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PREFACIO

Desde inicios del nuevo milenio, la mayoria de los paises de América
Latina experiment6 un periodo relativamente prolongado de elevadas
tasas de crecimiento econémico. Sin embargo, pese a esta recuperacion,
la region continda rezagada frente a los paises desarrollados y otras eco-
nomias emergentes. Ademas, el crecimiento econémico de la region ha
sido histéricamente volatil y dependiente de factores externos como los
términos de intercambio Y los flujos de capital.

En el caso de Colombia, si bien el crecimiento econémico ha sido lige-
ramente superior y menos volatil que el resto de América Latina, su des-
empefio tampoco se compara favorablemente con el de otras regiones y
paises con caracteristicas similares. Este desempefio no ha permitido al
pais obtener mejoras significativas en términos de lucha contra la pobre-
za, la desigualdad y el desempleo.

La crisis financiera internacional de 2008-2009 nuevamente ha puesto
en territorio negativo al crecimiento de América Latina y de Colombia,
lo que ha evidenciado una vez més la vulnerabilidad de la region frente
a choques eXternos. En este conteXto, es necesario reflexionar sobre los
determinantes del lento y volatil crecimiento de la region y sobre las op-
ciones de politicas publicas que puedan contribuir a enfrentar este pro-
blema.

El Banco Interamericano de Desarrollo (BID) ha aportado a esta refleXion
con tres proyectos distintos pero concurrentes, que analizan respectiva-
mente las causas del bajo crecimiento en la region, las recientes politicas
de desarrollo productivo y la efectividad de los servicios de apoyo a las
exportaciones en diferentes paises de América Latina. En esta ocasion, el
BID ha considerado oportuno consolidar en un solo volumen los estudios
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referidos a Colombia con el propésito de contribuir al analisis y el debate
nacional de temas criticos para el desarrollo del pais.

Esta publicacion ha sido editada por Fidel Jaramillo, asesor econémico
regional del Departamento de Paises Andinos del BID, y retine trabajos
realizados por reconocidos investigadores econémicos como Marcela
Meléndez, Guillermo Perry, Christian Volpe, Arturo Harker, y Jeroni-
mo Carballo. El Banco aspira a que este trabajo contribuya a un mayor
debate respecto a los obstaculos mas restrictivos a la inversion y el cre-
cimiento econémico, asi como a la discusion de politicas de desarrollo
productivo que permitan avanzar en términos de productividad y di-
Versificacion productiva en el pais, todo con el fin tltimo de mejorar las
condiciones de vida de la mayoria de la poblacion colombiana.

Alicia Ritchie
Gerente del Departamento de Paises Andinos, BID.
Rodrigo Parot
Representante del BID en Colombia.
Bogota, diciembre de 2009.
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Fidel Jaramillo?

l. INTRODUCCION

| crecimiento econdmico de América Latina ha venido rezagandose

con relacién al de paises industrializados y de otros paises emergen-
tes. Varios estudios recientes describen cdmo la regién no ha podido
cerrar las brechas de ingreso con respecto a las naciones méas avanza-
das.? El desempefio econdmico de Colombia, si bien ha sido ligeramente
superior al promedio latinoamericano, ha seguido en general la misma
tendencia.

Entre 1960 y 2008, el crecimiento anual promedio del producto inter-
no bruto (PIB) per capita colombiano alcanzé el 2.2%, un ritmo algo
superior al promedio regional que fue de 1.8%. En contraste, durante
el mismo periodo, los paises industrializados y de Asia Oriental® cre-
cieron en promedios del 2.6% Yy 5.5%, respectivamente. Otros paiseS

1 Asesor Econémico Regional del Departamento de Paises Andinos del Banco
Interamericano de Desarrollo (BID). Se agradecen la significativa contribucion
de Matteo Grazzi y la asistencia de Camilo Bohérquez. Las opiniones aqui
expresadas son de responsabilidad de su autor y no corresponden necesariamente
alas del BID.

2 Ver por ¢jemplo Fukuyama (2008), Edwards (2007), Fernandez-Arias et al.
(2006)

8 Asia Oriental incluye: Camboya, China, Indonesia, Corea, Laos, Malasia,
Mongolia, Myanmar, Filipinas, Tailandia, Vietnam y otros paises menores del
area pacifica.
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como Irlanda y Malasia, que hace algunas décadas exhibian un nivel
de desarrollo comparable al de América Latina, crecieron en ese perio-
do a una tasa anual de alrededor del 4%, es decir el doble que la region.
El cuadro 1 registra el desempefio de este grupo de paises en cada una
de las pasadas décadas.

Desafortunadamente, estos resultados han impedido hacer avances en
reducir las disparidades de ingresos entre América Latina y otros paises
mas eXitosos. Al iniciar la década de los sesenta, por ejemplo, la regién
tenia un ingreso per capita equivalente a casi una cuarta parte del ingre-
so per capita de los paises industrializados, mientras que para el inicio
del nuevo milenio, ese porcentaje cayo a alrededor del 15%. Colombia
no fue la excepciéon: de un ingreso per capita equivalente al 12% de
aquel de los paises industrializados, cay6 por debajo de 10%, tal como
se observa en el grafico 1. En contraste, Irlanda y Malasia practicamen-
te han cerrado la brecha con los paises industrializados.

Resulta también ilustrativo el desempefio de los paises de Asia Oriental
cuyo ingreso per capita en 1960 apenas representaba el 1.6% del ingre-
so per capita de los paises desarrollados. En 2008, esa relaciéon mas que
se ha triplicado Y, si bien las diferencias contintian siendo significativas,
existe una tendencia en esa region hacia cerrar la brecha de ingresos
con los paises mas desarrollados del planeta.

Cuabro 1
Crecimiento econdmico comparado

Crecimiento promedio del PIB per capita (%)

61-70 71-80 81-90 91 -00 01-08 61-08

Asia Oriental 2.45 4.54 5.81 7.10 7.97 5.48
Paises OCDE 4.22 2.64 2.53 1.88 1.35 2.57
América Latina y el Caribe 2.88 3.25 -0.83 1.64 2.33 1.83
Malasia 3.47 5.34 3.17 4.57 3.14 3.97

Irlanda 3.80

3.27 3.35 6.19 2.57 3.89

Fuente: World Development Indicators - Banco Mundial. Célculos propios.
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En el caso de América Latina, su débil desempefio econémico no sola-
mente no le ha permitido disminuir las diferencias con otras regiones,
sino que ha sido insuficiente para resolVer los problemas del desempleo,
la desigualdad y la pobreza que luego de varias décadas contintan sien-
do los desafios més criticos para la mayoria de la poblacién.

GRrAFico 1
PIB per cépita de Colombia, América Latina y Asia Oriental respecto
al de los paises OCDE, 1960 - 2008 (%)

R T R T T T
20
15
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1960
1963 ]

ALC / OCDE

Colombia / OCDE
Asia Oriental / OCDE

Fuente: World Development Indicators - Banco Mundial. Célculos propios.

De la misma manera, la participacion de América Latina en los mer-
cados mundiales se ha estancado. En las ultimas décadas, la region
ha representado tnicamente alrededor del 5% de las eXportaciones
mundiales totales. La participacion de Colombia también ha perma-
necido estancada en alrededor de 0.2% de las eXportaciones totales.
En contraste, los paises del Asia oriental, que a fines de la década de
los setenta representaban un peso similar que América Latina en los
mercados mundiales, practicamente han triplicado su participacion en
las exportaciones mundiales, llegando a constituir el 14% del mercado
total. Evidentemente, el caso de China es el mas documentado en la
literatura reciente. Sin embargo, es evidente también la emergencia de
paises como India, Irlanda, Malasia.
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Las exportaciones en la region y de Colombia en particular, si bien han
tenido una tendencia ascendente, estan muy por debajo de aquellas de
paises como India y China que han registrado un incremento espec-
tacular. Efectivamente, las eXportaciones per capita en los tltimos 30
afos de América Latina casi se han cuadruplicado. Sin embargo, en los
paises del Asia Oriental se han multiplicado doce veces, como se apre-
cia en los graficos 2a 'y 2b.
GRAFICO 2a

Exportaciones per capita de bienes y servicios,
1978-2006 (1978=100)
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Fuente: World Development Indicators - Banco Mundial. Calculos propios.

GRAFICO 2b
Participacién en las exportaciones mundiales,
1978 - 2006 (%)
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Fuente: World Development Indicators - Banco Mundial. Calculos propios.
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Al igual que América Latina, el desempefio econémico colombiano no
solamente hasido inferior al de varios paises con caracteristicas similares,
sino también dependiente de factores externos, principalmente en
términos de intercambio Y flujos de capital. El crecimiento econémico en
la region ha sido uno de los mas volatiles cuando se lo compara con el de
paises desarrollados u otras economias emergentes. Si bien los diferentes
indicadores de volatilidad econémica han venido disminuyendo a partir
de los afios noventa, contindan siendo superiores a las de otras regiones.
Historicamente, Colombia ha mostrado mayor estabilidad que el resto
de América Latina, pero ha sido subpar respecto a otras economias
emergentes, como se obserVa en el grafico 3.

GRAFICO 3
Volatilidad del crecimiento econémico

Coeficiente de variacién del crecimiento del PIB per capita,
1961-2008.

América Latina y el Caribe

Colombia

Malasia

Asia Oriental

Irlanda

Paises OCDE

0.0 0.2 0.4 0.6 0.8 1.0 1.2 14

Fuente: World Development Indicators - Banco Mundial. Célculos propios.

El paréntesis de alto crecimiento de América Latina entre 2002 y 2008,
y en particular en Colombia, parecia indicar que la region se estaba
enrumbando hacia una senda de crecimiento econdmico sostenido. Sin
embargo, la crisis financiera internacional de 2008-2009 nuevamente
ha levantado preocupaciones sobre la sostenibilidad del crecimiento en
América Latina y en Colombia en particular.* Si bien existe incerti-
dumbre sobre el curso de la economia mundial, se prevé que la regién
atraviese un periodo de recesion y una lenta recuperacion posterior.

4 Los capitulos de este libro fueron realizados con anterioridad a que se desatara la
crisis financiera internacional. Por tanto, no se hace mencion a sus efectos.
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En este contexto, tanto desde la perspectiva coyuntural como de
mediano plazo, resulta indispensable refleXionar sobre los problemas
del crecimiento econémico y sobre los factores que explican el pobre
desempefio de la region comparado con el de otros paises emergentes.

Evidentemente, una de las razones que estan detras de este compor-
tamiento particular de América Latina se relaciona con las bajas tasas
de inversion -en particular inversién privada- en contraste con aquellas
registradas en otras regiones. Mientras que en Asia oriental, por ejem-
plo, la tasa de inVersion supera el 35% del PIB, en América Latina
ha fluctuado alrededor del 20%. En el caso colombiano, la inVersién
total también ha fluctuado alrededor del 20% del PIB, pero destaca el
colapso registrado a fines de la década pasada, tal como se observa en

el grafico 4a.

La diferencia radica principalmente en el comportamiento de la inver-
sién privada. Entre otros factores, el pobre desempefio de la inversién
privada en la region no ha contribuido a dinamizar el crecimiento eco-
ndmico regional. Un analisis preliminar de la relacion entre inversion y
crecimiento en Ameérica Latina muestra una estrecha correlacion entre
estas Variables, tal como se puede observar en el grafico 4b.

Las diferencias entre el crecimiento de la region y el de otras economias
mas dinamicas no se explican Unicamente por diferencias en la tasa de
acumulacién de capital sino también por brechas en la productividad
factorial total (PFT). Estas brechas muestran no sélo limitaciones de ca-
racter tecnolégico Y en la provision de bienes publicos, sino ineficiencias
en el funcionamiento de los mercados y los marcos regulatorios.

En el grafico 5 se presenta la evolucion de las brechas de crecimiento de
la productividad media del trabajo Y de la productividad total de los fac-
tores de América Latina respecto a los paises desarrollados. Claramente
se observa que la region se ha caracterizado por un crecimiento de la
productividad mucho més lento que en los paises desarrollados. Estas
diferencias se agudizan durante los periodos de crisis, como se constata
durante la década de los ochenta y aungue tienden a corregirse duran-
te los anos noVenta, persisten brechas significativas. Adicionalmente,
la acumulacion de factores y la productividad interactian de manera
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GRAFICO 4a
Formacion bruta de capital fijo / PIB, 1980 - 2006 (%)
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Fuente: WDI, Cavallo y Daude (2008). Calculos propios.

GRAFIco 4b
Correlacién simple entre inversion y crecimiento

Crecimiento de la formacién bruta de capital
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GRAFICO 5
Brecha del producto por trabajador y de la PFT de América Latina
con respecto a los paises desarrollados, 1966-2000 (%).

AA

Fuente: Agosin et.al. (2009)

dinamica y compleja. Impedimentos a la inversion en ciertos sectores tam-
bién pueden constituir barreras que impiden mejorar la productividad.

En el caso de Colombia, un reciente estudio muestra que entre 1995 y
2004, 1a brecha de productividad con respecto a los paises desarrollados
fue del 1% anual (Agosin et.al., 2009). Esta brecha se ilustra claramente al
analizar la divergencia en la evolucién de la PFT. Mientras que los paises
de Asia Oriental mas que duplicado su productividad en los Gltimos 50
afos, América Latina la ha reducido y Colombia apenas la ha aumentado,
como se ilustra en el grafico 6.

Varios estudios recientes muestran la relacién entre baja productivi-
dad y el desempefio econémico de la economia colombiana. Cardenas
(2001, 2005) utilizando datos agregados, muestra que la caida en la
productividad en Colombia fue una de las razones claves para la des-
aceleracién econdmica en los afios ochenta. A nivel microeconémico,
Meléndez y Seim (2006) muestran un estancamiento de la productivi-
dad en las firmas en el sector manufacturero durante las décadas de los
ochenta Y los noVenta Y una recuperacion luego de la crisis de 1999.

En resumen, pese a una serie de reformas y una recuperacion reciente del
crecimiento econdmico en la region, el desempefio de América Latina y
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GRAFICO 6
Productividad factorial total 1960-2005 (1960=100)
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Fuente: Daude Y Fernandez-Arias (2009)

Colombia ha estado por debajo de paises desarrollados Y otros emer-
gentes, las diferencias se han ampliado y su participacién en la econo-
mia mundial se ha estancado. Uno de los problemas centrales ha sido la
baja tasa de inVersion, en particular la privada, y una pobre evolucién
de la productividad.

Por lo tanto, es fundamental refleXionar sobre qué es lo que esta dete-
niendo la inversion productiva y el crecimiento de la productividad en
la region y qué politicas publicas pueden contribuir a cambiar esta ten-
dencia. Con el fin de enriquecer este andlisis, el Banco Interamericano
de Desarrollo (BID) inici6 en 2006 un conjunto de proyectos, principal-
mente a través de la Red de Centros de Investigacién de América Latina
y El Caribe, con el objetivVo de analizar las causas del bajo crecimiento de
la region y examinar las recientes politicas de desarrollo productivo.

