NUEVAS IDEAS SOBRE UN VIEJO DEBATE.

EL PROCESO DE INDUSTRIALIZACION COLOMBIANO

Juan José Echavarria S.
Carlos Caballero A.

Juan Luis Londofio de la C.

Bogota, 1983



INTRODUCCION

I. CARACTERISTICAS DE LA INDUSTRIA COLOMBIANA Y DE SU EVOLUCION
A. CONSIDERACIONES GENERALES.
B. PRODUCCION INDUSTRIAL EN COLOMBIA. EFICIENCIA,
TASAS DE CRECIMIENTO Y EMPLEO.

II. EXPLICACION DE LA ACTUAL CRISIS INDUSTRIAL.

III. PROBLEMAS DE ESTRUCTURA.
A. RAMAS DINAMICAS A NIVEL MUNDIAL
B. COMPARACION DE LA ESTRUCTURA COLOMBIANA CON LA
"NORMAL".
C. INTERROGANTES SOBRE EL FUTURO DEL SECTOR TEXTIL Y
DE OTRAS RAMAS REZAGADAS.

1V. CUAN VIABLE ES UNA ESTRATEGIA DE CRECIMIENTO INDUSTRIAL BASADA
EN EL SECTOR DE BIENES DE CAPITAL.
A. VENTAJAS
B. CUAN VIABLE ES LA ESTRATEGIA PROPUESTA
C. CARACTERISTICAS.
1. EL Papel del Estado
2. La Pequefia y La Mediana Empresa

V. EL PAPEL JUGADO POR EL ESTADO EN LA INDUSTRIALIZACION COLOMBIANA.

ANALISIS DE LOS DIFERENTES PLANES DE DESARROLLO.
A. LA POLITICA INDUSTRIAL Y LOS ANTERIORES PLANES DE
DESARROLLO

B. LA POLITICA INDUSTRIAL EN 'CAMBIO CON EQUIDAD"
C. COMENTARIOS



NUEVAS IDEAS SOBRE UN VIEJO DEBATE. EL PROCESO

DE INDUSTRIALIZACION COLOMBIANO.

Juan José Echavarria S.
Carlos Caballero A.

Juan Luis Londofo de La La C.

INTRODUCCION

La industria colombiana atraviesa por una de las peores crisis de su
historia: el valor de la produccidn se encuentra estancado desde 1978
y Lla importancia de Llas manufacturas en la produccion nacional
descendid en forma paulatina desde 1974. La crisis dndustrial es en
buena parte responsable del agudo desempleo que vive el pals, ademis
de que sus efectos se han hecho sentir con especial fuerza en
departamentos como Antioquia cuya dependencia con respecto a la
industria es mucho mayor a la de promedio nacional. A pesar de esta
angustiosa situacidn, aln no se cuenta con un diagndstico claro
sobre los factores determinantes de la crisis. Que papel jugd el

sector externo?. Que papel La caida en demanda efectiva?. Cuil es el



futuro de sectores tradicionales como el textil & el de bebidas vy
tabaco? Como se compara Lla experiencia colombiana con Lla de otros
paises?. Tampoco se cuenta con una estrategia coherente hacia el
futuro. Cual deberia ser el papel del Estado en la industrializaciodn
de lLas prdximas décadas?; en que ramas industriales deberja apoyarse

el proceso en el futuro?

Este trabajo intenta aportar algunas apreciaciones nuevas en el viejo
debate sobre los problemas y Lla orientacidn del proceso de
industrializacidn colombiano. En la primera seccidn se caracteriza La
evolucidn industrial colombiana en forma global: eficiencia
productiva, tasas de crecimiento de la produccion y del empleo. Se
presentan algunos elementos en favor de la produccidn de
manufacturas, aln cuando se argumenta que el dilema entre agricultura
e industria es, en cierta forma, un falso dilema. Solo con un
crecimiento balanceado industria-agricultura se Logrardn Llos miximos
beneficios en términos de crecimiento econbmico y de distribucidn de

la produccidn nacional.

En Lla Segunda se plantea una explicacidn plausible de la actual
crisis dndustrial: el aumento en el precio de Llos alimentos y la
distribucion ‘desfavorable" del 1dnareso habrian llevado a que la
demanda efectiva por bienes nacionales disminuyera dristicamente a

partir de 1973.También, Las <importaciones excesivas golpearon al



sector de bienes intermedios y de bienes de capital. Se afirma que
otras versiones de la actual crisis dndustrial - comportamiento
oligopdlico, sobre-expansidn del sector financiero, altas tasas de
endeudamiento, elevados salarios, tasa de cambio sobrevaluada - , o no
son completamente coherentes, o no tienen el poder explicativo de La
hipbtesis alternativa aqui sustentada. En sintesis, al menos en lo
que se refiere al sector de bienes de consumo -que representa el 50%
de la industria nacional-, es importante garantizar un nivel adecuado
de demanda efectiva si se desea lograr una reactivacidn de La

industria.

A pesar de Lo anterior , en una tercera seccidn se sefala cdmo no
basta con reactivar la demanda efectiva para curar todos y cada uno de
los males de la 1industria nacional. Sectores tradicionales como el
textil o el de bebidas y tabaco constituirdn ramas rezagadas y poco
dinamicas en el futuro. No solo se estancaron en Los paises
desarrollados y subdesarrollados durante las dos Ultimas décadas,
sino que alun Llos agresivos paises del sud-este asi3tico han ido
abandonandolos  paulatinamente. De otra parte, la experiencia
histdrica de otras naciones - anadlisis realizado de acuerdo con Los
modelos de Chenery - Lleva a esperar que su dinamismo serl menor al
de Lla economia en su conjunto en razdn de la tendencia observada en
un patrdn "normal", y de que estos sectores ya se encontrarian

sobre-expandidos segln dicho patrdn.



Una "nueva" estrategia de desarrollo industrial tendria que basarse
en sectores de punta, con alto potencial en términos de dinamismo, de
cambio técnico y , Lo que podria parecer paraddjico,de creacidn de
empleo. No es posible continuar argumentando que Las enormes
economias de escala a Llas altas demandas de capital en estos

sectores, han impedido e impediran avanzar en La direccidn propuesta.

