo empresarial y
productivo de las regiones a través de los diferentes
ministerios en cabeza del Ministerio de Comercio,
Industria y Turismo y a través de otras instituciones
como Bancoldex, Proexport, la Superintendencia de
Comercio, Industria y Turismo, el Sena y Colcien-
cias. La mayoria de los programas vienen de tiempo
atras, pero a pesar de que el Estado colombiano ha
intervenido y ha estado presente en el desarrollo
de una politica de competitividad, los resultados
no demuestran dicha intervencién.

Adicionalmente, las politicas de exenciones han sido
fuertes estimulos para la produccién y el desarrollo
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industrial. De hecho, segin los datos del Marco
Fiscal de Mediano Plazo del ano 2007, la suma de
las exenciones del impuesto a la renta para persona
juridicas es de 4,5 billones de pesos, de los cuales
el 50% se encuentra dirigido al sector de servicios
(Cuadro 2).

De esta forma, el principal mensaje es que, al igual
que la mayoria de los paises latinoamericanos, Co-
lombia ha venido aplicando politicas industriales
(siguiendo la definicion de Dani Rodrik "siempre
que el gobierno favorece conscientemente unas
actividades sobre otras, esta haciendo politica in-
dustrial"). En esta medida, el problema consiste en
enfocar los esfuerzos de una manera mas produc-
tiva. Por ejemplo, han sido frecuentes las politicas
industriales orientadas a aumentar la rentabilidad
de actividades especificas sin que esto se traduzca
en aumentos en su productividad. Esto quiere decir

que "ha habido mucha zanahoria y poco garrote"
en el sentido que las politicas no se han disefiado
y los recursos no se entregan dependiendo de los
resultados. Esto hace evidente la carencia de los
mecanismos de evaluacién y medicion de impactos.
En Colombia las politicas industriales han aislado la
competencia en ciertos sectores lo que ha permitido
la supervivencia de firmas de baja productividad.
Son raras las veces en las que los instrumentos se
discriminan entre innovadores e imitadores, lo que
limita la capacidad de apropiarse los retornos de un
descubrimiento tecnolégico o exportador. Ante esto,
los comportamientos rentistas han sido comunes
y por lo tanto la politica deberia discriminar entre
instrumentos para inducir e incentivar a innova-
dores frente a quienes solamente son imitadores.
Finalmente, no ha habido una vision articulada y
tampoco una arquitectura institucional adecuada
(equilibrio entre el gobierno y el sector privado).

Cuadro 2. RENTAS EXENTAS PERSONAS JURIDICAS - SOCIEDADES

(Miles de millones de pesos)

Subsector econémico Total Participacion (%)
Servicios* 2.242 50,3
Minero 865 19,4
Industria de la madera, corcho y papel 295 6,6
Manufactura alimentos 254 5,7
Fabricacién de productos minerales y otros 236 53
Fabricacién de sustancias quimicas 219 4,9
Comercio** 119 2,7
Actividades deportivas y de esparcimiento 63 1,4
Agropecuario, silvicultura y pesca 59 1,3
Construccién 42 0,9
Electricidad, gas y vapor 36 0,8
Manufactura de textiles, prendas de vestir y cuero 29 0,7
Total 4.459 100,0

* Servicios financieros, de transporte, almacenamiento y comunicaciones, de hoteles restaurantes y similares y otros.

** Comercio al por mayor, al por menor y de vehiculos automotores, accesorios y productos conexos.

Fuente: cpc.
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111. NECESIDAD DE IMPLEMENTAR UNA POLITICA
DE COMPETITIVIDAD

Mas que una politica industrial, se requiere la
implementacién de una politica de competitivi-
dad que tenga tres componentes principales: una
visién, unas estrategias y politicas y una estructura
institucional que permita la coordinacién de deci-
siones al interior del sector publico y la interaccién
publico-privada.

En la actualidad ha habido un esfuerzo muy grande
en términos de competitividad. El principal esfuerzo
ha surgido entre el sector publico, el sector privado,
el gobierno central, las regiones y los gobiernos lo-

cales en términos de la definicion de una visién de
lo que se quiere para el pais dentro de 25 afios y de
la formulacién de cinco estrategias fundamentales
para la generacion de competitividad (Grafico 4).
De esta forma existen dos de los tres componentes
principales para la creacién de una politica de
competitividad: una visién y unas estrategias para
las cuales se estan disenando politicas publicas y
esquemas de implementacion.

Desde otro punto de vista, los bienes pablicos entran
en diferentes niveles, bien sea como condiciones de
entorno o de contexto, como bienes transversales o
como bienes especificos. En el caso de Colombia,
los bienes pdblicos entendidos como condiciones

Grafico 4. ELTEMPLO DE LA COMPETITIVIDAD

“En 2032 Colombia
serd uno de los tres paises mas competitivos de
América Latina y tendrd un elevado nivel de ingreso por personas
equivalente al de un pais de ingresos medios altos, a través de una economia
exportadora de bienes y servicios de alto valor agregado e innovacién, con un ambiente
de negocios que incentive la inversién local y extranjera, propicie la convergencia regional, mejore
las oportunidades de empleo formal, eleve la calidad de vida y reduzca sustancialmente los niveles de pobreza”.