Los resultados de un primer esfuerzo se presentan en el libro Growing
Pains: Binding Constraints to Productive Investments in Latin America (Agosin
et al., 2009). El estudio se centra en la identificacion de las barreras
mas restrictivas a la inversién y como éstas pueden estar no solamente
inhibiendo la acumulacion de capital, sino también distorsionando su
asignacion y afectando la productividad.

1
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Una segunda iniciativa analiza las Politicas de Desarrollo Productivo en
América Latina y El Caribe (BID, 2008) y sus resultados se presentaran en
una proxima publicacion. Este proyecto de investigacion se enfoca en
el andlisis del disefio e implementacidn de politicas tendientes a apo-
yar la expansion de actividades productivas y hace una taxonomia de
intervenciones dependiendo de su caracter horizontal o vertical y del
instrumento de intervencion. En este ambito, una de las politicas mas
eXtendidas en la region ha sido la promocion Y diversificacion de eX-
portaciones. Precisamente una tercera iniciativa complementaria del
BID evalla la efectividad de los servicios de apoyo a la exportacion.
(BID, por aparecer).

Estas tres iniciativas de investigacion cubren algunos temas transver-
sales en América Latina Yy analizan la eXperiencia especifica de Varios
paises. En todos los casos se ha incluido el caso de Colombia. En la pre-
sente publicacion, el BID ha consolidado los estudios particulares para
Colombia como una contribucion al debate de estos temas en el pais. A
continuacion, se hace una breve descripcion del enfoque metodoldgico
utilizado en estos proyectos y se lo ilustra con los resultados de los estu-
dios particulares para Colombia.

[l. DIAGNOSTICO DEL CRECIMIENTO: UNA METODOLOGIA

Evidentemente, el problema del bajo crecimiento econémico es multidi-
mensional y esté relacionado con una serie de problemas estructurales,
distorsiones de politicas y fallas de mercados. Idealmente, seria deseable
contar con un diagndstico comprehensivo de todas las distorsiones que
permitiese elaborar una lista de reformas para acelerar el crecimiento
econémico.

Sin embargo, una lista exhaustiva no es conocida y, asi lo fuere, tendria
poca utilidad pragmatica dadas las limitaciones politicas, administra-
tivas y humanas. Otra alternativa es concentrarse en aquellas distor-
sionesa que constituyen los obstaculos mas restrictivos a la inversién
productiva, definidos como_aquellos cuya remocion tiene el mayor im-
pacto en términos de crecimiento del producto. Ese es precisamente el
enfoque del estudio del BID presentado en Agosin et.al (2009).
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El trabajo parte de la metodologia de diagnostico del crecimiento desa-
rrollada por Hausmann, Rodrik y Velasco (HRV, 2005) y se la utiliza
para analizar el desempefio econémico de catorce paises latinoameri-
canos, incluyendo a Colombia’. Este nuevo enfoque parte del reconoci-
miento de las debilidades que adolecen los paradigmas que tradicional-
mente se han utilizado para examinar el crecimiento econémico en los
paises, en particular ejercicios de regresiéon econométrica o de contabi-
lidad del crecimiento basados en modelos neoclésicos o en modelos de
crecimiento enddgeno.

Una de las debilidades méas notables de los enfoques convencionales es
su limitada capacidad para identificar los problemas criticos, eXtraer
recomendaciones de politica y priorizar intervenciones. En muchos ca-
sos, la explicacion acerca de la falta de crecimiento gira alrededor de
una eXtensa lista de factores como términos de intercambio, flujos de
capital, debilidad institucional, calidad del capital humano, origen del
cddigo legal, etc., que tiene poca utilidad desde el punto de vista del
responsable de politicas publicas.

En contraste, HRV proponen un enfoque pragmatico y disciplinado de
diagnosticar la falta de inversién y crecimiento en una economia. Usan
técnicas e informacion relevantes para agregar evidencias que funda-
mentan una historia causal y coherente. Ademas, proveen una serie de
instrumentos para examinar hipdtesis y sus implicaciones.

La metodologia parte de un modelo simple de crecimiento en un tra-
yecto de equilibrio:

g=i=£=6[r(1—f)—p] (1.2)
c, kt ’
En donde
r=r(a,0,X (1.2)
g = tasade crecimiento
o = elasticidad de substitucion intertemporal en el consumo

> El proyecto incluyd estudios en Argentina, Brasil, Colombia, Chile, Ecuador, El
Salvador, Guatemala, Guyana, Nicaragua, Panam4, Paraguay, Peru, México y
Trinidad & Tobago.

13
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r = tasabruta de retorno social del capital

t = tasaimpositiva sobre el capital (incluyendo tasacion “implicita”)

p = costo del capital (que puede ser aproximado por tasa de interés
internacional ajustado por riesgo pafs)

o = productividad factorial total

6 = indice de externalidades

x = disponibilidad de factores de produccion complementarios (como

infraestructura y capital humano)

Esta ecuacion es el punto de partida para el diagnostico del crecimien-
to. La tasa de crecimiento (g) puede ser baja por una serie de motivos.
La tasa de retorno social a la inVersién (r) podria ser insuficiente por
ausencia de “buenos” proyectos en el pais. Ello se podria explicar por
la falta de insumos complementarios a la produccion como infraestruc-
tura, por ausencia de capital humano especializado, o simplemente por
desafios de la geografia como la mediterraneidad.

Podria ser el caso de que los retornos sociales a la inversion sean adecua-
dos, pero que el retorno privado sea bajo por problemas de apropiabili-
dad (alto 7). En ese caso, la tasa de inVersion privada también seria baja.
Los problemas de apropiabilidad podrian deberse a fallas de gobierno,
como corrupcion, altos impuestos, pobre estado de derecho, inestabilidad
macroecondmica, etc. Alternativamente, podrian deberse a fallas de mer-
cado, principalmente externalidades de informacion y de coordinacién
que impiden que los agentes econémicos tomen Ventaja completa de los
retornos a su inversion.

En contraste, podria ser el caso de que los retornos a la inversion priva-
da sean satisfactorios, pero que no eXista financiamiento o que su costo
fuese demasiado elevado (un alto p). En otras palabras, el pais dispone de
oportunidades rentables para la inversion, pero no existen fondos dispo-
nibles para financiar la inVersion. Esto se eXplicaria sea por una escasez
de ahorro doméstico, problemas de intermediacion del sistema financiero
domeéstico o por una falta de integracion a los flujos de capital externo.

Estas diferentes explicaciones para la falta de crecimiento se ilustran
claramente en el “arbol de decisiones” presentado en HRV y que se
presentan en el grafico 7.
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GRAFicO 7
Arbol de decisiones para examinar los obstaculos al crecimiento
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Fuente: Hausmann, Rodrik y Velasco (2005)

El ejercicio metodologico consiste en eXaminar el crecimiento en un pais
e ir sistematicamente por cada una de las ramas en busqueda de aquellos
factores que presenten el mayor impedimento a la inversion y el creci-
miento e identificar qué distorsiones especificas estan detras de dichos
impedimentos. Dada una lista de potenciales restricciones, se debera
examinar las implicaciones de cada una de ellas.

Concretamente, si un factor es el obstaculo mas restrictivo, entonces se
debera observar un conjunto de sintomas, en particular: i) un alto precio
de mercado o precio sombra asociado a dicho factor; ii) variaciones que
en dicho factor deberian tener un alto impacto sobre la inversion y el
crecimiento; iii) los agentes econdémicos deberian estar evitando utilizar
el factor escaso o haciendo un “by pass” a la restriccion; 'y, iv) aquellos
sectores que son menos intensivos en el factor restrictivo deberian estar
creciendo mas rapidamente.
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Este enfoque pragmatico utiliza todos los instrumentos disponibles para
eXaminar dichas implicaciones, entre ellos, ejercicios econométricos,
estadisticas descriptivas, comparaciones cuantitativas internacionales,
sondeos cualitativos, estudios sectoriales, entre otros. En muchos casos,
toda esta evidencia es Gtil para descartar un factor como restrictivo, mas
que probar lo contrario. La clave del ejercicio es utilizar toda evidencia
para formular una cadena causal l6gica que explique los hechos ob-
servados y sus implicaciones. Esto es formular un “sindrome”®. Como
cualquier analisis clinico, la calidad del diagnéstico dependeré de la ha-
bilidad en detectar los sintomas y asociarlos en determinada patologia.

Ejercicios tradicionales de crecimiento se enfocan primordialmente en
stocks como capital, crédito, fuerza laboral, etc., y no siempre se apro-
vecha la riqueza que puede existir en los precios de los factores. En
HRV se hace énfasis en observar los precios asociados a los factores que
potencialmente son restrictivos. La intuicién es sencilla: si un factor es
restrictivo, entonces su precio deberia ser mayor en relacion al prevale-
ciente en otros mercados. Por ejemplo, si el financiamiento es la restric-
cion, entonces las tasas de interés deberian ser significativamente supe-
riores a las de paises comparables. En caso de no observar los precios
directamente, se los puede estimar utilizando técnicas de regresion.

Si se sospecha que la dotacion de capital humano es la restriccion, en-
tonces se esperaria que los retornos a la educacion sean significativa-
mente elevados. De todas maneras, un precio alto Unicamente nos da
ciertos indicios de escasez, pero podria deberse a problemas de escasez
de oferta o problemas de exceso de demanda. En otros casos, los pre-
cios no son facilmente observables en donde no existen mercados. Por
ejemplo, si la infraestructura es la restriccion, entonces probablemente
esta restriccion se revele en congestion o en sobrecostos a las empresas
que no siempre se reflejan en los precios de determinado factor. Un
problema parecido surge si pensamos que las restricciones pueden ser
problemas institucionales, corrupcion o estabilidad juridica.

®  Sindrome (Griego=actiianjuntos) se refiere ala asociacion de Varias caracteristicas

reconocibles que ocurren juntas en determinada patologia.
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En consecuencia, el analisis de precios debe ser complementado ne-
cesariamente con otras observaciones que permitan hacer un examen
cruzado de las implicaciones. Por ejemplo, si un factor es restrictivo,
cambios en su dotaciéon deberian arrojar resultados significativos en la
funcién objetivo, es decir la inVersion Y el crecimiento. Si el financia-
miento es el mayor obstaculo, entonces no solo deberiamos observar
una tasa de interés elevada sino que deberiamos constatar que una cai-
da en la tasa de interés esté asociada a una aceleracion de la inversion y
el crecimiento. Si eso no sucede, entonces hay indicios de que el factor

financiamiento no es necesariamente el mas restrictivo.

Igualmente, si el capital humano pareceria restrictivo, entonces un au-
mento de la escolaridad o una mejora en los indicadores de educacion
deberian tener un impacto visible sobre el desempefio econémico. De
no ser asi, entonces podria ser que este factor no sea el cuello de botella
para el crecimiento.

Otra técnica utilizada en esta metodologia es analizar las estrategias
gue los agentes econdmicos desarrollan para enfrentar o dar la vuelta
a una restriccion existente. Si la provision de energia eléctrica es una
restriccion, entonces debera observarse un alto peso de la autogenera-
ci6én. Si el financiamiento bancario es la restriccién, entonces el finan-
ciamiento de proveedores deberia ser importante. Si los derechos de
propiedad son los restrictivos, entonces los mecanismos eXtrajudiciales

de resolucion de conflictos deberian ser usuales.

Igualmente, los agentes econdmicos deberian estar especializandose en
sectores que utilizan menos intensivamente el factor restrictivo (Rajan y
Zingales, 1998). Nuevamente, si el financiamiento es el factor restrictivo,
entonces se deberia observar que los sectores que dependen menos de
financiamiento son los mas dinamicos o los que menos se Ven afectados

cuando las condiciones de financiamiento empeoran.’

7 HRVilustran este razonamiento con la metafora de los “camellos e hipopétamos”.
Si el agua es escasa en el desierto, entonces debemos encontrar animales que
utilizan menos agua, como los camellos, y no hipopétamos.
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De manera complementaria, esta metodologia analiza como las fallas
de mercado, en particular fallas de coordinacion y externalidades de
informacion, pueden estar impactando el patron de especializacion
productiva y las posibilidades de crecimiento econémico. Este método
parte de la observacion de que “lo que se exporta importa” (Hausmann,
Hwang y Rodrik, 2005) y que la sofisticacion actual de las exportaciones
de un pais es un determinante clave para el potencial de crecimiento
futuro. Adicionalmente, evalla el potencial para la transformacién
productiva de un pais, entendida como la posibilidad de transitar hacia
un patrén de especializacion mas sofisticado.® Ello dependera de la
ubicacién de un pais en el espacio de productos y la facilidad con la que
pueda utilizar el acervo existente de factores de produccién en nuevos
sectores mas sofisticados.’

La intuicién detrds de este razonamiento es que la especializacion
productiva no es aleatoria sino que sigue un patrén enddgeno al proceso
de desarrollo. UnaVeZ que un pais adquiere ciertas Ventajas competitivas,
entonces tendr4 mayores probabilidades de descubrir y especializarse
en nuevos sectores que utilicen factores de produccion similares a los
utilizados en sectores ya existentes. Este proceso se dard con mayor
facilidad en sectores “cercanos” a los existentes. Hausmann y Klinger
(2006) elaboran una medida de la oportunidad que eXiste de pasar a
producir un nuevo tipo de bienes a partir de los que se producen en el
momento Y la denominan “bosque abierto”. Un bajo Valor del “bosque
abierto” es un sintoma de la existencia de problemas de informacién
y fallas de coordinacion que estan impidiendo el descubrimiento de
nuevos sectores.

Este conjunto de instrumentos para detectar sintomas Y formular un
sindrome ofrece una serie de Ventajas sobre el analisis tradicional y
enriquece la narrativa sobre la explicacion del proceso de crecimien-

#  Siguiendo con las metaforas zooldgicas, Hausmann y Klinger (2006) utilizan la
parabola de “monos y arboles”: los productos son arboles y las empresas son como
monos que ViVen en ellos. Hay una parte rica del bosque (productos sofisticados
caracteristicos de paises ricos) y una parte pobre del bosque (productos menos so-
fisticados caracteristicos de paises pobres). La transformacion estructural implica
moverse de la parte pobre a la parte rica del bosque.

®  El espacio de productos o “bosque” es representado graficamente.
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to y sus obstaculos. Al ser un enfoque pragmatico, explota diferen-
tes técnicas e informacion disponibles. Adicionalmente, disciplina al
investigador a examinar las implicaciones de diferentes hipotesis y a
establecer prioridades. Esto ultimo sin duda es Gtil para el disefio de
politicas publicas.

Sin embargo, también tiene una serie de limitaciones. Por una parte, la
prevalencia de ciertas restricciones puede variar en el tiempo vy, por lo
tanto, obstaculos que aparecen como restrictivos en el presente pueden
dejarlo de ser en el futuro Yy otros que aparecen como no restrictivos
podrian convertirse en restrictivos en el futuro. Esta advertencia es cla-
ve para mantener un analisis dinAmico que informe las decisiones de
politica de manera periodica.