La "nueva" estrategia demandaria, para ser exitosa, un papel mucho
mas importante del Estado dentro del cual Lla consecucidn de
tecnologia, la educacidn y calificacidn de La mano de obra, y Lla

coordinacidn y planeacidn del desarrollo simultineo de diferentes

ramas, tendrian que recibir una atencidn prioritaria. No basta con
la "actitud complaciente”" que ha mostrado el Estado en cuanto al
proceso de industrializacidn. La seccidn final del trabajo se refiere
entonces a la actitud del Estado en Colombia en materia de
industrializacidn -a Lla luz de los diferentes planes de desarrollo-,
y de ella se desprende que la necesaria bajo una "nueva" visidn,

deberia ser notoriamente diferente.

I. CARACTERIZACION DE LA INDUSTRIA COLOMBIANA Y DE SU EVOLUCION.



A. CONSIDERACIONES GENERALES.

Esta seccidn se inicia con un planteamiento que, por obvio, no deja
de ser relevante en la discusidn actual. Las bondades del proceso de
industrializacidn no se compadecen con las enormes expectativas qué
se crearon a comienzos del proceso. La industria ha aprendido a
producir bienes en forma eficiente y ha registrado tasas de
crecimiento mas que satisfactorias =-al menos hasta 1973-. Sin
embargo, la produccidn de manufacturas no curard todos y cada uno de
los males del paijs. Como afirma A. Hirshman ( 1971, p. 123 ) ,en un
trabajo clasico sobre el proceso de industrializacidn, en América

Latina ''se esperaba que el proceso de industrializacidn cambiaria el

orden social, y todo Lo que produjo finalmente fueron manufacturas".
La industria tan solo produjo manufacturas. No transformd el orden
social, y no colmd las exageradas expectativas - principalmente en
materia de creacidn de empleo-. A pesar de ello, La produccidn de

manufacturas trae grandes beneficios para el pais. y es indispensable

continuar ahondando alin m3s el proceso de industrializacidn.

Especializar a Colombia en la produccidn de bienes agricolas, con el
argumento de que es en este sector donde se encuentran las ventajas

comparativas del pais seria nefasto para el desarrollo nacional en su



conjunto. Los términos de intercambio agricultura=-industria se
encuentran en su mas bajo nivel desde 1930 (Echavarria, 1983) siendo
muy probable que no mejoren sustancialmente, al menos durante La
proxima década.1/. Ademas, las posibilidades de calificacidn de la
mano de obra y de generacidn de cambio técnico son sustancialmente
mayores en ciertos sectores industriales que en el promedio de Lla
agricultura. No solo eso; como Lo sugieren algunos autores (Kaldor,
19..), es precisamente el crecimiento de la industria el que garantiza

el cambio técnico requerido por la economia en su conjunto.

1/.AlUn si no existiese una tendencia secular al empeoramiento de los
términos de intercambio, es claro que &stos tiendan a deteriorarse en
periodos de recesidn, o de bajo crecimiento de lLa economia mundial.
La economia mundial no crecerd en la presente década a las tasas del
pasado, las proyecciones de ciertas agencias especializadas (e.g.
Wharton Econometrics) estiman que é&sta crecera a tasas cercanas al

3% anual durante la presente década.

Sin embargo, Lla vieja polémica agricultura vs industria carece de
sent ido. EL desarrollo del sector agricola es esencial para
garantizar el de la industria y viceversa y, por ello, una estrategia
sana de desarrollo deberd considerar el crecimiento simultineo de

ambos sectores. Si bien en Colombia no se cuenta con investigaciones



detalladas sobre posibles inter-relaciones, estudios para otros
paises ( e.g. India ) muestran como un crecimiento de 10% en la
agricultura determina un crecimiento industrial adicional de 5%. La
influencia reciproca se presenta en varias formas. EL crecimiento
agricola lleva a una mayor oferta de aquellos insumos esenciales para
la dndustria, e dmplica también un crecimiento de Lla demanda por
ciertos bienes industriales como Los textiles y el azlcar. Ademds, un
aumento en el 1ingreso de La poblacidn rural genera ahorro e
inversidn, y por consiguiente, una demanda potencial de bienes de

capital.

B. PRODUCCION INDUSTRIAL EN COLOMBIA. EFICIENCIA, TASAS DE CRECIMIENTO

Y EMPLEO.

La industria nacional aprendid a producir en forma eficiente, con Lo
cual se justificaron parte de lLos costos en que posiblemente se
incurrid a comienzos del proceso. Por ello, como Lo muestra el
trabajo de A. Berry (1980}, el factor que en mayor medida explica el
crecimiento industrial colombiano es el aprendizaje de La mano de obra
en el oficio ("learning by doing"), y los costos de produccidn fueron
descendiendo a medida que se aprendid a producir. En el contexto de
la discusidn de comienzos de siglo, la 1industria no solo "molid

derechos de aduanas', ni se promovid Unicamente por motivos

P. ?'



politicos, ya que su desarrollo trajo claros beneficios econdmicos.
1/. No es claro en que perjodos fué eficiente o ineficiente, pero
estudios para la década de los sesentas sugieren que en este momento
ya se hablan recogido parte de los frutos del esfuerzo inicial.Asd,
con base en el estudio de Hutchenson para 1968,G. Perry (1980, p.284)
concluye que La mayoria de la industria colombiana operaba a precios
cercanos a Los internacionales . 1/ y un estudio de CEPAL de 1964
mostraba como Llas plantas textileras de Colombia eran Llas mis

eficientes de latino américa en esos aRos.

1/. Uno de Llos argumentos de comienzos del siglo contra la creacidn
“suntuaria" de la industria afirmaba que &sta era rentable Unicamente
por Los bajos aranceles a Los insumos, y los altos aranceles al bien
final. Simplemente "molia aduanas” ( Ospina Vasquez, p. 408 ). De
otra parte, el mismo autor ( p. 39 ) considera que una justificacidn
importante para la promocidn de la industria a comienzos del siglo -
gobierno de Reyes - fud La construccidn de Llos enormes edificios que
se necesitaban para alojar la produccidn industrial y sus
caracteristicas de mecanizacidn, modernidad, etc:"no era indiferente,
ni mucho menos, que las empresas que se trataba de fomentar tuvieran
el atractivo del tamafio, de la novedad, de la modernidad. Esto era lo

que en muchas partes Lles daba el valor politico, y el valor politico

era cosa esencial. Es bien sabido el atractivo especial gue tienen



para Lla 1imaginacidn popular ( y para muchas otras ) las empresas

altamente mecanizadas'.