Transformacion Productiva

Sectores de Salto en la Formalizacién
clase productividad laboral y
mundial y el empleo empresarial

e Ciencia, Tecnologia e Innovacién

Estrategias trasversales de eliminacién de barreras
para la competencia y el crecimiento de la inversion

Fuente: cpc.
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de entorno estarian relacionados con la imple-
mentacién de la politica de seguridad democratica
(como una de las principales politicas industriales
en la medida en que permitié recuperar el campo
perdido por la inseguridad y la falta de confianza),
la estabilidad macroeconémica, la justicia, el de-
sarrollo sostenible y la internacionalizacion de la
economia. De lo anterior vale la pena resaltar que
es muy dificil tener una politica industrial cuando
el tamano de los socios comerciales del pafs o de
los mercados a los cuales se tiene acceso es tan
pequefio (Grafico 5). Ante esta situacion, como bien
lo demuestra el grafico, el TL.c con Estados Unidos
tendria un impacto positivo, pero todavia haria fal-
ta un avanzar en este aspecto, ademas, es urgente
ampliar los acuerdos comerciales.

En cuanto a los bienes transversales, vale la pena
resaltar los mas importantes: la infraestructura y
logistica, la educacién y destrezas laborales, la
profundizacién financiera y las Tecnologias para la
Informacion y las Comunicaciones (1ic’s). Adicional-
mente, la presencia de un marco regulatorio para la

Griéfico 5. SUMA DEL PIB DE LOS PAISES CON LOS
QUE SE TIENEN ACUERDOS COMERCIALES
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competitividad es una necesidad; el pais debe tender
hacia la creacién de un tribunal de defensa de la libre
competencia o una ley para la defensa de la libre
competencia que genere capacidad institucional y
dientes para poder velar por la libre competencia.
Este es uno de los factores fundamentales de incre-
mento de la productividad.

Finalmente, los bienes especificos tienden a tener una
dimension regional o local, dependen de las apuestas
productivas y de las alianzas publico-privadas en
las regiones vy, finalmente, citando a Hausmann, la
politica piblica en esta dimensién estd condenada a
escoger en la medida en que no se pueden proveer
bienes plblicos especificos en general.

IV. RETOS

Finalmente, el reto mas grande que afronta el pais
es definir la arquitectura institucional necesaria
para favorecer el desarrollo productivo del pais. A
este respecto vale la pena mencionar el ejemplo de
Irlanda, que se presenta como un caso excepcional
en términos de crecimiento pues pasé de ser el se-
gundo pais mas pobre de Europa a ser el segundo
pais mas rico del continente (y del mundo) a través
de politicas enfocadas en la innovacioén y en la
competitividad.

La estrategia de innovacion estuvo basada en la
atraccion de 1ep y de apoyo al sector doméstico a
través del apoyo de diferentes instituciones como
IDA (agencia del gobierno encargada de atraer in-
version extranjera), Enterprise Ireland y el Forfas.
Por otro lado, la estrategia de competitividad estuvo
basada en el fortalecimiento de alianzas publico-
privadas y la intervencion directa del gobierno para
resolver temas orientados a facilitar la actividad
empresarial a través de Forfas y el Concejo de
Competitividad.



De lo anterior es importante destacar el rol de Enter-
prise Ireland (R), que es una institucion del gobierno
que esta encargada de acelerar el desarrollo de em-
presas irlandesas de clase mundial a través del apoyo
a empresas nuevas en sectores de manufactureros
o de servicios, orientados a exportaciones y basa-
dos en innovacién. Adicionalmente, cada empresa
tiene tres anos para alcanzar un millon de euros en
exportaciones y contratar a 10 empleados o mas.
Finalmente, la empresa cuenta con un componente
de promocién en el exterior (en 33 paises) con con-
tactos de alto nivel, ferias, etc. y otro componente
de programas dirigidos a mejorar la productividad
("Productivity Improvement Fund", "Seed and Ven-
ture Capital Program", eBusiness, etc.).

Dejando a un lado el ejemplo de Irlanda, es fun-
damental generar un esquema de dialogo publico-
privado en tres dimensiones donde en primer lugar
estd la dimensién publica nacional, en segundo
lugar esta la dimensién publica regional y en tercer
lugar estan las empresas. De esta forma es funda-
mental partir de la evaluacion de las solicitudes y
necesidades del sector privado, para luego coordinar
las decisiones de presupuesto y gestién publica y
posteriormente proveer los bienes publicos (bien

sean transversales o especificos). Finalmente, es
necesario que exista algtn tipo o grado de rendicién
de cuentas y evaluacion de impacto de las politicas
publicas que se derivan de dicha interaccion entre
el sector pablico y el sector privado.

A manera de conclusién, existe un consenso alre-
dedor del hecho que el desarrollo productivo vy el
desarrollo econémico no se pueden lograr sin la
utilizacion de politicas activas y sin la articulacion
de alianzas puablico-privadas. El principal reto no
es la seleccion de sectores ganadores sino que el
proceso politico de decision sea el correcto, se es-
cojan los instrumentos adecuados y se construya
una estructura institucional que permita responder
adecuadamente a las externalidades tanto de infor-
macién como de coordinacion.

Finalmente, algunos retos que vale la pena discutir
en posteriores discusiones serian: i) Legitimar el pro-
ceso de creacion de una politica industrial a través
de "victorias tempranas" ii) Hacer de la politica de
competitividad una politica de Estado (consenso
social) iii) Lograr que el criterio de competitividad
incida en la definicion de politicas y en la asignacion
del presupuesto.
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