Por otra parte, al concentrarse exclusivamente en los obstaculos a la
inversion privada, se asume mecanicamente la relacién entre inversion
y crecimiento. En algunos casos, pueden coexistir altos niveles de inver-
sion Y bajo crecimiento debido a ineficiencias en la inVersion causadas
por distorsiones de politica que podrian estar resultando en una asig-
nacion ineficiente de capital. En el mismo sentido, la metodologia de
diagndstico del crecimiento aborda el tema de productividad de mane-
ra indirecta a través de los obstaculos que inhiben la inversién en secto-
res de alta productividad. Sin embargo, pareceria importante hacer un
analisis directo y més detallado de aquellos factores que impiden hacer
avances en productividad.

Otra de las limitaciones de este enfoque es la dificultad en distinguir
entre diferentes capas o niVeles de restriccion. Por ejemplo, altos costos
de crédito, mas que reVelar la escasez de financiamiento como factor
restrictivo, podria estar reflejando problemas de informacién asimétrica
en los mercados de capital y/o un inadecuado marco regulatorio de
proteccion de los derechos de los acreedores. En este sentido, muchas
Veces las restricciones no pueden ser identificadas de manera aislada

sino en conjunciédn e interaccién con otras restricciones.

Finalmente, la determinacion del caracter restrictivo o no de un deter-
minado factor puede ser un tanto subjetiva y dependera de la habilidad
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del investigador para hilvanar una narrativa y una sustentacion de sus
hipdtesis. En ese sentido, esta metodologia tiene de ciencia y técnica,
pero también algo de arte.

Haciendo un balance de Ventajas Y limitaciones, es un instrumento que
ha probado ser de mucha utilidad para entender la evolucion del creci-
miento econdémico en América Latina y esta siendo utilizado por dife-
rentes organismos multilaterales -incluyendo el BID- para orientar sus
estrategias en los paises miembros. El Banco Mundial lo ha testado en
el proyecto “Growth Paths: Country Specificity in Practice™®, que es constitui-
do por doce estudios-pais, sobre Armenia, Bangladesh, Brasil, Egipto,
Madagascar, Tanzania, los Estados Bélticos, Bolivia, Cambodia, India,
Marruecos y Tailandia. Adicionalmente, también el Banco Asiatico de
Desarrollo (ADB) ha utilizado esta metodologia en un proyecto piloto™,
que se compone de los estudios diagndsticos de Filipinas, Indonesia,
Nepal y Papta Nueva Guinea.

[Il. IDENTIFICANDO LAS RESTRICCIONES ACTIVAS AL CRECIMIEN=
70 EN COLOMBIA

El caso de Colombia presentado en este libro ilustra la aplicacion de
esta metodologia. El diagndstico empieza con una caracterizacion del
proceso de crecimiento de largo plazo. En el capitulo Il, Meléndez y
Harker describen lo que ha sido el crecimiento en el pais en las Glti-
mas décadas y evallUan el impacto de varias potenciales restricciones
sobre las decisiones de inversion a nivel de las empresas. En este analisis
se destacan tres periodos de aceleracion del crecimiento en la déca-
da de los setenta, entre 1985y 1997 y entre 2002 y 2008; un periodo
de estancamiento en la primera parte de los ochenta; y un periodo de
retroceso entre 1997 y 2002. En promedio, en los Gltimos 50 afios, el
desempefio de la economia colombiana ha sido ligeramente superior a
la de América Latina y menos volatil. Sin embargo, destacan que pese
a la recuperacion del crecimiento hasta mediados de esta década, el

10 http://web.worldbank.org/ WBSITE/EXTERNAL/EXTABOUTUS/ORGANIZATION/
EXTPREMNET/0,,contentMDK:20606439~menuPK:4 833683~pagePK:64159
605~piPK:64157667~theSitePK:489961,00.html

1 http://www.adb.org/Projects/Country-Diagnostic-Studies/growth-diagnostic. asp
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ritmo de crecimiento no ha retomado aquel de los afios setenta, el PIB
per capita recién esta recuperando los niveles de mediados de la década
de los noventa Yy el PIB por trabajador apenas esta alcanzando el nivel
registrado en los ochenta. Adicionalmente, muestran que el crecimiento
econdmico no ha sido un proceso homogéneo en todas las regiones del
pais y que, por lo tanto, el anélisis de los obstaculos a la inversién tiene
que tener también una dptica especifica a cada region. La inversion ha
registrado una tendencia general a la baja, con una recuperacion a ini-
cios de los afios noventa con el proceso de apertura y privatizacion y un
posterior colapso sin precedentes hacia finales de esa década. A partir
de 2002, la inVersion se incrementa sostenidamente, en particular la
privada, lo cual coadyuvé a la recuperacion del crecimiento.

Con esta caracterizacion inicial del comportamiento del crecimiento y
de la inversion, el trabajo navega disciplinadamente por las diferentes
ramas del arbol de decisidn. Sin que sea sorprendente para el caso co-
lombiano, la primera hipdtesis a evaluar es la baja apropiabilidad de los
retornos a la inversion debido a problemas de violencia y seguridad in-
terna. El impacto del conflicto interno sobre el crecimiento ha sido am-
pliamente estudiado y debatido en Colombia.'? Sin embargo, Meléndez
y Harker analizan los mecanismos especificos a través de los cuales el
conflicto afecta la acumulacion de capital. Especificamente, sefiala que
este factor no solamente encarece costos, afecta los retornos y reduce
los niveles agregados de inversion, sino que distorsiona la asignacion de
capital hacia sectores y regiones menos afectados por la violencia que
no necesariamente son los de mayor productividad.

De acuerdo con la metodologia de diagnostico del crecimiento, es
clave examinar las implicaciones de una hipotesis, en este caso, ve-
rificar que la relajacion de una potencial restricciéon (una mejora en
las condiciones de seguridad) esté asociada con una aceleracién en la
tasa de crecimiento. A nivel agregado, este pareceria ser el caso pues
a partir de 2002 los eVentos Violentos relacionados con el conflicto
caen significativamente, justamente cuando la inVersion y el creci-

"2 Esta también es la conclusion de Cardenas (2005). Ver Riascos y Vargas (2004)
paraunarevision de la literatura sobre el impacto de la violencia en el crecimiento
en Colombia.

21



22

CReECIMIENTO, INVERSION Y PoLiicas DE DesarrRoLLO PrRobucTivO EN AMERICA LaTiNa Y CoLomBIA

miento econémico se recuperan. Obviamente, esta apreciacion es
sugestiva, pero requiere de mayor fundamento empirico. El estudio
complementa esto con informacion regional méas detallada y con un
analisis a niVel de firma y corroboran que efectivamente la variable
gue captura violencia tiene un efecto adverso a nivel de las decisiones
de inversion de las empresas.

En la misma rama de problemas de apropiabilidad de los retornos a la
inversion, un problema potencial es la existencia de un sistema tributa-
rio distorsionado y volétil que amplia la incertidumbre en las decisio-
nes de inversion. Ciertamente, la dispersion tributaria y las frecuentes
reformas tributarias son una caracteristica reciente en la economia co-
lombiana. Aunque econométricamente el trabajo no encuentra una
relacion significativa entre Volatilidad tributaria e inVersién, documen-
ta la existencia de varias distorsiones que en la préctica inhiben la in-
version y que motivan la informalidad de los agentes econémicos y el
sesgo hacia firmas de menor tamano que usualmente son aquellas de
menor productividad (Levy, 2008)

La disponibilidad de infraestructura de transporte es uno de los desa-
fios para la competitividad de Colombia. Varios indicadores muestran
dispersion regional Y algunas deficiencias en relacion a otros paises de
similar nivel de desarrollo.!® Si bien la infraestructura de transporte ha
mejorado en la tltima década y no se encuentra evidencia empirica a
nivel de firmas que el costo de transporte tenga un impacto sobre las
decisiones de inversion, se destaca que en un proceso de globalizacién
creciente, este factor puede convertirse en una restriccion activa y por
tanto un area prioritaria para la planificacion Y politica publica.

El trabajo de Meléndez y Harker descarta practicamente todas las de-
mas eXplicaciones del lado de bajos retornos de capital. No encuentra
restricciones de calidad del capital humano, otros riesgos microecono-
micos fuera o riesgos macroecondmicos.* Para hacerlo, utiliza los ins-
trumentos descritos en HRV. En el caso de capital humano, por ejem-

B Otras areas de infraestructura como la energética aparecen mejor ubicadas.

% Aunque postula y no descarta que la falta de mercados competitivos esté obstaculi-
zando la inVersion, el trabajo reconoce que la evidencia todavia no es contundente.
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plo, encuentra que la escolaridad es alta y los retornos a la educacion
estan incluso por debajo de la media en América Latina, indicando que
este factor no representa un cuello de botella. Ello se complementa con
opinién cualitativa y sondeos como los del Foro Econémico Mundial'®
en los que la fuerza laboral no aparece como una de las preocupaciones
principales en las decisiones de inversion.

En la otra rama del arbol de decisiones, se evaltua el problema del
financiamiento. Se descarta que se deba a una pobre integracion a
los mercados financieros internacionales. De hecho, el acceso a flujos
crediticios eXternos e inVersion eXtranjera directa ha mejorado nota-
blemente en afos recientes. Sin embargo, identifica problemas de in-
termediacion en los mercados domésticos. Pese al proceso de profun-
dizacion financiera reciente, Colombia continta por debajo de paises
de ingresos comparables. Las empresas contintian financiandose a
través de ingresos retenidos y recursos propios, lo cual es un indicio de
que el acceso a capital esta todavia limitado. En afios recientes, esta
potencial restricciéon ha Venido relajandose, a juzgar por la caida en
las tasas de interés. La relajacion de esta posible restriccion coincide
con un periodo de mayor crecimiento, lo cual confirmaria la presun-
ci6n inicial. El estudio presenta informaciéon empirica a nivel de fir-
ma donde el costo de financiamiento es efectivamente significativo. Si
bien en afios recientes, este factor aparece como menos importante, el
trabajo advierte que podria conVertirse en restricciones futuras. Esta
advertencia parecié premonitoria a la situacion prevaleciente durante
la crisis financiera de 2008 y 2009 en donde las condiciones de finan-
ciamiento han sufrido una “precarizacion”.

Es interesante destacar que las fallas de mercado como obstaculos a
la transformacion estructural Y diVersificacion productiva no aparecen
en este estudio como restricciones activas. De hecho, la economia co-

15 El Foro Econdmico Mundial publica anualmente un documento (Global Com-
petitiveness Report) que clasifica los paises de acuerdo con su competitividad con
base en la percepcion empresarial. La informacion se encuentra disponible en la
pagina Web del Foro:
http://www.weforum.org/en/initiatives/gcp/Global%20Competitiveness%20Report/
index.htm
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lombiana es una de las mas diversificadas de la region. En términos
de Hausmann Yy Klinger (2006), el valor del bosque abierto no solo es
relativamente elevado, sino que ha venido creciendo sistematicamente
en los Ultimos afios, lo cual sugiere que Colombia tiene un potencial
significatiVo para promoVer la transformaciéon estructural a través de
la sofisticacién de su oferta exportable. El estudio reciente de Agosin
et.al. (2009) corrobora esta eVolucion en Colombia. La sofisticacion de
la canasta exportadora colombiana ha subido vertiginosamente desde
los afios ochenta Yy, aunque distante, esta solo por debajo de Brasil y
Argentina (Ver grafico 8).

Maés interesante resulta el analisis de la evolucién reciente del potencial
de la canasta exportadora colombiana que ha subido rapidamente y que
esta practicamente igual que Argentina Y cercano a Brasil (Ver grafico 9).
Esta observacion confirma la hipotesis de que problemas de fallas de
mercado como externalidades de informacion y coordinacién no son
los maés restrictivos para la inversion y el crecimiento en nuevos secto-
res. Ademas, muestran claramente que politicas publicas orientadas a

GRAFICO 8

Evolucion de la sofisticacion de las importaciones, 1985 - 2007
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diversificar la estructura productiva Yy la productividad pueden tener
éxito sin necesidad de hacer apuestas estratégicas demasiado riesgosas
(“arboles lejanos™).

IV. DEL DIAGNOSTICO A LA TERAPEUTICA: POLITICAS DE DESA-
RROLLO PRODUCTIVO

Una Vez aplicada la metodologia e identificados los principales obstacu-
los al crecimiento econdémico de un pais, el siguiente paso I6gico es foca-
lizar la atencion en politicas tendientes a remoVer o relajar dichas restric-
ciones. En general, los gobiernos tienen una gran variedad de politicas e
instrumentos para intervenir en la economia y generar condiciones para
promover el crecimiento econdmico. Para acotar el analisis, en esta pu-
blicacion nos centramos en las denominadas “politicas de desarrollo pro-
ductivo” (PDP). En su acepciéon mas general, las PDP se definen como
aquellas politicas tendientes a fortalecer la estructura productiva de un
pais. Esta definicién puede incluir programas orientados a mejorar la
competividad y el crecimiento de amplios sectores como la agricultura

GRAFICO 9
Evolucion del “Bosque abierto”, 1985 - 2007
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o la manufactura; de sectores especificos como los textiles o el desarrollo
de software; de grupos de firmas como la micro Y la pequeia empresa;
o de actividades especificas como la promociéon de eXportaciones o la
innovacion.

Como observa Evenett (2004), el concepto de PDP puede asumir cons-
tantemente diferentes significados. En América Latina, su acepcion
maés tradicional se asocia a las denominadas “politicas industriales” que
fueron la base de la estrategia de industrializacion por sustitucién de
importaciones (ISI). En esta Optica, la politica industrial fue entendida
como sindnimo de politicas de proteccion comercial frecuentemente
acompafadas por una gran variedad de otras intervenciones orientadas
al soporte del sector manufacturero, considerado como estratégico para
el desarrollo.

Este tipo de politicas industriales perdié vigencia en la década de los
ochenta y en los afios noventa, con la crisis de la deuda y la difusion en
la region de reformas inspiradas por el llamado “consenso de Washing-
ton”. En principio, el proceso de apertura econdmica y liberalizacién
comercial debia remover distorsiones y crear las oportunidades para el
florecimiento de las actividades del sector privado, la inVersion privada
doméstica Y eXtranjera, y asi mejorar la productividad y competitividad
de las economias latinoamericanas. Bajo esta optica, el rol del Estado
se debia limitar a asegurar los derechos de propiedad, proveer bienes
publicos y promover un adecuado clima de negocios. Si bien se reco-
nocia la existencia de ciertas fallas de mercado, existia un alto grado de
escepticismo de la capacidad del Estado en resolverlas, especialmente
por la posibilidad de captura, clientelismo e ineficiencia estatal.