1/. No todos los sectores operaban en forma eficiente en dicho aho.
Los precios domésticos e internacionales diferian sustancialmente en
la industria automotriz, en petroquimica, en fibras artificiales, en
productos farmacéuticos, electrodomésticos, y en algunas bebidas

alcohbdlicas.

La situacidon también ha sido favorable en términos de dinamismo: La
industria colombiana crecid a tasas enormes durante los treintas
(10%4) y entre 1940 y 1955 (7.6%). Perdid dinamismo a partir de 1955
pero registrd tasas de crecimiento relativamente satisfactorias aln
la dificil década los sesentas (5.7% ). No obstante, tras un repunte
entre 1968 y 1974, entrd en crisis desde 1973. Desde este afio y,
contrariamente a Lo que cabria esperar en un proceso "normal" de
crecimiento, la produccidn de manufacturas perdid participacidn en
el PIB 1/. En términos absolutos, Lla situacidn es peor durante Llos
Ultimos afios, como que entre 1978 y 1982 la produccidn industrial

apenas si crecid (tasa anual promedia de ..%).

1/. La produccidn industrial representaba el 19.6% del PIB en 1973,

pero la participacidn descendid afio tras afo desde ese momento. En

P. 9.



1982 apenas representd el ..% del PIB. Los resultados, no obstante,
difieren sensiblemente de acuerdo con Llas distintas fuentes. Las
cifras agui utilizadas son las de Cuentas Nacionaoles (Banco de La
Replublica) a precios constantes de mercado (precios constantes de

1958 entre 1950 y 1970; precios constantes de 1970 entre 1970 y 1983).

Asi las cosas, la industria nacional aprendid a producir en forma
eficiente y crecid mds que satisfactoriamente hasta 1973. Sin
embargc, la situacidn no fue tan favorable en términos de empleo, a
Lo cual puede atribuirse La desilusidn que se ha generado en Colombia
-y en América Latina en general - con respecto a la producciodn
industrial. Definitivamente no se colmaron Llas enormes expectativas
existentes al comienzo del proceso. Recordando la frase de Hirshman,
se pensd que la creacidn de nuevas plantas industriales
transformaria el orden social, y resolverja el enorme problema social
causado por la migracidn rural-urbana agregariamos nosotros, y todo
Lo que se produjo finalmente fueron manufacturas. Las cifras en
materia de creacidn de empleo son ciertamente desalentadoras, al
menos si se considera el empleo generado por La produccidn industrial
Unicamente. Para doblar el empleo se requirid multiplicar por 3.5 el
valor de la produccidn , y la relacidn fud aln mis desalentadora
entre 1962 y 1967 1/. No obstante, es posible ser optimistas , aln

en términos de creacidn de empleo, si se considera que la actividad



industrial tambié&n genera empleo en forma indirecta. Buena parte de
otras actjvidades como las de comercio ,banca y finanzas, etc-
actividades de tipo moderno-urbano en general =~ que ocupan a un
numero considerable de personas, tienen como eje la actividad

industrial.

1/. Agosin (1976,p353) muestra como un aumento de 100% en la
produccidn industrial apenas aumentd el empleo dindustrial en 40%

entre 1953 y 1972; 27% entre 1962 y 1967.

P. 11.



IV. CUAN VIABLE ES UNA ESTRATEGIA DE CRECIMIENTO INDUSTRIAL

BASADA EN EL SECTOR DE BIENES DE CAPITAL.

A. VENTAJAS DE UN PROCESO DE INDUSTRIALIZACION BASADO EN SECTORES DE

PUNTA.

Una estrategia de crecimiento industrial basada en ramas tradicionales
como la textil, la de alimentos, o La de bebidas y tabaco no seria,
de acuerdo con lo anterior, muy exitosa en sus resultados. Se trata de
sectores que no han crecido durante Los Ultimos veinte afios a nivel
mundiachuya participacidn en el producto nacional disminuird durante
Las proximas décadas. Ademds, el que estas ramas ya se encuentren
sobre-expandidas en el pais, sugiere que su dinamismo futuro serd

atn menor.

En cambio Colombia presenta una estructura <industrial en la cual Los
sectores que ofrecen un alto potencial de crecimiento y cambio
técnico se encuentran sub-expandidos .EL bajo dinamismo industrial de
la Ultima década no solo se explica, entonces, en términos de
demanda efectiva, sino también de una estructura indeseable, que no
hace factible el crecimiento. Si bien algunas de las ventajas de
especializar al pais en este tipo de actividades son relativamente

obvias (alto crecimiento potencial; posibilidades importantes de

P. 20



cambio técnico y de calificacidn de La mano de obra), otras no Lo son
tanto. Sin embargo, y contrariamente a lo que generalmente se supone,
Las ramas de bienes de capital son tamrbién intensivas en empleo, y

no solo en Colombia.

Para crear un empleo en el sector de bienes de capital se requerian
en 1979 $620.000 pesos mientras que para el conjunto de la industria
se necesitaban $ 1.210.000. ( Incomex, marzo, L9822, p. 69 ). La
situacidn es similar para el resto del mundo: "La rama de bienes de
capital presenta una intensidad de capital significativamente menor al
promedio de Lla industria. Definiendo esta como 100, se verifica,en
distintos paises,que La fabricacidn de maquinaria eléctrica y no
eléctrica alcanza un nivel que fluctua aproximadamente entre 60 y 80.
Las ramas cuya intensidad de capital es sistematicamente superior al
promedio son Llas de petrdbleo y sus derivados, quimica, papel,
productos siderlirgicos, caucho y alimentos" (Fajnzylber, 1980, p.28).
En Japdn, "el capital fijo idinvertido por persona empleada en Los
sectores de maquinaria eléctrica y de maquinaria de precisidon es
mucho menor que en los sectores de textiles y de alimentos...EL
capital por trabajador utilizado en manufacturas de metal, y en los
sectores de maquinaria, es considerablemente menor que en alimentos" (

Hosono, 1980, p. 82 ).