En consecuencia, con el proceso de apertura y liberalizacion, las politi-
cas industriales practicamente desaparecieron del debate internacional
y hasta cierto punto cayeron en el desprestigio dados los resultados ad-
versos durante la era de la I1SI. No obstante, si bien las politicas comer-
ciales proteccionistas tendieron a ser eliminadas, muchas otras formas
de intervencién puablica se mantuvieron, como fueron los casos de in-
centivos tributarios, subsidios a ciertas actividades y politicas de promo-
cion de eXportaciones Y atracciéon de inVersion eXtranjera directa. Mas
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que hablar del fin de la politica industrial, a partir de los afios noventa
se da un cambio de dptica: no mas la proteccién de la economia na-
cional sino el soporte a su competitividad en los mercados internacio-
nales. Consecuentemente, aunque el término “politica industrial” que-
dé demodé, en varios paises se llevaron adelante programas enfocados
en intervenciones transversales y la promocion de exportaciones y de
asociatividad productiva o clusters, procurando no identificar sectores
especificos o “escoger ganadores”.

Sin embargo, en afios recientes, el tema de las politicas industriales ha
recuperado fuerza y se ha reactivado con un enfoque centrado alrede-
dor de interVenciones sectoriales mas directas Y especificas. En parte,
este renacer de politicas activas es una respuesta a la falta de resultados
efectivos en términos de diVersificacion productiva Yy apariciéon de nue-
vas actividades exportadoras luego del proceso de liberalizacion. En
muchos casos, se habla del fracaso del consenso de Washington pues
politicas puramente transversales como mantener un marco macroeco-
némico estable, mercados eficientes Y estado de derecho resultaron in-
suficientes para promoVer mejoras en la productividad e inVersiéon en
nuevos sectores productivos. Consecuentemente, muchos gobiernos
han adoptado una visibn mas pragmatica para apoyar el desarrollo de
sectores o actividades econémicas especificas. Adicionalmente, algunos
gobiernos elegidos en varios paises de América Latina han propuesto
una visién de la sociedad con un rol de mayor protagonismo del Estado
en la economiay en el desarrollo de actividades productivas.

En estas circunstancias, es clave reflexionar sobre cuales pueden ser las
intervenciones mas efectivas para resolver los obstaculos més restricti-
vos a la inversion y para proveer de los insumos publicos requeridos
para mejorar la productividad de las empresas. Esta refleXion resulta
clave para evitar repetir los errores de pasadas politicas industriales. Es
interesante destacar que en la discusion contemporanea de estas poli-
ticas existe un esfuerzo por diferenciarse de las tradicionales politicas
industriales. No solo la semantica es diferente: no se refieren a politicas
industriales, sino a PDP, politicas de desarrollo sectorial o politicas in-
dustriales del siglo XXI. La justificacion también es diferente.
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A nivel general, el fundamento tedrico de las PDP reside en la existencia
de distorsiones del mercado o en la ausencia de mercados para unos
bienes. Estas distorsiones pueden presentarse en muchas formas, pero
los argumentos mas comunes hacen referencia a la existencia de exter-
nalidades de conocimiento o de informacion, a la presencia de fallas de
coordinacién o de economias de escala dinamicas. Es decir que cuando
hay fallas de mercado, un sistema competitivo no logra producir un
resultado socialmente 6ptimo y por tanto la intervencion publica puede
ser justificada.

Paralelamente al concepto de fallas de mercado, se introduce también
el de fallas de gobierno, es decir, la presencia de problemas sistémicos
que crean distorsiones al correcto funcionamiento del mercado o que
impiden a un gobierno producir con su intervencion un resultado so-
cialmente mejor de lo que eXistia anteriormente a ésta.

Como se mencionaba al inicio de esta seccion, existe una variedad de
intervenciones de los gobiernos. Una Util herramienta de analisis puede
ser la identificacion de estas interVenciones dependiendo del caracter de
transversalidad de las politicas, sea horizontal o vertical, y de la forma
de intervencion, sea a través de la provision de un bien/insumo publico
o0 a través de una interVencién de mercado. En BID (2008), se utilizaron
dos de estas dimensiones (el &mbito y la forma de aplicacion) para ob-
tener una clasificacion de las posibles tipologias de interVencion ptblica
en cuatro grupos (Véase cuadro 2). Segtin el ambito de aplicaciéon, una
politica puede ser definida horizontal, es decir transversal a los sectores,
o Vertical, en el caso que sea dirigida a sectores especificos. En cambio,
el canal de intervencién de ambas politicas puede ser la provision de
bienes pablicos en lugar de una intervencion de mercado.

El cuadrante horizontal-publico (HP) es un area de poca controversia.
En general, existe un acuerdo sobre estas iniciativas en las cuales el Es-
tado actua como un facilitador de la economia al establecer ciertas re-
glas claras para el funcionamiento de los mercados, el establecimiento y
cumplimiento de contratos, la provision de infraestructura basica y de
una fuerza de trabajo educada. Estas iniciativas las hace de manera que
todos los sectores y agentes econémicos puedan acceder a ellos.
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El segundo cuadrante corresponde también a politicas horizontales, pero
actuadas con una intervencion de mercado (HM). Estas intervenciones
incluyen subsidios a la investigacion y desarrollo, programas de capaci-
tacion laboral, exoneraciones impositivas a la compra de maquinaria o
un alto nivel generalizado de tarifas y cualquiera otra que tenga como
resultado alterar de manera directa los precios relativos en los merca-
dos y/o los balances de las firmas financieras. Este tipo de interVenciones
debe tener una clara justificacion, sea por la eXistencia de fallas de mer-
cado, externalidades o alguna falla de gobierno. Aunqgue estas politicas
puedan ser tedricamente efectivas, es necesaria una cierta cautela en sus
aplicaciones Y la clara identificacion del instrumento de interVencién mas
adecuado para solucionar el tipo de distorsion identificada.

Por otra parte, el tercer cuadrante se refiere a interVenciones a través de
bienes publicos pero que son de caracter mas vertical, es decir, dirigidos
a ciertos sectores puntuales (VP). Este tipo de interVenciones se refieren a
infraestructura mas especifica, como una cadena de frio para productos
perecederos o caminos rurales en ciertas areas geograficas especiales, o
ciertos bienes publicos necesarios en varios sectores particulares como

Cuabro 2
Clasificacion de politicas de desarrollo productivo

Transversalidad

Horizontales Verticales

Caminos rurales en
cierta zona
Cadena de frio
Control fitosanitario
Regulacion de cierto

Bien/Insumo
publico Clima de negocios
Educacién de fuerza de trabajo
Infraestructura bésica

mercado
Subsidios al | & D
Subsidios a la capacitacion laboral
” Exoneraciones impositivas a la compra de Cuotas de importacion
Intervencion de L o
maquinaria Subsidio a sectores o
mercado ) - ,
Programa de garantias para créditos a PYMEs empresas especificas
Subsidio al descubrimiento de nuevas

actividades

Fuente: BID (2008)
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controles fitosanitarios o certificacién de calidad de productos. En este
caso, es importante entender la motivacion para la intervencion. El
soporte publico a un sector especifico puede ser justificado por Varias
raZones, por ejemplo por la eXistencia de Ventajas comparativVas poten-
ciales, de fallas de coordinacion que impidan su normal desarrollo y de
externalidades intersectoriales que lo hagan importante para la produc-
tividad de la economia del pais.

Finalmente, pueden existir intervenciones a través de instrumentos de
mercado dirigidos a sectores especificos (VM). Esto puede ser el resultado
de una “apuesta estratégica” para promover una transformacion estruc-
tural hacia sectores mas sofisticados. Puede incluir instrumentos como
subsidios directos, exenciones tributarias, proteccion arancelaria dirigidos
a un sector particular. Este tipo de interVenciones podria justificarse si se
presume que el desarrollo del sector esta siendo obstaculizado por fallas
de mercado o fallas de gobierno y que un instrumento de mercado es el
mas eficiente. Sin embargo, las politicas en el cuadrante VM tienen que
ser analizadas con cuidado especial porque también puede ser el caso de
que las intervenciones introduzcan mayores distorsiones en la economia.
No es facil distinguir entre aquellas intervenciones fundadas en una co-
rrecta eValuacion de costos Y beneficios sociales y aquellas que son resul-
tado de presion politica por parte de grupos de lobbying sectorial.

El estudio de Meléndez y Perry presentado en el Capitulo I11 de este libro
aplica este marco conceptual para analizar las politicas de desarrollo pro-
ductivo en el contexto colombiano. La intervencion publica en la econo-
mia ha sido extensa, sea a través de politicas horizontales como de vertica-
les. De hecho, la eXperiencia colombiana es un ejemplo paradigmatico de
las diferentes fases sucedidas en la region en tema de politica industrial.

Hasta el principio de los afios noventa, el pais siguié una estrategia de
industrializacion ISI basada en proteccion comercial, crédito dirigido
y subVencionado Y eXenciones fiscales. Muchas de estas politicas ado-
lecieron de las mismas debilidades que sus pares en otros paises de la
region. Una caracteristica particular que distinguié a Colombia duran-
te esta era proteccionista fue su especial orientacion hacia los mercados
eXternos. Meléndez y Perry destacan que desde 1967 se llevo adelante
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una activa estrategia de promocion de las exportaciones, a través de
subsidios a la exportacién, soporte crediticio y mercadotécnico.

A partir de los afios noventa, estas politicas proteccionistas fueron pau-
latinamente desmontadas. La administracion Gaviria, en linea con la
tendencia internacional, cambié el paradigma de desarrollo nacional,
pasando a un nuevo modelo basado en la “apertura” de la economia.
En una dptica de liberalizacion general, las instituciones y los instru-
mentos de proteccion comercial fueron eliminados o reducidos, los
movimientos de capitales fueron liberalizados y el acceso a crédito sub-
vencionado o dirigido fue limitado. Consecuentemente a este cambio
de paradigma, se renové también el enfoque conceptual de las politicas
industriales, asi como sus instrumentos e instituciones. El resultado fue
la introduccion del tema de la “competitividad”™ del pais como eje cen-
tral de las siguientes politicas de desarrollo productivo y la decision de
promoverla a través de acuerdos con el sector privado.

Paralelamente a este cambio de perspectiva, el pais reforzé su politi-
ca de promocion de exportaciones, esta vez utilizando instrumentos
mas transversales como las agencias de promocion de exportaciones
como canal para reducir los costos de comercio de las empresas v,
asi, favorecer el crecimiento Yy la diversificacion de las eXportaciones
nacionales. De hecho, es cominmente reconocido que los problemas
informativos son una de las barreras mas importantes al comercio: las
empresas, para poder exportar, deben conocer los procesos formales
de exportacion, los métodos y costos alternativos de transporte de los
bienes, los mercados potenciales en el exterior y los canales de acceso,
comercializacion y mercadotecnia. Sin embargo, como las inversiones
realizadas para conseguir estas informaciones podrian ser potencial-
mente mas bajas que las optimas por eXternalidades de informacion,
entonces se podria constituir la justificacion tedrica para las politicas de
promocidn comerciales. Las agencias de promocion de exportaciones
implementan estas politicas proveyendo a las empresas una variedad
de servicios'® que permitan atenuar los problemas de informacion vy,
consecuentemente, aumentar su insercion internacional.

16 Estos servicios pueden ir desde actividades de capacitacion y asesoria sobre el
proceso de exportacion hasta la organizacion de ferias y misiones comerciales.
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En Colombia, la actividad de PROEXPORT (la agencia de promocion
de exportaciones) ha sido impulsada a partir del cambio de paradigma
en los afios noventa y su fortalecimiento ha constituido un elemento
clave de la nueva politica industrial colombiana. El estudio de Volpe y
Carballo contenido en el Capitulo IV evalta el impacto de las acciones
de promocién comercial actuadas por parte de la PROEXPORT en
el periodo 2003-2006. El resultado de las estimaciones sugiere que la
actividad de PROEXPORT ha contribuido no solo a aumentar las
exportaciones totales de las empresas colombianas, sino también a di-
versificarlas, tanto en términos de paises de destinacién como de pro-
ductos.

Las iniciativas de promocion de las exportaciones constituyen parte de
aquel proceso de “ensayo y error” que empezé en Colombia desde los
primeros afios noventa y que, aunque todavia incompleto en muchas
dimensiones, ha redefinido el papel del Estado mas como de coordi-
nacion y de provision de bienes pablicos que como de proteccion y
provision de subsidios. La reciente constitucién del Consejo Privado de
Competitividad ha sido un importante paso adelante en esta direccion,
consintiendo la formulacion de politicas pablicas mas transparentes y
fundadas, asi como siendo una potencial garantia de la continuidad de
las mismas a través de diferentes Administraciones.

No obstante los progresos registrados en la definicién de politicas de
desarrollo productivo coherentes, justificadas Yy transparentes, bajo el
paraguas del término “competitividad” se esconden todavia una gran
cantidad de subsidios e incentiVos fiscales motivados sélo por la pre-
sencia de practicas rent seeking. De acuerdo con Meléndez y Perry, el
resultado es que hoy en dia coeXisten en el pais dos procesos de defini-
cion de politicas publicas paralelos y concurrentes: un moderno proceso
participativo y un antiguo proceso clientelar.

Para ilustrar este punto, el trabajo analiza un conjunto de interVencio-
nes de caracter horizontal: promocidn de exportaciones, entrenamiento
laboral y acceso a crédito Y servicios financieros para pequena y me-
diana empresa. Igualmente, revisa estudios de caso de intervenciones
de caracter vertical en los sectores textiles, aceite de palma y software.
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Con respecto a las intervenciones horizontales, Meléndez y Perry evi-
dencian los progresos registrados en un disefio coherente Y justificado
de las actividades de promocion a la exportacion y del soporte al acceso
a crédito Y serVicios financieros para PYME. Sin embargo, la instituciéon
de las Zonas de Exportacion en conformidad con los acuerdos OMC ha
creado un nueVo régimen de Ventajas para grandes inVersiones que dis-
torsiona altamente el mercado. Ademas, las politicas de entrenamiento
laboral permanecen dominadas por el monopolio virtual de un instituto
publico que no tiene la capacidad de adaptarse al rapido cambio de las
necesidades determinado por el progreso tecnoldgico.

En lo que concierne a las intervenciones verticales, los autores encuen-
tran interVenciones que son mas dificiles de justificar desde el punto de
vista de fallas de mercado o incentivos a la productividad. En el sec-
tor textil, por ejemplo, el soporte del gobierno parece haber permitido
la sobrevivencia de productores que de lo contrario habrian salido del
mercado, afectando consecuentemente la productividad agregada. En
contraste, el sector de confecciones, ha registrado un notable crecimien-
to, basado fundamentalmente en politicas transversales de apoyo a los
diferentes sectores. En el caso del aceite de palma, la intervencién pu-
blica parece justificada por la presencia de problemas de coordinacion
que impiden el correcto desarrollo del sector, pero el costo de esta inter-
vencion es mas alto que el de la intervencion directa sobre el problema
de coordinaciéon. Finalmente, el sector del software ha sido identificado
en los anos 2000 como estratégico Y desde entonces ha sido el objetivo
de facilitaciones fiscales Yy otras interVenciones tradicionales. Simulta-
neamente, el sector ha sido pionero en el intento de promover el sector
a través de acuerdos de competitividad con el sector privado y de la
definicion de un business plan compartido.