B. ES FACTIBLE LA ESTRATEGIA PROPUESTA?.



No es posible continuar argumentando que Las economias de escala y
los requerimientos de capital son tan altos en Llos sectores que
producen bienes de capital que seria preferible continuar produciendo
bienes de consumo tradicionales. De una parte, y como ya se observd,
las relaciones de  intensidad de empleo son diferentes a Llas
consideradas tradicionalmente: alta intensidad para Llos bienes de
capital, y baja para sectores como el textil. De otra, en cuanto a las
economias de escala, es claro que &stas no se presentan en todos los

sub=sectores.

Las ramas de bienes de capital son intensivas en empleo, en promedfo,
pues se componen de sub-sectores altamente intensivos en capital, con
enormes economias de escala, y de otros complementarios, con alta
intensidad de empleo, sin economias de escala importantes. Asy, la
produccidn de hierro y acero, de maquinaria pesada,de automdviles, de
petroquimica y fertilizantes, es altamente dintensiva en capital e
incorpora importantes economias de escala. No obstante, aquellos
sectores complementarios en las ramas de electrdnica, componentes y
piezas, etc, poseen las caracteristicas contrarias. Por ello, en
Japdn, mientras el acero es producido en grandes plantas (con mis de
300 trabajadores), cerca del 60% de 'productos de acero" son
fabricados por Lla pequefla y mediana industria (menos de 100

trabajadores). En productos forjados de acero (forged y cast), la



proporcidn es de 70%, y en "cast iron" de 50%. En vehiculos
automotores, 90% de los trabajadores estaban concentrados en grandes
establecimientos (mds de 500 trabajadores), mientras que en
"componentes y partes para vehiculos automotores', 66% de é&stos
operaban en establecimientos con menos de 500 trabajadores (Hosono,

1980, p.81).

Es factible avanzar mucho ma3s en las Llineas propuestas por esta
estrategia. Mas facilmente en aquellos sub-sectores intensivos en
mano de obra, donde las economias de escala no son importantes, pero
también, de manera importante , en sectores intensivos en capital con
rendimientos sustanciales a escala. Los resultados indicados en el
Cuadro...indican en forma consistente que Los sectores diferentes a
los tradicionales se encuentran sub=expandidos Lo cual posiblemente
indica que también estidn sub-expandidos aquellos sub=sectores
intensivos en capital. En otras palabras, otros paises con un mercado
comparable al colombiano, y con un proceso de apertura similar,
lograron avanzar mucho mis en este terreno. Lo dicho puede ilustrarse
para el caso del Brasil, pais cuyo mercado en 1950 era comparable al

de Colombia en la actualidad.

En Brasil, contrariamente a ciertas impresiones, la 1industria de
bienes de capital no es un desarrollo reciente; no es una "etapa

final" en el proceso de industrializacidn. La produccidn de equipo vy



maguinaria de transporte se desarrolld desde 1930, vy va en 1947 la
industria nacional de maquinaria producia eficientemente el 61% de
Los requerimientos internos del pajs (Leff, 1968). No fue ciertamente
un desarrollo de lLos afios sesentas, creado o promovido por el capitatl

extranjero, como tantas veces se presenta,

En acero, un campo reconocidamente complejo, pudo también ese pais
producir en forma eficiente , siendo este sector uno de lLos m3s
dinadmicos desde Lla Segunda Guerra Mundial. En palabras de W. Baer
(19.., p. ), "la experiencia brasilera deja claro que el cliche
convencional de Llos altos costos y desperdicios causados por el
establecimiento de wuna industria pesada en un pals sub-desarrollado
no tiene validez universal... Dados los recursos naturales, un mercado
como el brasilero, y un entrenamiento adecuado de Lla "elite", es
perfectamente posible establecer una industria pesada de acero,

incluso con ventajas comparativas en costos'.

Los beneficios no se obtendran en fofma automatica e inmediata. Sin
embargo, a pesar de Llos altos costos en que posiblemente se
incurriria en un comienzo, Los planteamientos anteriores indican que
no se trata Unicamente de un problema de mercado. Brasil avanzd
exitosamente en este terreno, y fue eficiente en la produccidn, en
momentos en que existia un mercado reducido; como el de Colombia en

la actualidad. Por supuesto, se trata de un proceso con riesgos, que



requiere de una estrategia definida para ser exitoso. A continuacidn
se exploran Llas caracteristicas que deberia contemplar dicha

estrategia.

C. CARACTERISTICAS.

Un proceso de esta naturaleza tiene que ser liderado por el Estado,
otorgando papel central para Lla pequefa y mediana industria, vy la
debida prioridad a la absorcidn de nueva tecnologia. Ademds, es

posible que se requiera la contribucidn mis significativa del capital

extranjero.

1. EL Papel del Estado.

La estrategia planteada parte de una premisa Lldgica. Se trata de
desarrollar, simultaneamente, dentro del gran sector de bienes de
capital, sub-sectores intensivos en mano de obra sin economias de
escala, y sub-sectores altamente dintensivos en capital, con
economias de escala importantes. ElL papel del Estado es crucial pues,
a menos que se desarrollen dichos sub-sectores en forma simultinea,
ambos intentos fracasaran. Son precisamente las inter~-relaciones vy

encadenamientos los que garantizaran el posible &xito 1/. Ademis, la



alta coordinacidn y planeacidn que una estrategia como &sta demanda
una activa y fuerte intervencidn estatal. La importancia del Estado
aparece clara si se estudian Los ejemplos de paises como Korea, o Los
demds paises del sud-este asiadtico. AL dgual de Lo sucedido en
Japdn, dichos paises han desarrollado sus sectores lideres con base

en una activa intervencidn estatal ( Franjzylber, 19.., p.. .

1/. Corea del Sur no producia acero durante los cincuentas vy
sesentas. No obstante, el Estado decidid encauzar Los escasos
recursos de La economia hacia sectores 1intensivos en capital vy
tecnologia, como el de astilleros. Ello, a su vez, requirid vy
garantizd el &xito relativo en la produccidn de acero. Hoy, dicho

sector supera en mas de cuatro veces al de Colombia.

EL papel del Estado tendra que ser sumamente activo no solo por la
simultaneidad requerida sino también por la importancia que dentro de
esta concepcidn adquieren Llos aspectos tecnoldgicos. EL mercado
mundial de tecnologia y patentes es altamente imperfecto y el Llibre
juego de Llas fuerzas de mercado lLleva a sobre-precios injustificables
en La compra de tal "bien'". Mas aln, es probable que fuere necesario
invitar el capital extranjero siempre y cuando su contribucidn
tecnoldgica sea importante . 1/. La inversidn directa es un paquete

de muchos factores : si Lo que se desea es obtener divisas, es mas

P. 26



adecuado comprar el factor deseado (divisas), endeudindose, o
manejando La tasa de cambio y los subsidios a lLa exportacidn en forma
tal que se garanticen las exportaciones y se reduzca el nivel de
importaciones. La experiencia Coreana es nuevamente relevante a este
respecto. ALl existen claras prioridades en Lo que se relaciona con
la 1inversidn directa siempre y cuando ella se dirija: 1.Hacia
sectores 1intensivos en capital; 2. Hacia industrias que utlizan
tecnologia extranjera; 3. Hacia industrias cuyas exportaciones se
beneficien de un trato preferencial en el exterior; 4. Hacia el sector

de productos quimicos.(Cohen, p.72).

1/7.81i Lla 1inversidn directa no trae beneficios tecnoldgicos, es
preferible que se encuentre ausente del proceso. Aumentar Los
incentivos para atraer al capital extranjerc a todos los sectores de

la economia, como se hace hoy dia no tiene sentido per se .

2. La Pequefa y Mediana Empresa.

Una de las diferencias mads marcadas entre la estructura industrial
colombiana = y la de Latinoamérica en general - y la japonesa, reside
en la importancia que en uno u otro caso poseen la pequefa y mediana
empresa. En Colombia existe la gran empresa o el sector informal pero

aln no se ha desarrollado la pequefa y mediana empresa, que resulta



de esta concepcidn . Tanto en el caso japonés como en el de los
paises del sud—-este asidtico, es la pequefa y mediana empresa la que

se encarga de producir en los sub-sectores dinamicos intensivos en
mano de obra y sin economias de escala importantes. La gran empresa

produce en aquellos sectores relativamente intensivos en capital.

Contrastese el caso japones con el Llatino-americano. En el primer
pajs, el porcentaje de La fuerza de trabajo ocupado en lLas grandes
empresas ( con mas de 250 trabajadores ) es mucho menor que en Los
paises latino—americano. Desde otro angulo, mientras que en Japdn
50% de La mano de obra se encuentra empleado en empresas con menos de
100 personas, dicho porcentaje fluctua en Latino-américa entre 34% y
40%. Las empresas con menos de cinco trabajadores, las del" sector
informal', no tendrian ningln futuro en la estrategia propuesta pues
no se encuentran capacitadas para absorver la tecnologia requerida y
operar eficientemente en lLos sub-sectores de punta intensivos en mano
de obra. Ademds, mientras que el sector informal opera en Colombia
gracias a Llos enormes diferenciales en salario, este no es
necesariamente el caso para la pequefa y mediana industria. En Japodn,
la rentabilidad en Lla pequefia y mediana empresa ha sido similar a la
de la grande, debido a varios factores, no todos ellos relacionados

con las diferencias salariales, 1/.



1/. Del trabajo de Hosono se derivan las condiciones bajo las cuales
la mediana industria operara con una rentabilidad similar a La de la
gran industria. Seria necesario que " las diferencias salariales
sean menores que las diferencias en la productividad del trabajo y que
éstas, a su vez, sean menores que la relacidn entre el capital y el

nimero de trabajadores'.



V.EL PAPEL DEL ESTADO EN EL PROCESO DE INDUSTRIALIZACION.

ANALISIS DE LOS DIFERENTES PLANES DE DESARROLLO.

Si el Estado debe ampliar su rango de accidn convirtiéndose en agente
catalizador del proceso futuro de industrializacidn, vale Lla pena
estudiar Lla visidon incluida en Llos diferentes planes de desarrollo
elaborados en el pals desde mediados de este siglo para poner de
presente el cambio de actitud que se va a requerir en el pals con
respecto al proceso de 1industrializacidn y el sustancial apoyo

politico que deberja otorgarse a una estrategia como la propuesta.

A. LA POLITICA INDUSTRIA Y LOS ANTERIORES PLANES DE DESARROLLO.

A raiz de la creacidn del Instituto de Fomento Industrial en 1940 los
gobiernos empiezan a poner énfasis en la sustitucidn de
importaciones. Sin embargo, solamente hasta el '"Plan Decenal? (
1960-1970) se sefiala explicitamente que en el proceso de sustitucidn

juegan papel primordial las 1industrias productoras de bienes de
capital y de bienes dintermedios y, es especial, "las metalicas
basicas, metalurgias de transformacidn, quimicas y pulpa y papel”

1/. En el entretanto, los estudios de Los afos cincuenta-que hoy en

dia se consideran como planes de desarrollo - hablan recomendado una



sustitucidbn orientada hacia los productos de consumo final
proponiendo, especificamente, no concentrar esfuerzos en la industria
pesada 1/. Esos documentos no contemplaban que Lla industria debiera
jugar el papel de "lider" del crecimiento econdmico, ni el Estado el
de inversionista directo sino,  mas bien, que la politica deberia
crear las condiciones para wuna evolucidn sectorial armdnica vy

balanceada.

1/. Plan General de Desarrollo Econbmico y Social, parte 1I, pp. 298.

Este plan se conoce mas generalmente como '"Plan Decenal'.

1/. Ver Perry Guillermo, Introduccidn al Estudio de los Planes de

Desarrollo para Colombia, FEDESARROLLO , marzo de L972.