De la revision de las politicas de caracter Vertical, el trabajo muestra la
convivencia de interVenciones justificadas econémicamente con politicas
tradicionales que no responden a la necesidad de remover un obstaculo
o0 enfrentar una falla de mercado. El desafio seré consolidar una politica
unificada Y coherente que incluya Gnicamente aquellas interVenciones
plenamente justificadas Y que preVenga la captura de rentas por parte
de los grupos beneficiados.
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V. REFLEXIONES FINALES

Uno de los objetivos principales de esta publicacion es contribuir al
andlisis y al debate de politicas tendientes a acelerar la inversion y el cre-
cimiento econémico. Esta refleXion es relevante en la coyuntura actual
en la que la economia colombiana tendra que recuperarse del impacto

de la crisis financiera internacional.

Utilizando un nuevo enfoque para diagnosticar el crecimiento econd-
mico, el capitulo II de este libro intenta identificar el factor mas restric-
tivo para el crecimiento. Aunque no establece Unicamente un factor,
argumenta en primer lugar que la baja apropiabilidad de los retornos
a la inversion productiva por problemas de violencia —incluyendo la
actividad paramilitar- es el obstaculo mas restrictivo al crecimiento de
mediano plazo en Colombia. Esta conclusion va en linea con varios
analisis que concluyen en la misma direccion y presenta ademas una
evaluacion detallada a nivel microeconémico de los canales a través de
los cuales este factor afecta las decisiones de inversion de las empresas.

La leccion de politica publica de esta conclusion resulta evidente: es
clave mejorar las condiciones de seguridad para asegurar mayor apro-
piabilidad de los retornos a la inversion. Esta ha sido la prioridad de la
actual administracion, por lo que este hallazgo afiade poco a la discu-
sion de como retomar el crecimiento econémico.

Un segundo factor identificado como obstaculo restrictivo es el acceso Y
costo de financiamiento. Pese a la profundizacion Y mejora en las con-
diciones de los mercados financieros en Colombia, éste sigue siendo una
restriccion, en especial para pequefias y medianas empresas. Es intere-
sante destacar que este diagnostico es consistente con las prioridades de
politica de desarrollo productivo que estan altamente concentradas en
intervenciones para Mejorar el acceso a financiamiento de estas empre-
sas, tal como se presenta en el capitulo I11.

El estudio identifica también la infraestructura de transporte como un
factor que podria convertirse en restrictivo, en especial en una era de
mayor globalizacion Y liberalizacion comercial. Mejorar la dotacion y
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eficiencia del transporte apareceria en el cuadrante de intervVenciones
publicas horizontales que no fueron motivo de analisis en este estudio!’.
Sin embargo, advierte que la tarea no esta concluida ni satisfactoria por
lo que Colombia debe perseverar en la provision de bienes publicos hori-
zontales como infraestructura, educacion basica, facilitacion de negocios,
etc., que mejoren la productividad en todos los sectores de la economia.

Es importante destacar que las fallas de coordinacion y las externalida-
des de informacién no fueron identificadas como restricciones actiVas
que han inhibido la diversificacién productiva en Colombia. De hecho,
el estudio encuentra un alto potencial para la transformacion productiva
y sofisticacion del paquete eXportador colombiano que permite anticipar
una aceleracion del crecimiento futuro. Se podria presumir que de ma-
nera natural se generaria un proceso parsimonioso de descubrimiento
de nuevos sectores y productos, sin mayor necesidad de politicas activas
enfocadas en sectores especificos.

Las politicas de desarrollo productivo analizadas en el Capitulo 111 pare-
cen reforzar esta tendencia con una serie de politicas horizontales como
la promocién de eXportaciones, Y otras altamente especificas como el
apoyo al desarrollo de sectores de clase mundial y otros mas tradiciona-
les como textiles y aceite de palma. En consecuencia, a pesar de no ser
el obstaculo mas restrictivo, la conjuncion de un alto potencial con una
bateria de PDP parecerian autoreforzarse en un continuo proceso de
transformacion y diversificaciéon productiva.

El balance de la politica de desarrollo productivo es complejo. Por una
parte, Colombia ha desarrollado un conjunto de instituciones tendien-
tes a canalizar el didlogo publico-privado que esté a la vanguardia de
América Latina. El didlogo a este nivel se centra en la identificacién
de complementariedades e insumos publicos béasicos para dinamizar la
inVersion Y la productividad. Hay muchos ejemplos eXitosos.

Sin embargo, el estudio aqui presentado también advierte de los riesgos
que politicas mas activas pueden tener, en especial por sucumbir a la

17 Ciertamente este tipo de intervenciones transversales son en general poco contro-
versiales. Sin embargo, la discusion de donde y en qué condiciones se construyen
Vias de transporte podria resultar en interVenciones mas Verticales o especificas.
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captura de rentas por parte de grupos de poder sin que medie ninguna
justificacién econdmica para interVenciones puntuales. El estudio habla
de las “vias paralelas” en donde politicas de desarrollo productivo mo-
dernas conviven con las mas tradicionales formas de rentismo.

Esta reflexion es clave para el disefio e implementacion de PDP. Cier-
tamente, el desafio es lograr un balance entre intervenciones proactivas
gue coadyuven a remover los obstaculos a la inversion y al descubri-
miento de nuevos sectores y el riesgo de caer en intervenciones tradi-
cionales que constituyan meras transferencias de ingresos o subsidios a
sectores o actividades la baja productividad.

La experiencia colombiana arroja algunas pistas para enfrentar este desa-
fio. En primer lugar, la participacion y el proceso de dialogo publico-pri-
vado deben ser amplios y transparentes. Las demandas del sector privado
deben ser conocidas publicamente para limitar actividades rentistas que
puedan quitar legitimidad al proceso. En segundo lugar, las intervencio-
nes deben basarse en un analisis de obstaculos mas restrictivos y enfocarse
en identificar las fallas a remoVer Y en proveer los insumos publicos que
incrementarian la productividad de algin sector o que promoverian el
surgimiento de uno nuevo. Finalmente, la forma de intervencién es im-
portante y se debera asegurar que el instrumento escogido sea el mas
eficiente para enfrentar el respectiVo obstaculo. Preferiblemente, las in-
tervenciones deberian tener co-inversion de recursos por parte del sector
privado, indicadores de desempefio, rendicion de cuentas y clausulas de
salida para evitar que se establezcan “derechos adquiridos”.

La arquitectura institucional en Colombia sin duda parece estar res-
pondiendo a estos requerimientos. Sin embargo, el estudio concluye
gue hay al menos tres preocupaciones: la sostenibilidad del proceso y
las instituciones existentes; problemas de implementacion; y un posible
desvio del actual proceso hacia uno basado en la captura de rentas. La
direccion que tome el proceso es clave no solo para Colombia sino para
toda América Latina.
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|. INTRODUCCION

unque el crecimiento econdmico en Colombia ha sido ampliamente

diagnosticado,* hay dos areas en las que todavia hay margen de
contribucion. Una es la identificacion de prioridades de politica para
el crecimiento econdmico. La otra es el analisis de los incentivos a la
inversion a nivel microecondmico y las distorsiones que resultan de
fallas de gobierno o de mercado. El progreso en estas direcciones es
fundamental para el disefio adecuado de politicas. Este trabajo tiene
por objeto contribuir a llenar estos vacios.

El documento vuelve sobre el crecimiento econdmico en Colombia uti-
lizando la metodologia de diagnéstico del crecimiento propuesta por
Hausmann, Rodrik y Velasco (2005) -en adelante HRV (2005). El pro-
posito es identificar las restricciones que mas limitan el crecimiento eco-
némico y las politicas que, de implementarse, pueden tener el mayor
impacto positivo. En el contexto del arbol de decision del diagndstico del
crecimiento que proponen estos autores, la rama que queda sin cruzar

! Este documento fue escrito cuando Marcela Meléndez estaba vinculada al Banco
Interamericano de Desarrollo como Economista de Investigacion.

2 Este documento fue escrito cuando Arturo Harker estaba vinculado a Fedesarro-
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en los seminarios del proyecto de investigacion “Competitividad y Crecimien-
to” del BID. Daniel Monsalve (Fedesarrollo) participé como Asistente de In-
vestigacion.
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es la de pobre apropiabilidad por microrriesgos que resultan de fallas de
gobierno. La incertidumbre originada en tres frentes de proteccion insu-
ficiente a los derechos de propiedad -orden publico, inestabilidad tribu-
taria, Y debilidades en la politica de competencia-, se identifica como el
mayor determinante de las decisiones de inversion en Colombia.

Para priorizar politicas, el enfoque metodoldgico de HRV (2005) se
complementa con un andlisis micro-econométrico. El andlisis explora
el impacto que han tenido las restricciones potenciales al crecimiento
identificadas, sobre las decisiones de inVersion de las firmas. La mayo-
ria de los hallazgos de la primera parte del trabajo se confirman.

No es sorprendente que los datos muestren reactivacion econdémica en
las areas en que la violencia ha venido disminuyendo. Los resultados
del analisis microecondémico, no obstante, dan un giro a esta conclu-
s16n, al mostrar que las decisiones de inVersion de las firmas estan tam-
bién eXplicadas por la restauraciéon de alguna forma de orden publico
asociada al cese de la violencia paramilitar y no exclusivamente por la
reduccion de la violencia per se.

Desde una perspectiva de politica publica, tal Vez el resultado mas rele-
Vante es la confirmacion de que en Colombia las decisiones de inVersion
se Ven afectadas negativamente por los costos de financiamiento. Los
resultados empiricos, robustos entre especificaciones, destacan la provi-
sion de acceso a financiamiento a precios justos como una prioridad de
politica para el crecimiento econémico, relevante en todas las regiones
del pais e independientemente de que se hayan o no resuelto las incerti-
dumbres por débil proteccion de los derechos de la propiedad.

El documento estd organizado de la siguiente manera: como moti-
vacion para el ejercicio de diagnostico del crecimiento, la seccion 2
presenta una vision general de los hechos estilizados del crecimien-
to econdémico en Colombia. La seccion 3 contiene un diagnéstico del
crecimiento, estrictamente basado en la estrategia metodoldgica de
HRYV (2005), con el fin de identificar las prioridades de politica que
se utilizan para llegar a un conjunto de hipotesis. Estas hipétesis son
finamente probadas empiricamente en la seccion 4, utilizando datos
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microeconémicos y a continuacion, se presentan nuestras conclusiones
y algunas recomendaciones de politica.

|I. HecHos EsTiLIzADOS

El grafico 1 resume la historia del crecimiento econémico en Colombia
desde 1970. El producto interno bruto (PIB) per capita crecié un 3% por
afio, en promedio, durante los afios setenta, se estancé por completo durante
la primera mitad de los afios ochenta, crecié a una tasa anual promedio
de 2.2% entre 1985 y 1997, y cay0 a una tasa de —1.3% entre 1997 y
2002. Los resultados positivos en 2004 y 2005 compensaron parcialmente
el desempeno deficiente del periodo anterior; el PIB per capita creci6 en
promedio a un ritmo del 2.9% entre 2003 y 2005°. Sin embargo, esto aun
es insuficiente para poner al pais sobre la senda de crecimiento de los afios
setenta. EI PIB per capita tendria que crecer a la tasa de 3.6% de 2005
durante 14 afios, para alcanzar el nivel que habria tenido de mantenerse
la tasa de crecimiento promedio de la década de 1970. La tasa tendria que
haber sido un 60 por ciento mas alta de lo que fue a principios de 2006.
El panorama es atn menos alentador en términos de la evVolucion del P1B
por trabajador, que alcanz6 su punto maximo en 1995, y luego descendio
continuamente hasta 2003, cuando alcanz6 un nivel cercano al de 1970.

GRAFIcO 1
Crecimiento econdmico, 1970-2005 (1970=1)
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Fuente: DANE y GRECO (2002).

®  Las cifras oficiales del PIB para 2006 y 2007 no estaban disponibles a la fecha de
realizacion de este trabajo, pero sumarian a la tendencia positiva.
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A pesar de la recuperacion de los tltimos anos, en el 2005 este indicador
no habia alcanzado su nivel de 1980.

Asi, aunque la economia de Colombia ha crecido con pocos episodios
de reversion (véase el grafico 2), si ha eXperimentado periodos de des-
aceleracion. En particular, la recesion de finales del siglo fue lo suficien-
temente fuerte como para erosionar las ganancias de los afios anteriores,
haciendo del periodo 1994-2004, una década perdida en términos de
crecimiento econémico.

El cuadro 1 presenta una vision general del crecimiento econémico por
sectores y por componentes de la demanda. Entre 1970 y 2005, los sec-
tores menos dindmicos fueron la agricultura —con un desempefio muy
deficiente desde 1990, y la industria manufacturera, que crecié en pro-
medio en un 6.8% por afio en la década de los setenta, 2.8% por afio en-
tre 1985y 1997, se estanco entre 1980 y 1995, y creci6 en promedio sélo
en un 1.4% por afio entre 1997 y 2002, disminuyendo en forma sistema-
tica como proporcion del PIB total. La recuperacién del crecimiento de la
industria manufacturera entre 2002 y 2005, refleja basicamente el buen
desemperio del sector en 2005. En contraste, la mineria y la explotacion

GRAFICO 2
Crecimiento real del PIB
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de canteras experiment6 una expansion sustancial durante las décadas de
los ochenta y los noventa, impulsada principalmente por el desempefio
del carbdn, el ferroniquel y el petréleo. Lo mismo se aplica al sector de los
servicios entre 1985y 1997.

Al analizar el crecimiento del PIB por componentes de demanda, se pone
de manifiesto que la recesion de finales de siglo fue precedida por una
importante aceleraciéon del consumo publico (de una tasa de crecimiento
promedio de 6% en el decenio de 1970, a una tasa promedio de 9% entre
1985y 1997)°. Por su parte, la inVersion ptblica sufri6 una desaceleracion
sustancial (de tasas promedio anuales de crecimiento de 6% en el decenio
de 1970y de 10% entre 1985y 1997, a una tasa promedio de crecimiento
negativa, de -1% entre 1997 y 2002), al igual que la inversion privada
(de tasas anuales promedio de crecimiento de 7% en los afios setenta y
3% entre 1980 y 1997, a una tasa promedio de crecimiento negativa de
-7% entre 1997 y 2002).

El cuadro 1 muestra que el crecimiento positivo promedio entre 2002 y
2005 estuvo asociado con la recuperacion de la inversion privada.

La inversion como porcentaje del PIB alcanzé su méximo punto en
1961 y luego entr6 en una senda decreciente. Esta tendencia se revirtio
entre 1993 y 1995, cuando se recuper6 hasta llegar a un nivel similar al de
principios de los afios sesenta. Pero el desemperio de esos afios no se sostuvo
y la inversion deteriord de nuevo, experimentando la mayor caida entre
1998 y 1999, cuando descendi6é a menos de 13% del PIB. La recuperacion
desde entonces ha sido continua y se ha producido a un ritmo sostenido
desde 2003 (ver grafico 3).

El grafico 4 muestra la inVersion desglosada en sus componentes ptblico
y privado desde 1994. Entre ese afio Y 1997, la inVersion publica fue
sustituida por inversion privada. Aquellos fueron los afios en los que se
dio la privatizacion de servicios publicos Y sucedieron las concesiones de la
infraestructura de transporte. En 1998, la caida de la inversion privada fue
parcialmente compensada por un aumento en la inVersion publica, que so6lo

& Como resultado, el consumo putblico como proporcién del PIB pasé de 11.5 por

ciento a 21.9 por ciento entre 1990 y 2000.
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fue una interrupcion a la ruta de descenso en que habia entrado la inversion
publica. La inVersion privada continué disminuyendo hasta 2000 y comenzé
a recuperarse a buen ritmo en 2001.

Aun cuando el desempefio reciente de la inversion privada y el creci-
miento econémico justifican algin optimismo, hay al menos dos cues-
tiones que requieren una evaluacién cautelosa. En primer lugar, la eco-
nomia atn no estd en la senda de crecimiento de los anos setenta, ha
demostrado una recuperacion del crecimiento de sélo tres afios segui-
dos en un contexto de condiciones internacionales favorables. Por tanto,
es inevitable preguntarse si el crecimiento puede ser sostenido en el tiem-
po a las tasas actuales, especialmente si las condiciones internacionales
favorables cambian. Esto esta intrinsecamente conectado a si el aumento
de la inversion se materializa en crecimientos de la productividad, porque
Cuabro 1

Tasas de crecimiento por sector y componentes
de la demanda (promedios anuales)

a. PIB, poblacion y PIB per capita

Fuente: Cardenas (2005) y DANE (cifras actualizadas).
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GRAFICO 3
Inversion como porcentaje del PIB, 1960-2005

Fuente: DANE y Fedesarrollo. u
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GRAFico 4
Inversion publica y privada como porcentaje del PIB,1994 - 2005

1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005

—— Privada — Publica

Fuente: DANE vy céalculos de los autores.
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finalmente es a través de su impacto sobre la productividad que la inver-
sion puede dar lugar a un crecimiento sostenido en el mediano y el largo
plazo. Las graficas 3 y 4 dan una mirada a la inVersion en el tiempo.

De hecho, la baja productividad se ha asociado con la desaceleracion
del crecimiento econémico en Colombia. Cardenas (2005) descompone
el crecimiento del PIB por trabajador para Colombia entre 1965 y 2004
en cambios en la acumulacién de capital fisico, crecimiento del capital
humano por trabajador, y crecimiento de la productividad. Los resulta-
dos muestran que entre 1970 y 2004 el incremento promedio en afios
de educacion contribuyd positivamente al aumento de la produccion por
trabajador. La acumulacion de capital fisico también ha contribuido po-
sitivamente al crecimiento de la produccion desde 1980. Pero en los afios
recientes, esto no se ha materializado en un mayor crecimiento debido a
la contraccién de la productividad total de factores (PTF). Estimaciones
de la funcion de produccion agregada de la economia colombiana por
el mismo autor, confirman el hallazgo de un residuo decreciente. Aun-
que este tipo de medicion es amplio y puede capturar la evolucion de la
productividad junto con otros aspectos, la inquietud que plantea sobre
el desempenio de la productividad en Colombia es justificada. Evidencia
acerca de evolucion de la productividad manufacturera, estimada a nivel
de firma, muestra una PTF estancada entre 1980 y 1999, y aumentando
solo en 1999, como resultado de la salida de los establecimientos menos
productivos durante la recesion (Meléndez y Seim, 2006). Por tanto, pare-
ce fundamental investigar si en efecto ha habido un cambio permanente
en el entorno empresarial, y proporcionar los incentivos adecuados para
la inversién en mejoramiento de la productividad.

Contribuyendo a la preocupaciéon manifiesta en el parrafo anterior, el grafi-
co 5 muestra que la recuperacion de la formacion de capital bruto desde el
2002 esta en gran medida explicada por el desempefio de la construccion de
viviendas, dificilmente asociada con el crecimiento de la productividad.

En segundo lugar, el crecimiento no es ain un fenémeno generalizado
en todas las regiones del pais. El cuadro 2 presenta el crecimiento del P1B
per capita por departamento entre 1990 y 2004,” mostrando el desem-

" Las cifras para afios mas recientes no estaban disponibles en el momento de
realizacion de este trabajo.
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pefio durante los periodos de crecimiento econémico positivo (1990-
1997 y 2002-2004) y durante el periodo de descenso (1997-2002). La
tasa promedio de crecimiento después de 2002 muestra recupera-
cién con respecto a los afos anteriores en la mayoria de los casos;
pero algunos departamentos todavia experimentan estancamiento
o0 crecimiento negativo. Los casos de Norte de Santander, Quindio,
Putumayo, Guainia, Guaviare, Vaupés, y Casanare son dignos de
mencion ya que en estos departamentos el PIB per cépita siguio
disminuyendo a tasas significativas después del ano 2002. Los ca-
sos de recuperacion a tasas anuales promedio por encima de 4%
(frente a la tasa anual promedio de crecimiento nacional de 2.8%)
son notables en los departamentos de la region Atlantica (Cesar,
Cérdoba, Sucre y La Guajira), y en el Cauca, Choco, Santander,
Risaralda, y Vichada. Es necesario entender el origen de estos des-
empefios diversos, para saber si Colombia en efecto ha superado las
restricciones que limitaron el crecimiento en los afios anteriores, y
si el pais continuara creciendo de forma sostenida, o si la senda de

crecimiento es aun fragil.

GRAFICO 5
Inversion por tipo de capital, como % del PIB

1994
1995
1996
1997
1998
1999
2000
2001
2002
2003
2004
2005

O Servicios B Maquinaria (electrica y otros)
[ Construccion - Infraestructura de trasporte y otros [ Maquinaria (no eléctrica)

[ Construccciones -Vivienda y otros edificios [J Metal y productos metalicos
[ Equipo de trasporte M Muebles y Equipos

: pos. .
Agricultura, caza, silvicultura y pesca

Fuente: DANE y calculos de los autores.
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Cuabpro 2
Diferencias regionales - PIB per cépita por departamento,

1990-2005

| 1990-97 109702 2002:05  1990-05
Amazonas _ -1.21 115 -0.63
Antioguia A -0.63 2.89 0.86
Arauca s 2o 0.69 -5.75
Atlantico [ 2 -2.45 3.98 1.01
Bogota D.C. A -2.49 2.84 031
Bolivar [ese 1.59 2.79 1.22
Boyaca i -1.02 3.10 0.86
Caldas e 0.64 333 178
Caqueta [an -5.44 217 -0.15
Casanare [ 90 -0.98 -3.64 339
- Cauca e 3.00 469 2.36
u Cesar 213 0.35 6.61 2.69
u Chocd [ -1.25 4.63 1.09
48 Cordoba s 0.76 478 37
Cundinamarca [ 1 -0.41 184 0.86
Guainia [ see -4.06 -2.93 -057
Guaviare [ 4| 1483 -17.34 -6.65
Huila 22 -0.91 291 121
La Guajira [ s -4.26 8.62 182
Magdalena A -2.33 225 112
Meta . 4e2 -2.63 1.29 1.49
Narifio 22 153 1.61 1.86
Norte Santander [ 021 122 -0.05
Putumayo s -0.76 -9.08 -0.45
Quindio s -2.95 -1.20 022
Risaralda 1w -2.67 457 0.68
oo, wm e
Santander e 057 6.27 316
Sucre s 271 429 1.57
Tolima R -1.86 0.01 158
Valle [ 209 -152 158 0.77
Vaupés 924 -2.38 -4.89 234
Vichada . 806 7.57 464 -0.58

Fuente: DANE y célculos de los autores.



MarceLA MELENDEZ Y ARTURO HARKER

El desempefio de La Guajira, Cesar y Choco se puede explicar en
diverso grado, por ejemplo, por el desempefio positivo del sector mi-
nero. El calculo del crecimiento del PIB per capita sin mineria resulta
en tasas promedio de -39.7%, 2.1% y 3.4%, respectivamente, para estos
departamentos entre 2002 y 2005.

Como se muestra mas adelante, los departamentos con desempefios en
el extremo de la distribucion han sido también centro de atencion en
relacion con el conflicto Violento en el que Colombia estd inmersa, Ya sea
debido a la presencia de cultivos de coca bajo fumigacion (desempefios
negativos), o reubicacién de cultivos de coca y/o presencia paramilitar
(desempefios positivos). Por tanto, explorar con mas detalle el papel
del conflicto en sus multiples dimensiones en la configuracion de la
economia colombiana es critico para el disefio adecuado de politicas.

En principio, parece que las restricciones al crecimiento més limitantes
en Colombiay las prioridades de politica para el crecimiento econémico
no son necesariamente las mismas en todas las regiones. En particular,
las prioridades de politica para promover el crecimiento en las zonas
rurales pueden ser prioridades de segundo orden en las zonas urbanas
de mayor desarrollo.

lIl. EJercicio be DiaGNOSTICO DEL CRECIMIENTO

HRV (2005) proponen una metodologia para identificar las mayores
restricciones al crecimiento econémico que se basa en la consideracién
de las posibles eXplicaciones para que no haya suficiente inVersion. Su
aproximacion sugiere la revision de los factores que pueden afectar las
decisiones de inVersion para identificar las areas mas problematicas Y las
politicas que deben implementarse de manera prioritaria. Las restriccio-
nes potenciales se organizan en dos amplias categorias: factores que re-
sultan en costos altos de financiamiento, y factores que resultan en bajos
retornos a la inversion. Esta seccion explora cada una de las ramas del
arbol de diagnostico del crecimiento de HRV (2005), y con base en la evi-
dencia disponible investiga cuales son las restricciones que mas limitan el
crecimiento econdmico en el caso de Colombia.
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El andlisis se centra en gran medida en entender qué ha sido diferente en
los periodos de crecimiento econémico positivo y en los periodos de estan-
camiento o desaceleracion del crecimiento; en particular, nos pregunta-
mos si las restricciones que limitaron el crecimiento durante el periodo de
reVersion de finales de los afios noventa han sido eliminadas, Yy cuales son
las restricciones que deben abordarse ahora para asegurar un crecimiento
sostenido a las tasas de los Gltimos tres anos.

Elanalisis se centra en gran medida en entender qué ha sido diferente en los
periodos de crecimiento econdmico positivo y los periodos de estancamiento
0 desaceleracion del crecimiento. En particular, nos preguntamos si las
restricciones que limitaron el crecimiento durante el periodo de reversion
de finales de los noVenta han sido eliminadas, Y cudles son las restricciones
que deben abordarse ahora para asegurar un crecimiento sostenido a las
tasas de los Gltimos tres anos.

1. Altos costos de financiamiento

El crecimiento reciente en Colombia ha ido a la par con una caida
de las tasas de interés y un spread de la tasa de interés constante (ver
el cuadro 3). Para que los altos costos de financiamiento califiquen

Cuabro 3
Tasas de interés, 1986-2006

1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995
Tasa Nominal 40.8 41.1 427 43.0 452 471 373 358 405 427
de
crédito | Real 16.4 138 114 134 97 160 97 108 146 195

Tasa Nominal 31.4 308 335 337 364 372 267 258 294 323

de
deposito  Real 86 55 42 60 31 82 12 26 56 108

1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006

Tasa Nominal 342 422 258 188 207 163 152 151 146 129
de crédito  'Reg| 141 219 151 92 121 87 82 91 93 84
Tasa Nominal 241 326 213 121 124 89 78 78 7.0 63
de depGsito | Req| 55 136 111 31 45 18 12 22 21 18

Fuente: IFS y calculos de los autores.

1996
42.0

16.7
31.2
7.8



MarceLA MELENDEZ Y ARTURO HARKER

como una restriccion limitante al crecimiento, de acuerdo con la
metodologia de HRV (2005), las tasas de interés mas altas tendrian
gue haber estado asociadas con periodos de menor crecimiento y
mayores spreads. Pero las tasas de interés fueron més altas durante el
periodo 1986-1997, cuando la economia estaba creciendo, y el spread
también era mayor.

De modo que la evolucién reciente de las tasas de interés — la evolucion
de los precios- no permite afirmar que el acceso al financiamiento sea
una restriccion limitante para el crecimiento. Sin embargo, esta seccion
presenta alguna evidencia adicional para mostrar que este factor pue-
de atn ser motivo de preocupacion. El primer elemento de evidencia
adicional es la comparacion de los spreads entre paises, donde Colombia
cae justo en el promedio latinoamericano, pero se ve mucho peor al
considerarla frente a las economias que han venido creciendo reciente-
mente a tasas mas altas (Ver el grafico 6).

GRAFICO 6
Spreads tasas de interés, 2005

Argentina
Chile
Venezuela
Panama
México
Ecuador
Trinidad & Tobago
LAC
Nicaragua
Honduras
Colombia
Guatemala
Jamaica
Rep.Dominicana
Uruguay
Guyana
Bolivia
Costa Rica
Peru
Paraguay
Brasil
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Fuente: Banco Mundial, Indicadores de Desarrollo Mundial.
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a. Financiamiento domeéstico

Intermediaciéon deficiente. A pesar de haber experimentado un cre-
cimiento significativo durante los altimos 15 anos, el sector financiero
colombiano sigue siendo pequefio Y pando. Los sectores financieros
bancario Y no bancario del pais son atn relativamente pequenos (Ver
cuadro 4). El panorama es ligeramente diferente para el mercado de
deuda corporativa, en el que Colombia aparece como un jugador de
tamafio medio, pero éste es todavia un mercado concentrado en un
pequeno numero de emisores Y emisiones, Y relativamente iliquido.

En Colombia, las empresas financian sus actividades principalmente
a través de retencion de utilidades o con otros recursos propios (ver
cuadro 5). La financiacion a través del mercado esta todavia limitada
a las empresas en condiciones de emitir grandes cantidades de deuda
(Aguilar et al., 2007), y el crédito bancario para el sector privado est,
en gran medida, limitado a las empresas grandes.

Cuabro 4
Banca de crédito, capitalizacion del mercado bursatil, y deuda
interna como porcentaje del PIB, 2004

Crédito C;g'?gfg;&%n Deuda interna
ncari .
BRI de acciones

Gobierno Financiero Corporativo

Mercados Maduros

Japén 94.4 78.5 141.0 25.6 16.3
Estados Unidos 458 129.0 47.1 22.0 22.0
Area Euro 103.9 54.6 53.6 29.8 10.0
Mercados emergentes

Asia 103.6 74.1 223 134 6.9
Europa 24.3 34.1 26.9 0.5 1.0
América Latina 20.9 40.2 28.9 5.3 2.6
Argentina 104 30.7 5.8 34 6.4
Brasil 25.2 50.0 44.7 10.8 0.6
Chile 56.8 114.8 19.6 10.2 11.3
Perti 17.6 28.3 5.6 1.3 3.1
México 14.3 25.4 22.6 0.8 2.7
Colombia 18.0 243 22.8 43 3.9

Fuente: IMF (2005). Datos para Colombia: Banco de la Republica de Colombia,
Superintendencia Financiera.
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Cuapro 5
Pasivos de las firmas, por tipo de pasivo

1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 = 2004

Bonos y papeles 25%  33%  46% 44% 46% 55% 7.1% 15.6%

comerciales
Pasivos financieros = 45.9% 39.4% 36.1% 38.0% 37.8% 342% 32.7% 20.3%

ggt')'f’;}g'f"es 17%  18%  20% 18% 19% 18% 18%  14%

Cuentas por pagar  16.6% 15.2% 18.0% 17.5% 16.5% 15.1% 152% 16.7%

Recursos propios

0 0 0 0, 9 0 0 0
de la empresa 33.3% 40.2% 39.2% 38.2% 39.2% 43.4% 43.3% 45.9%

Fuente: Aguilar et al. (2007).