Con el "Plan Decenal” ( 1960 - 1970 ) primero, y con los Planes y
Programas de vesarrollo 1969 - 72, después, la politica industrial se
centrd en el esfuerzo de sustitucidn de 1importaciones, en el
incremento  de la inversidn industrial, y en asegurar La
disponibilidad de ahorro interno y de divisas para poder lograr estos
propdsitos. El Estado entra, pues, con mayor decisidn a apoyar la
industrializacidn como medio para lograr el crecimiento econbmico y

el bienestar social 1/. Con el segundo de estos planes, sin embargo,
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surge Lla promocidn de exportaciones como meta de la politica
industrial. En 1970 un nuevo plan daria aln mayor énfasis al fomento
de Llas exportaciones como 1ingrediente de la politica, de la misma
forma en que Lo haria con la generacidn de empleo-bajo la influencia
del informe preparado por la OIT - y con la 1integracidn andina -
después  de la firma del Acuerdo de Cartagena en mayo de 1969 1/.
Ocurre asi que en el curso de una década se refuerza el interés por
la sustitucidbn e importaciones y, simultaneamente, se empieza a
conceder Lla 1importancia a la expansidn de las exportaciones de
manufacturas, a la generacidn de empleo, a Lla modificacidn de la
estructura de produccidn industrial y a La integracidn de mercados
con otros paises con el fin de aprovechar economias de escala como se
planteaba en el <caso de Lla integracidn andina. Todo esto como
consecuencia tanto de la necesidad de suavizar Llas fluctuaciones en
Los ingresos de divisas como la favorable evolucidn internacional, de
un lado, Yy de la urgencia doméstica de crear empleos, de otro. 0 sea
que se otorga importancia a la industria como 1instrumento para crecer

en Lo econdbmico y para resolver problemas en Lo social.

1/. Entre estos dos planes se discutid el documento titulado
"Operacidn Colombia", un Programa Nacional de Desarrollo Econdmico y
Social 1961, que también hacia énfasis en produccidn de bienes de

consumo final.



1/. Plan de Desarrollo Econbmico y Social 1970-73, Departamento

Nacional de Planeacidn.

Esta orientacidn habria de cambjar con "Las Cuatro Estrategias', el
plan de desarrollo de Lla Administracidn Pastrana ( 1970-74 ), que
planted " abandonar Lla estrategia de industrializacidn basada en la
sustitucidn de importaciones, considerando que las posibilidades de
sustitucidn facil habjan dejado de existir en el pals varios afos
atras" y propuso " trasladar el énfasis de la politica industrial
hacia el fomento de las exportaciones de manufacturas" 1/. Para el
logro de este objetivo se recomendaba modificar Lla proteccidn
efectiva en razdn de que Lla estructura vigente obstaculizaba el
crecimiento rapido de las exportaciones y se sefalaba la conveniencia
de buscar un nivel mas uniforme de proteccidn, disminuyendo aquella
otorgada a lLos bienes de consumo y elevando La de bienes de capital y
materias primas. Igualmente, una meta 1importante de "Las Cuatro
Estrategias" fue Lla de modificar Lla composicidn de La produccidn
dando nuevamente mayor peso a Lla de bienes de consumo destinado al
mercado externo y al interno, para lo cual se persegula estimular Llas
exportaciones y dar mayor poder de compra a los sectores pobres de la

poblacidn. Se di de esta manera, un cambio de énfasis en 1972 cuando



la economia colombiana empieza a experimentar una situacidn mas
holgada de balanza de pagos y crecen rapidamente las exportaciones no
tradicionales. Resultado de esta alteracidn es lLa menor atencidn que
se presta a los proyectos industriales grandes y el correspondiente
mayor interés que se coloca en el desarrollo de proyectos de

extraccidn de minerales 1/.

1/. "El Plan de Desarrollo y la Politica Industrial ", FEDESARROLLO.

Volumen V, No. 2, julio de 1975.

1/. Ibid.

EL plan del gobiernoc siguiente ( 1974 - 78 ), "Para Cerrar la Brecha
", continla en Lo fundamental la estrategia dindustrial del anterior.
Asi, por ejemplo, se‘plantea que el "esquema de desarrollo adoptado
requiere una expansidon en la produccidn de bines de consumo masivo
para los cuales se prevé un rapido incremento de la demanda, debido a
la politica de 1ncrementar mas que proporcionalmente Los ingresos del
50% mas pobre de ta poblacidn® 1/. Ello no obsta para que el plan
otorgue 1importancia al desarrollo de la industria de bienes de

capital, materias primas y bienes intermedios sugiriendo La mejora en
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la proteccidn efectiva para este tipo de bienes. Al mismo tiempo se
introduce el concepto novedoso de utiLizaf en forma cuijdadosa lLos
aranceles para evitar la ineficiencia y los altos costos sociales en
la dindustria o sea, el estimulo a una racionalizacidn de Lla
estructura y el nivel de los aranceles. Las prioridades de Lla
politica industrial continuan siendo las de producir eficientemente
para atender el mercado interno de bienes de consumo final y el de
exportacion. Mas  interesante, tal vez, el plan asigna Lla
responsabilidad de la actividad industrial al sector privado dejando
la inversidbn directa del Estado para Lla explotacidn de recursos
naturales que puedan exportarse” o que sustituyan importaciones a
costos competitivos en el Llargo plazo, en términos de mercado
internacional " 1/. La politica industrial se encamina, entonces, a
seflalar prioridades y a crear un "clima propicio " para la expansidn
de las empresas existentes y el desarrollo de las nuevas,
principalmente al dar al sector privado reglas claras con respecto al
tratamiento tributario y las medidas de politica econdbmico de corto

pltazo 1/.

1/. "Para Cerrar la Brecha'", Departamento Nacional de Planeacidn ,

1975, pp 53 y 54.

1/. Ibid, pp. 57.



1/. Gbmez Buendja Hernando y Junguito Bannet Roberto, "Comentarios al

Nuevo Plan de Desarrollo'", Coyuntura Econdmica, FEDESARROLLO , Vol. V

No. 4, Diciembre de 1975.

EL Plan de Integracidn Nacional, PIN , disefiado y en buena parte
ejecutado en la Administracidn Turbay Ayala ( 1978 - 82 )., incorpord
como dos de Los objetivos globales de la politica industrial el de
“abastecer, en forma razonablemente eficiente, la demanda doméstica
de bienes de consumo y los requerimientos de materias primas, bienes
intermedios y bienes de capital " y el de "aumentar y diversificar las
exportaciones de productos industriales " 1/. Este segundo propdsito
resultaba "necesario para poder financiar Llas Jmportaciones de
materias primas, bienes intermedios y bienes de capital indispensables
para el desarrollo y para atender, en el futuro, el servicio de la
deuda externa que el pals contraerd, durante los prdximos afos, para
complementar su ahorro doméstico" 1/. Como en lLlos otros planes, el
PIN sefald la conveniencia de aprovechar las posibilidades todavia
existentes para sustituir eficientemente importaciones en algunos
sectores 1industriales, especialmente en Lla findustria de bienes de
capital, aln cuando, a rengldbn seguido, anotaba que "las

exportaciones de productos manufacturados deberian jugar en el futuro



un papel cada vez mads importante como instrumento para acelerar el
crecimiento de la produccidn y el empleo industrial™ 1/. Dentro de
las estrategias para lograr lLos objetivos esbozados, el PIN incluye la
de mantener un clima econdbmico propicio para Lla 1inversidn y la
actividad productiva privada ( como Lo habla hecho el plan anterior
), la realizacidn de una serie de proyectos de inversidn plblica en
energia, transporte y comunicaciones, el incremento "sustancial vy
sostenido' de la productividad industrial" en forma compatible con la
ampliaciodon del empleo”, y el aumento en el grado de competencia de la
industria colombiana. De cierta manera, por tanto, en sus aspectos de
politica dindustrial, el PIN constituye una continuacidn de '"Para
Cerrar La Brecha'; se mantiene Lla concepcidn de establecer
condiciones adecuadas para que el sector privado Lleva a cabo la labor
industrial v la expansidn de Lla inversidn, y se otorga al Estado un
papel complementario que deberia cumplir fundamentalmente mediante la
emisidn de sehates a Llos 1inversionistas (y Lla provisidn de
infraestructura y algunos estimulos ) y Unicamente, en OLtimq

término, a través de su participacidn en actividades industriales.

1/. Plan de 1Integracidn Nacional 1979 - 1982, Departamento Nacional

de Planeacidn, Tomo I, 1980, pp. 179 y 180.

1/. 1Ibid, pp. *980.



1/. 1bid, pp. 181.

B. LA POLITICA INDUSTRIAL EN "CAMBIO CON EQUIDAD" 1/.

EL Plan de Desarrollo del gobierno actual, "Cambio con Equidad", parte
de la concepcidn de que " el crecimiento industrial, mas que la causa
del desarrollo, es un resultado de Los incrementos de la riqueza media
de Llos paises " razdn por la cual coloca nuevamente su énfasis ( ya
lo habian hecho Llos dos planes anterjores ) en generar Llas
condiciones de demanda y de infraestructura fisica e institucional

para promover el avance de la industria.

1/. Cambio con Equidad 1983 - 86 Plan Nacional de Desarrollo,

Departamento Nacjonal de Planeacidn, julio de 1983.

EL nuevo plan de desarrollo reconoce la ‘"profunda recesidn

industrial' que se ha registrado en la economia cotombiana a partir



de 1980 y, por consiguiente, establece como meta de corto plazo la de
reactivacidn industrial con rapido 1incremento en Lla generacidn de
empleo. Para la reactivacidn se requeriria la "recuperacidn del
mercado doméstico tanto de Los sectores por la reduccidn de Llos
ingresos familiares, como de aquellos otros afectados por la pérdida
de la capacidad competitiva de los productores nacionales y que hoy
estin abasteciéndose de bienes extranjeros'. De tal manera que el
objetivo global inmediato es el de reorientar ta demanda en favor de
la produccidn doméstica, tanto en Lo que tiene que ver con las
compras del Estado como en aquellas efectuadas por el sector privado.
Y Los dos objetivos especificos son los de elevar el empleo y mejorar

la estructura financiera de las empresas.

A mds Llargo plazo se busca '"la consolidacidn del proceso de
industrializacidn por medio de un conjunto coherente de politicas" lo
cual implica un crecimiento del sector industrial uno o dos puntos por
encima del de la produccidn total en su conjunto. Esta meta se
considera alcanzable al reducir Llos riesgos y Llas incertidumbres de
Los empresarios, fijar reglas claras de juego, rebajar la inflaciodn,
incrementar La participacidn de Los bienes de capital dentro del

producto sectorial y conquistar Llos mercados internacionales.

A su turno, como factores de reactivacidn de la industria, se prevén

aumentos de la demanda originados en un mis acelerado crecimiento de



la produccidn agropecuaria, en la realizacidbn de programas ambiciosos
de edificacidn de vivienda, en la construccidn de obras publicas, ¥y

en La reorientacidn del gasto publico. Y como elementos claves para
el Llogro de Llos propdsitos de consolidacidn del desarrollo se
contempla: la planeacidn del desarollo regional; la adopcidn de
politicas para fomentar Lla industria de bienes de capital, La
politica de ensamble de partes y piezas; el fortalecimiento de La
sociedad andnima y la recuperacidn del mercado accionario como fuente
de financiacidn de las empresas 1industriales; la definicidn de
politicas de Llargo plazo en materia de comercio exterijor; Lla
promocidn por parte del Estado de nuevos proyectos industriales; y el

fomento de la microempresa.

C. COMENTARIOS.

EL vistazo fugaz a la politica industrial consignada en los planes de
desarrollo arroja planteamientos y elementos comunes en todos ellos y
algunas diferencias de matiz que pueden haber tenido consecuencias
sobre el curso de la reciente evolucidn industrial del pais, de mayor

trascendencia de Lo que a primera vista pudiera considerarse.
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Es el caso de las vacilaciones o Llas dudas con respecto a la
sustitucidn de importaciones o del tratamiento que se otorga al papel

del Estado en el desarrollo industrial. La primera se visualiza mas

como una via costosa e ineficiente, especialmente a partir de 1972,

alin cuando en todos los planes se habla de mejorar la proteccidn

efectiva a Los bienes de capital y los bienes intermedios. De manera
similar con " Las Cuatro Estrategias ' se 1inicia una tendencia a
menospreciar Lla intervencibn del Estado como participante activo en

el proceso de industrializacidn por considerar que Lla industria no

tiene, como sector, caracteristicas paa Lliderar el crecimiento

econdmico global. La ambiguedad reflejada en la posicidn frente a la

sustitucidn de 1importaciones, y Lla falta de apoyo politico a Lla

industrializacidn, podrian subyacer tras politicas econdmicas de

corto plazo que han redundado en la desaceleracidn del crecimiento

industrial y de la inversidn en la industria desde 1974.