El cuadro 6 muestra la distribucién de créditos por tamaiio de las firmas
y calidad del préstamo, entre 1995 y 20028 Durante este periodo, la
financiacion del sector bancario se hizo cada Vez més concentrada en las
grandes empresas, tanto en numero de préstamos, como en Valor.

La mayor proporcion de préstamos calidad A de las empresas mas pe-
quefias, puede ser resultado de la aplicacion de estandares mas estrictos
a las empresas sobre las cuales el sector financiero tenia menos informa-
cion después de la recesion.

Adicionalmente, una gran parte de la liquidez del mercado ha sido -y si-
gue siendo- absorbida por el sector publico. El aumento de necesidades
de financiacion del gobierno entre 1990 y 2004 dio lugar a un altisimo
crecimiento del componente publico del mercado de deuda colombia-
no. Los bonos del Tesoro aumentaron de 13% a 57% como proporcion
de la deuda publica total durante ese periodo Y del 8% al 23% como
proporcion del PIB entre 1997 y 2004. Los bonos del Tesoro colocados
en el mercado a tasas de interés superiores a las de inversiones alterna-
tivas, han dado lugar a la inversion de gran parte de los portafolios de
las instituciones financieras en deuda publica. En el 2004, los bancos
tenian en promedio el 64% de sus portafolios invertidos en bonos del
Tesoro. Aguilar et al. (2007) encuentran evidencia de crowding-out de los
recursos de financiamiento en contra de los inVersionistas privados.

& Los datos estan pablicamente disponibles slo para este periodo.
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Ahorros bajos. El promedio de la tasa de ahorro fue relativamente alto
entre 1985y 1997 (24%), se redujo a 14% entre 1998 y 2002, y a pesar
de una gran recuperacion en los ultimos anos, se mantiene por debajo
de su nivel promedio de los afios de estancamiento entre 1980 y 1985
(Ver grafico 7). Esta eVolucién sugiere que en Colombia los periodos de
estancamiento o desaceleracion han sido precedidos por el deterioro
de la tasa de ahorro, mientras que los periodos de buen desempefio
han sido precedidos por aumentos en el ahorro. Queda aun la pregun-
ta de si el ahorro medido como el ingreso bruto menos el consumo es
una buena medida del ahorro real en un contexto de salida de capitales
subreportados.

Cuabro 6
Préstamos bancarios por tamafio de firma

% de valor del crédito por tamafio % del nimero de créditos por
Afio de empresa tamafio de empresa

Micro  Pequefia Mediana Grande Micro  Pequefia Mediana Grande
1995 3.9 12.2 13.0 70.8 225 49.5 144 135
1996 3.8 12.2 125 715 22.1 50.3 144 13.2
1997 4.0 11.9 121 72.1 215 50.4 14.7 134
1998 3.6 10.4 111 74.9 21.4 49.4 5,1l 141
1999 31 8.2 9.5 79.2 19.6 48.5 16.1 15.8
2000 29 74 9.0 80.7 18.6 47.7 16.9 16.8
2001 3.0 8.3 9.7 79.0 18.9 47.8 16.5 16.8
2002 84l 9.3 10.6 771 20.8 47.0 16.0 16.3
AfO % de créditos Calidad A % de créditos de mal desempeiio

Micro  Pequefia Mediana Grande Micro  Pequefia Mediana Grande
1995 515 91.8 86.5 93.3 1.6 3.6 8.7 2.7
1996 90.0 87.9 83.9 91.0 3.6 6.6 9.2 3.7
1997 91.6 88.6 86.3 89.9 41 5.7 8.1 3.7
1998 78.2 79.7 77.5 83.0 111 111 13.7 7.9
1999 73.3 73.9 73.4 717 15.7 15.7 15.1 11.3
2000 85.9 78.6 75.9 67.2 8.5 12.1 14.3 8.6
2001 91.2 84.5 81.4 72.6 5.5 9.1 8.8 6.6
2002  90.9 88.2 83.2 79.7 42 6.7 7.4 6.0

Fuente: Superintendencia Financiera y calculos de los autores.
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Cuando se desglosa por origen, la contribucion del gobierno a la tasa de
ahorro es sistematicamente inferior que la del sector privado, y extrema-
damente baja 0 negativa, entre 1997 y 2002.

Evaluacioén. El acceso deficiente al financiamiento con origen en escaso
financiamiento doméstico, ha sido en el pasado un obstaculo para el
crecimiento en Colombia. La crisis de 1999 fue impulsada por la falta
de liquidez para el sector privado e inducida, al menos en parte, por la
colocacion de grandes cantidades de deuda puablica interna en el mer-
cado. La deuda publica se utiliz6 para financiar el aumento del gasto
publico relacionado con las nuevas obligaciones de la Constitucion de
1991, asi como los gastos asociados con el conflicto interno. La falta
de financiacion fue critica debido a la baja disponibilidad de ahorro
privado y al hecho de que pocas empresas tuvieron acceso a fuentes
alternativas de financiamiento. Aunque en 2005 y 2006 la economia
pareci6 estar finalmente en recuperacion, siguen presentes la mayoria
de sintomas de que el acceso al financiamiento podria ser un obstaculo
para un crecimiento sostenido.

GRAFICO 7

Ahorros nacionales brutos / PIB, 1970-2004
P R e ittt R R L L Rt L L L e L L L e
IO LTS 1 I (N B R O
154--2 4334444000 k-k-k-k-ke k2 1--0 8
(G EE Y RSB R YRR RSN RN
54 - - i 1313 -C-B-u-B-R-R-R-R-R- -

i |||I|‘ i |

NI I,ill,l e

o ™ © [} o 0 @© - < ™~ o [}

5 5 & 5 ¥ & & 8 §§ 3 8 8

- - - - - -~ -~ - - - « «
-5

B Instituciones financieras Asociaciones sin animo de lucro

Hogares e instituciones sin animo de lucro B Gobierno

Fuente: DANE y calculos de los autores.
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b. Financiamiento internacional

El gobierno colombiano ha tenido acceso ininterrumpido a financia-
cion extranjera. Incluso, a pesar de haber perdido el grado de inver-
sion (investment grade) desde 1999, la evolucién de la deuda piablica ex-
terna muestra una recurrencia creciente a instrumentos del mercado.

Los bonos de deuda externa aumentaron de 2.2% en 1990 a 22.3%
en el 2004, como proporcion de la deuda total, ganando participacién
frente a préstamos de agencias, gobiernos, organizaciones multilaterales
Y bancos comerciales. El acceso de las empresas a financiacion extran-
jera ha sido escaso y restringido a las grandes empresas. La evolucion
de la deuda externa del sector privado muestra, sin embargo, que los
mercados eXternos han sido una fuente de financiacioén alternativa para
aquellos que tienen acceso a éstos (Ver grafico 8).

La capacidad de Colombia para atraer inversion extranjera directa ha
estado, al parecer, comprometida por la dificultad para garantizar los

GRAFICO 8
Deuda externa (como % del PIB)
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Nota: La deuda externa incluye leasing y securitization.*Provisional. **Preliminar.

Fuente: Banco de la Republica de Colombia.
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derechos de propiedad en el conteXto del conflicto interno. Durante los
afios ochenta, el pais experiment6 un crecimiento sustancial de la inver-
sién extranjera directa (IED), y la liberalizacion del régimen de IED en
1991, junto con las privatizaciones, Y las reformas fiscales y cambiarias,
dio como resultado tasas de crecimiento positivas en la década de los
noventa. Sin embargo, el desempefio de la IED se ha mantenido por
debajo de la media regional, tanto en términos per capita como con
relacion al tamafio de la economia. Los picos del desempefio se explican
por las privatizaciones de empresas de serVicios publicos que se produ-
jeron en la segunda mitad de los afios noventa y por la venta de Bavaria
a SABMiiller, que representd $ 5.5 billones en 2005. Solamente el sector
minero ha mostrado una tendencia positiva sostenida en cuanto a IED

en los dltimos aflos (Ver grafico 9).

Finalmente, Colombia importa mas de lo que exporta. La balanza co-
mercial no fue una fuente de ahorro en el decenio de 1990, y no lo ha
sido tampoco en los afios recientes de crecimiento positivo.

GRAFICO 9
Inversion extranjera directa, 1994-2005
(como % del PIB)
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Fuente: Banco de la Republica y célculos de los autores.
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Evaluacion. Ll acceso deficiente a financiamiento con origen en insufi-
ciente financiamiento internacional, no es un obstaculo que limite actual-
mente el crecimiento en Colombia.

2. Bajos rendimientos de la actividad econdémica - Baja apropiabilidad

a. Fallas de Gobierno - riesgos microecondémicos

Proteccion de los derechos de propiedad. Esta es un &rea en la
gue a Colombia le va mal. La incapacidad del gobierno para proteger
a los inVersionistas de la inseguridad asociada con el conflicto, genera
incertidumbre acerca de la capacidad de apropiarse de los rendimien-
tos de sus inversiones y en esta medida constituye una fuente sustancial
de pobre apropiabilidad de la inversion (en la terminologia de HRV
2006). Aunque esto probablemente impacta mas directamente la acti-
vidad econdmica en las zonas rurales, la situacion afecta los incentivos
para la inversion en general. En primer lugar, desalienta las inversiones
que de otro modo habrian sido efectuadas. En segundo lugar, desvia
la inversion hacia actividades que no habrian sido la primera eleccion
de los inversionistas en tiempos de paz, pero que por razones de segu-
ridad son mas convenientes por tener menores pérdidas potenciales
(por ejemplo, proyectos con menores costos fijos o con un tiempo mas
corto de recuperacion de la inversion). Y, en tercer lugar, distorsiona
las decisiones de localizacion de las inversiones a favor de zonas més
seguras, y aumenta los costos de produccién para los inversionistas
que incurren en gastos no productivos para garantizar la seguridad
de sus operaciones. Estos gastos pueden ser legales (tales como gastos
de guardias, sistemas de alarma, etc.) o ilegales (como pagos laterales
a paramilitares o guerrilla), y estan correlacionados con las decisiones
de localizacion.

El grafico 10 muestra la evoluciéon de la violencia en Colombia desde
1970. En la segunda mitad de los afios ochenta, la violencia asociada
con el negocio de la cocaina empez6 a sentirse con mas fuerza. En la dé-
cada de los noventa, la guerrilla se involucra mas con la cocaina, lo que
a su vez contribuyo a aumentar el nivel de violencia. La recuperacion
en los ultimos anos ha estado asociada con la disminucién en secuestros
y masacres, lo que cronoldgicamente coincide con la promulgacion de
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la Ley de Justicia y Paz, bajo la presidencia de Alvaro Uribe, y su poli-
tica de seguridad.

El grafico 11 presenta evidencia de la evolucion reciente de la violencia
del conflicto por tipo de eVento. El indicador de secuestros incluye sola-
mente los casos en que paramilitares o guerrilla han sido identificados
como responsables. EI aumento en eventos de contacto armado regis-
trados desde 2002 es notable Y refleja la guerra en curso.

A nivel regional en los afios recientes, el panorama tanto en términos
de desempeno de la economia como de la eVolucion de los conflictos
es mixto. Esto permite acercarse al rol de la proteccion de los derechos
de propiedad como motor de la inversion y de su ausencia como un
obstaculo al crecimiento en algunas regiones de Colombia.

El cuadro 7 muestra la distribucion de los eventos violentos entre re-
giones, ordenadas segin el nimero de eVentos registrados entre 1998 y

GRrAFIco 10
Violencia, 1970-2004 (1994=100)

350 r 300

300 - 250
250 r 200

200 r 150

Otros
Secuestros

150 A r 100

100+ -+ 50

50 +

e Tasa de Homicidios = Victimas
=== Masacres === Tasa de secuestros

Fuente: Policia Nacional.
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2006.° Antioquia, Santander y Cesar se destacan por una participacion
decreciente. Es dificil no asociar esto con su desempefio econémico re-
ciente (ver cuadro 2).

El andlisis empirico, sin embargo, es complicado. En primer lugar, el
impacto del conflicto en todas sus eXpresiones no esta bien capturado
por las estadisticas de la violencia. La violencia es mas alta en las
regiones en conflicto, pero cuando el conflicto se resuelve porque una
de las partes asume el control, la violencia ya no es una buena proxy
de la presencia de guerrilla o paramilitares. En consecuencia, la caida
registrada de laviolencia en algunas regiones, no implica necesariamente
el restablecimiento del orden publico. En cambio, puede ser resultado
de la imposicién de un nuevo orden bajo el mando de la guerrilla o
los paramilitares, que puede traer consigo un sistema alternativo de
proteccion de los derechos de propiedad de los inversionistas.

GRraAFico 11
Eventos violentos relacionados con el conflicto armado
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Secuestros B Pirateria terrestre B Acoso
Emboscadas Contacto armado ®m Ataques a la infraestructura
B Asaltos a la poblacion Ataques terroristas

Fuente: Observatorio de Derechos Humanos, Vicepresidencia de Colombia, y calculos
de los autores.

®  La base de datos puesta a disposicion para este estudio por el Observatorio de
Derechos Humanos de la Vicepresidencia de Colombia, contiene un registro de
todos los hechos violentos por municipio y por actor.
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En segundo lugar, la légica de la distribucion geografica del conflicto
tiene dos fuerzas subyacentes: la ubicacion geografica del negocio de la
cocaina (desplazandose al sur hacia el Cauca y Narifio en respuesta a la
accion del gobierno bajo el Plan Colombia), y la ubicacion geografica
de otras fuentes de renta, como las transferencias del gobierno nacio-
nal a los gobiernos locales, o las regalias de la mineria en las regiones
mineras. La tendencia de los grupos armados a localizarse en zonas de
actividad econdmica floreciente como estas obliga a considerar endoge-
neidades potenciales en la relacion entre conflicto armado Y crecimien-
to econémico.