En este orden de ideas resulta de interés sefalar cdbmo hasta 1974
venia registrandose una tendencia a la menor participacion de los
bienes de consumo dentro del conjunto de Lla produccidbn industrial y
al consecuente incremento de la de bienes de capital e intermedios 1/.
En 1974 se modifica esta tendencia, lo cual podria interpretarse como
un resuttado compatible con los postulados de Los planes de desarrollo
adoptaaos a partir de 1972 que, como se ha comentado, perseguian un

aumento en la produccidn de bienes de consumo masivo. Sin embargo, la
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politica econdmica se centra en la lucha contra La inflacidn desde
principios de 1974 para lo cual se actua restringiendo la demanda
agregada de La economia mediante un control estricto de la oferta
monetaria y de los salarios reales, afectindose as} el elemento que
explica con mayor fuerza el crecimiento industrial: la demanda. Con la
recesion que se inicia en 1980 el desempefoc de la industria habria
de resentirse con mayor fuerza todavia. Naturalmente, hay que
observar Lo que ocurre a nivel de los grupos de sectores industriales
en vista de que la caida en la demanda ( interna y externa ) incide
en grado'diferente sobre ellas vy de que, en el caso de Los bienes de
capital y de los intermedios, vendria a registrarse un desplazamiento
muy sustancial de la misma hacia los bienes importados, a partir de

1978.

1/. Ocampo Jos¢ Antonio, "Politica Econdmica bajo condiciones
cambiantes del sector externo', Ensayos sobre Politica Econdmica,

Banco de la Republica, No. 2, septiembre de 1982.

No es posible, por tanto, rechazar La hipdtesis de que a principios
de Llos afios setenta se modificaron los lineamientos de la politica

industrial lo cual tendria como consecuencia el hacer mis dependiente
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el desarrollo industrial de La politica econdmica de corte plazo.
Fendmeno que viene a romper otro patrdon del esquema de
industrializacidn colombiano: el de Lla idinterrelacidn entre La
evolucidn del café y la de la industria. EL proceso industrial dejd
de ser durante Lla bonanza cafetera de Lla segunda mitad de los ahos

"

setenta un subproducto de La historia del café '". En parte por la
presencia de ciertos fendbmenos estructurales - como las deficiencias
en la oferta de alimentos —-; en parte por la politica econdmica

ejecutada; y en parte por la actitud vigente en los organismos del

Estado frente a la industria 1/.

1/. Para un excelente analisis sobre causas de La industrializaciodn
en Colombia, ver Gdmez Buendia Hernando 'Los Grupos Industriales y el
Desarrollo Colombiano: Conjeturas e Interpretaciones" , Coyuntura

Econdbmica, FEDESARROLLO, volumen No. 4, Diciembre de 1976.

A la luz de estas consideraciones, sin que el nuevo plan de desarrollo
avance sustantivamente en el aspecto 1industrial sobre sus
predecesaores, podria decirse que su ejecucidn podria conducir a

corregir el sesgo en contra de la industria que gradualmente se fue

incorporando en lLas acciones gubernamentales y, especificamente, en



ta poljtica de corto plazo. No que se trate de hacer de la

manufacturera motor de crecimiento de Lla economia puesto que muy

" "n

claramente el plan no considera que ella constituya causa " sino
efecto " del desarrollo. Unicamente se rectificaria una tendencia
hacia el desbalance "no intencional " del proceso de crecimiento en un
pals en el cual, con contadas excepciones, se ha buscado un progreso
sectorial armdnico y Llas estrategias desequilibradas no tienen
acogida completa y que de tenerlo, tienden a mirar a la construccidn
(" Operacidn Colombia ", " Las Cuatro Estrategias ” ) o a la

agricultura (" Para Cerrar- la Brecha" ) para que Llideren el

crecimiento, y no a la industria.

En cuanto a prioridades especificas, ' Cambio con Equidad" enfila
baterias en el corto plazo a Lla reactivacidn de Lla produccidn
industrial por Lla via de Lla recuperacidn del mercado 1interno
delineando cdmo esta ha sido afectada por la calda en lLos ingresos de
las familias y por La perdida de Lla capacidad de competencia de
algunos renglones de la industria frente a productos 1importados. Es
evidente Lo imperioso de Lla reactivacidn de ta produccidn vy,
fundamentalmente, de buscar en forma rapida un mayor nivel de demanda
efectiva. Sin embarqo, deberjan haberse estipulado con mayor detalle
las estrategias a utilizar para reanimar Llos diferentes sectores
puesto qgue, asl como el desempeno industrial no ha sido homogeneo a

lo targo de los ultimos afios, tampoco Lo ha sido a nivel sectorial.



Las medidas industriales de corto y de Largo plazo requieren de un
alto grado de selectividad; para la recuperacidn de la industria de

bienes de consumo va a ser esencial el crecimiento global de la
economia y el manejo de la politica econdmica de corto plazo

mientras que para La de Llos bienes de capital y la de bienes
intermedios se requeririd obrar sobre aranceles, crédito,licencia
previa para Llas 1importaciones,las compras oficiales, vy planes
sectoriales, apoyo a la pequefia mediana industria. En fin, sobre lLa
serie de instrumentos a disposicidn del Estado que permiten poner en
ejecucidn una estrategia similar a La delineada y defendida en este

trabajo.

Por todo Lo anterior es claro que el debate sobre el modelo de
jndustrializacidn que deberlia seguirse en Colombia en Llos prdximos
afios debe pasar al primer plano en Lla discusidn plblica. Sobretodo
si se tiene en cuenta la modificacidn de lLos Uultimos afos en el
entorno alrededor del cual se mueve Lla industria: condiciones
internacionales que se prevén bien distintas a las de Lla década de
los setenta; rapidos cambios en Llos procesos tecnoldgicos; y, sobre
todo, una coyuntura de receso que esta demostrando el impacto de la
fragilidad de Lla demanda interna, o de La desigual distribucidn del
ingreso, sobre el comportamiento industrial, la vulnerabilidad de la
industria grande y concentrada en su propiedad, la dependencia de las

empresas en el crédito y en el nivel de las tasas de interés, y el
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peligro implicito de una definicidn ambivalente sobre el papel que

corresponde jugar al Estado en el proceso de industrializacidn.