La conducta de btsqueda de rentas (rent-seeking) se ha materializado tam-
bién en el control de gobiernos locales y gastos descentralizados del

Cuabpro 7
Distribucion de la violencia regional (%)

221 191 184 178 168 167 176 135 140
6.5 6.7 8.6 5.8 5.7 7.9 6.8 5.4 3.2
8.3 39 43 4.8 51,3 6.3 5.8 6.6 8.8
5.8 4.9 5.8 7.3 4.9 4.0 4.8 4.6 6.9
8.9 8.5 6.9 6.2 5.8 34 3.4 2.6 25

5.6 7.2 6.1 6.8 4.2 4.2 2.4 3.6 4.6

4.7 5.0 4.9 4.8 35 5.0 3.8 5.0 3.0
35, 4.2 3.6 3.1 35 4.2 4.1 6.2 5.8
2.5 2.6 3.8 4.1 6.5 6.7 43 2.9 0.9
3.6 318 3.0 82 3.8 4.8 4.8 4.5 5.5
3.1 5.5 3.7 31 4.6 3.6 3.2 2.5 8.3
2.0 1.7 2.5 2.6 3.7 3.8 4.1 3.7 4.2
3.2 2.4 3.7 3.6 34 2.4 4.3 8.8 2.4
1.6 2.8 2.2 15 34 2.7 3.1 4.8 5.1
235 221 225 251 250 242 275 307 295

Fuente: Observatorio de Derechos Humanos, Vicepresidencia de Colombia, y calculos
de los autores.
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sector publico por parte de los grupos ilegales. Ha habido casos de ac-
tores politicos involucrados en procesos corruptos de formulacion
de politicas que dan lugar a medidas de mala calidad, dirigidas a
la proteccion de intereses individuales. No es de extrafiar que, en el
Global Competitiveness Report de 2006-07 Colombia hubiera clasificado
en el lugar 111 entre 125 paises con respecto al componente de seguri-
dad del indice de calidad de las instituciones politicas; en el puesto 92
con respecto al componente de ética y corrupcion, y en el puesto 78 con
respecto a la medida general de calidad de las instituciones publicas.
Estas posiciones en el ranking internacional no son independientes del
negocio de la cocaina Y el conflicto armado Vigente.

La evolucion de la inversién por region es probablemente la mejor me-
dida del impacto del conflicto sobre los incentiVos privados. Aunque,
no eXisten estadisticas oficiales, los datos disponibles a nivel de empresa
en la Superintendencia de Sociedades contienen registros para todas las
empresas grandes y medianas en Colombia, ofreciendo asi una buena
aproximacion a la evolucién de los gastos de capital.** ElI Cuadro 8
muestra el sector privado en recuperacion por dos afios consecutivos
tras el periodo de desaceleracién entre 1999 y 2003, cuando la inver-
sion en planta y equipo se estancd (su valor en libros cayendo a una tasa
promedio de -3.1% por afio). El aumento de la violencia en 2002 co-
incidié con desinversion a gran escala. Antioquia, el departamento mas
golpeado por la Violencia del conflicto armado, fue uno de los mayores
perdedores de la década 1995-2005, con un acervo de capital estanca-
do (creciendo a una tasa promedio anual de —1.2 por ciento en libros)
frente a una tasa promedio anual de -1.2% en libros) frente a la tasa
promedio de crecimiento de 4.5% para el total nacional.

Aunque parece natural que la guerra en curso se refleje en la actividad
econdmica, no se ha dicho mucho acerca de la ruta a traves de la cual

1 Los datos incluyen sistematicamente todas las empresas que reportan activos o
ingresos iguales o superiores a 20,000 salarios minimos. La salida de la muestra
puede reflejar la caida bajo ese umbral Y no necesariamente el cierre de operacio-
nes. Las empresas que reportan caidas a tasas negativas de mas de -10 por ciento
en planta y equipo después de un afio de inversion positiva a una tasa de mas de
50 por ciento fueron eliminadas de la muestra.
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esto ocurre, o acerca de la magnitud de los costos que impone. Esta
mirada a la inVersiéon privada en capital fijo sugiere que esta es una
variable de transmision clave, y entrega una primera aproximacion a la
dimension del problema.*?

Impuestos. Al pais no le va bien en las encuestas mundiales de entorno
empresarial en cuanto al nivel de impuestos (ver grafico 12) ni en
cuanto a la eficiencia del sistema tributario (Ver grafico 13). El sistema
tributario de Colombia esta plagado de distorsiones que impiden la
competencia en un terreno plano Yy son dificiles de justificar sobre la base
de criterios microeconémicos (ver Arbelaez et al., 2006). Con respecto
al nivel de impuestos, las tasas nominales del impuesto a las sociedades
son enganosas, porque las empresas enfrentan un ntmero de diferentes
impuestos que se suman.

GRAFICO 12 n
Alcance y efecto de los impuestos [
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Nota: El nivel de impuestos en el pais (1=limita significativamente los incentiVos
para trabajar o invertir, 7 = tiene poco impacto sobre los incentivos para trabajar o
invertir).

Fuente: Global Competitiveness Report 2004-2005.

2 Los datos son utilizados en el analisis econométrico en la Seccion 4.
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GRAFico 13
Eficiencia del sistema tributario
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Nota: El sistema tributario del pais esta indexado (1=muy complejo, 7=sencillo y transpa-
rente).

Fuente: Global Competitiveness Report 2004-2005.

Adicionalmente, y mas perjudicial para las decisiones de inversion, la
politica tributaria en Colombia es altamente Volatil. La dificultad para
pasar una reforma tributaria estructural en el Congreso, que es critica
Yy esta pendiente, ha dado lugar al paso de multiples Y frecuentes leyes
tributarias que introducen ajustes parciales y nuevas distorsiones al sis-
tema tributario que cambian repetidamente las reglas del juego a los
inversionistas privados.

Los cuadros 9y 10 dan una idea del alcance de la inestabilidad de estas
reglas. El cuadro 9 resume la historia reciente de las reformas tributarias
en Colombia. El cuadro 10 presenta un célculo de la tasa media del
impuesto de renta efectivamente pagada por cada sector manufacturero
y su variacion en el tiempo, después de contabilizar los descuentos y
exenciones. Estas tasas de impuestos, que se calculan sobre el ingreso
gravable antes de exenciones™ usando datos a nivel de empresa, reflejan
la dispersion de los tratamientos tributarios, al igual que el efecto de los
cambios en la regulacion.

¥ Se conceden exenciones a determinados sectores por ley y son adicionales a las
deducciones que aplican al calculo del ingreso gravable.



MarceLA MELENDEZ Y ARTURO HARKER

CuabRro 8
Planta y equipo, por departamento
(en millones de ddlares de 2005)
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Nota: Se muestran los departamentos con mayor acervo de plantay equipo. Los valores
fueron convertidos a pesos de 2005 utilizando el indice de precios al productor (IPP)
del Banco de la Republica, Y a délares de los EE.UU. a la tasa de cambio de 2005.

Fuente: Superintendencia de Sociedades y calculos de los autores.
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Otro canal a través del cual los impuestos pueden comprometer
los rendimientos de la inversion en Colombia es su efecto sobre la
informalidad, que parece haber aumentado en la década de los afios
noventa, simultaneamente con los costos no salariales de trabajo -los
impuestos a la nomina- (Ver grafico 14). El aumento de la informalidad
implica competencia a precios mas bajos. Esto puede llevar a que los
inversionistas inviertan menos de lo que invertirian en ausencia de
informalidad, porque las inversiones se vuelven menos rentables o porque
al permanecer mas pequefias las empresas pueden beneficiarse de un
cierto grado de informalidad, sin ser advertidas por las autoridades.

Cuabpro 9
Reformas tributarias, 1990 a 2004

Presidente ARO Leyo

en ejercicio Decreto itk il el el

Los contribuyentes autocalculan los valores de la propiedad. Into-
duccién del sistema de tasa flexible a los impuestos de la tierra

Amnistia de impuestos por repatriacion de capital. VA aumentado
de 10% a 12%. Arancel promedio reducido de 16,5% a 7%.

Tasa incremental de 25% sobre tasa impuesto de renta. IVA

Cesar Gaviria Trujillo 1990 Ley 44

Cesar Gaviria Trujillo 1990 Ley 49

Cesar Gaviria Trujillo 1992 Ley 6 incrementado de 12% a 14%. Tasa IVA de 35-45% para bienes
de lujo.
Cesar Gaviria Trujillo 1993 Ley 100 Impuestos de némina aumentados en 10%.
Ernesto Samper Cambios en el calculo de la base gravable. Excencion de 30%
Pizano e G sobre costos laborales.
Ernesto Samper 1995 Ley 223 Tasaimpuesto de rentaaumentada de 30% a 35%. IVA aumentado
Pizano Y a 16%. Cambios al conjuto gravado por el IVA .
Andrés Pastrana 1998 ZD?)e?’c(getos Emergencia econémica. Creado el impuesto del 2 x 1000 a las
Arango y transacciones financieras.
2331
. Removidas excenciones al impuesto sobre la renta. Cambios en la
ﬁ?;inrez PRI 1998 Ley 488 base gravable. Reducida la tasa de impuesto I\VA de 16% a 15%.
Y Nuevo impuesto a la gasolina.
Andrés Pastrana . .
Arango 2000 Ley 633 Cambios al calculo de la base gravable.
BraE Bajo “Perturbacion Interna” (Decreto 1837, Agosto 2002) crea el
Alvaro Uribe Vélez 2002 1838 Impuesto de Guerra para “preservar la seguridad democratica”, a

ser calculado sobre el patrimonio y pagado solamente una vez.

Tasa incremental del 10% sobre el impuesto de renta del 2003.
Introducidas tasas diferenciales del IVA.

Tasa incremental de 10% sobre el impuesto de renta de los si-
guientes 3 afios. Creado impuesto de 0,3% sobre el patrimonio a

Alvaro Uribe Vélez 2003 Ley 863 enero 2004, para ser pagado en los siguientes 3 afios por quienes
tengan un patrimonio igual o superior a 3,000 millones de pesos
en el momento.

Alvaro Uribe Vélez 2002 Ley 788

Fuente: Mision de Ingresos y normatividad tributaria.
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GRAFIco 14

Informalidad y costos no salariales del trabajo (%)
0.8 7

------------------------------------------------------------------- - 60
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0.2 1=
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| — % Informal Costos de trabajo no salariales |

Fuente: Cardenas (2006).

Politica de competencia. La debilidad institucional en el ejercicio de la
politica de competencia para garantizar un terreno plano a todos los in-
versionistas, con frecuencia da lugar a la expropiacion de los pequefios
inversionistas a traves de la competencia desleal y la monopolizacion
del mercado por parte de las empresas mas grandes. Esto es dificil de
ilustrar sobre la base de datos objetivos, y requeriria evaluaciones mas
rigurosas. Sin embargo, el registro de investigaciones antimonopolio de
la autoridad de competencia encargada de supervisar el sector manu-
facturero, SIC,* para el periodo comprendido entre enero de 2000 y
marzo de 2007, combinado con la queja recurrente sobre la limitada
capacidad de la planta en su unidad antimonopolio, da una sefial de
debilidad institucional. De todas las demandas levantadas durante este
periodo, el 40% cerrd sin consecuencia para el acusado debido a “la
falta de mérito” de la acusacion. Otro 40% cayd en la categoria de “ga-
rantia”, que, segin lo declarado por las autoridades de competencia, es

una reprimenda a menudo incapaz de inducir al cambio de comporta-
miento deseado.

¥ Superintendencia de Industriay Comercio, (SIC) es la autoridad encarga-

da de supervisar el sector manufacturero y también es responsable de la
politica de competencia en todos los demas sectores no asignados expre-
samente por la ley a otras autoridades gubernamentales.
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Nota

Fuente: DIAN y calculos de los autores.
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La situacién probablemente no es peor ahora que en la década de
los afios setenta, cuando Colombia no tenia una ley de competencia
aplicable®, de modo que la ausencia de una autoridad de competencia
fuerte no puede por si misma ser sefialada como el mayor obstaculo
al crecimiento del pais. Sin embargo, vale la pena explorar hasta qué
punto la falta de esta garantia fundamental para la participacion en el
mercado -y el consiguiente aumento de la concentracién de algunos
mercados en Colombia- es una limitante para la inversion.

Evaluacion. La incertidumbre acerca de la apropiabilidad de los rendi-
mientos de la inversion privada es una de las mayores restricciones para
el crecimiento econémico en Colombia. Identificar las distorsiones a la
inversion privada que tienen su origen en la incertidumbre acerca de la
apropiabilidad de los retornos, es clave para el disefio de politicas ade-
cuadas en el contexto de una guerra en curso, asi como para la evalua-
cion de la importancia relativa de esta rama del arbol de decisiones de
HRYV (2005) como obstaculo al crecimiento econémico en Colombia.

A primera instancia es tentador decir que la politica de competencia y
el cambio en las normas tributarias no deben distorsionar las decisio-
nes de inVersiéon tanto como la proteccion deficiente a los derechos de
propiedad asociada con el conflicto armado. Sin embargo, vale la pena
establecer de manera mas rigurosa, su peso relativo como fuentes de
baja apropiabilidad, particularmente porque los encargados de la for-
mulacion de politicas pueden tener un impacto mas directo sobre estos
frentes en el corto plazo.

b. Fallas de Gobierno - riesgos macroeconémicos
El déficit fiscal ha mejorado, aunque todavia hay algunas preocupacio-
nes. Las reformas de pensiones y transferencias a las entidades territoria-
les han mitigado algunos de los principales riesgos para la sostenibilidad
fiscal. Los pagos de pensiones, que todaVvia representan una gran parte
del presupuesto de gastos de cada afio, han sido dimensionados y conta-
bilizados plenamente Y ya no son una fuente de incertidumbre fiscal. Un

15 Ver Arbeléez et al. (2006).
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numero significativo de empresas publicas ha pasado por procesos de
reforma, incluyendo privatizaciones, disminuciones de tamafio y vin-
culacion de capital privado, entre otros. También las especulaciones
sobre el futuro desempefio positivo de Ecopetrol, la empresa petrolera
nacional, son consideradas razonables por los expertos.

El grafico 15 muestra la contabilidad del déficit fiscal del Ministerio de
Hacienda y Crédito Pablico y su proYyecciéon para 2007. La situacion
fiscal de CGolombia no ha sido siempre facil; en la década de los noVenta,
los crecientes déficits fiscales resultaron en la acumulacion creciente de
deuda publica que alcanz6 niveles superiores a 50% del PIB entre 2001
y 2005. Aun asi, el superdvit primario necesario para garantizar la sos-
tenibilidad de la deuda -estabilizacion en el 50% del PIB- es de 2.38 por
ciento del PIB, con una economia creciendo a una tasa anual del 5% y
una tasa de interés del 10% (Cardenas, 2006).

El gobierno colombiano ha sido exitoso, en efecto, en reducir la carga
de la deuda en los tltimos afios. Los resultados recientes del superavit
primario han sido superiores a las metas del gobierno y han dado lugar
a reducir la deuda publica mas de lo esperado (grafico 16). Para el me-
diano plazo el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico espera que la
deuda ptblica neta siga una senda sistematicamente declinante hasta
un nivel de 23% del PIB en diez afios.

En cuanto a la deuda externa, el cuadro 11 muestra que las vulnerabili-
dades de Colombia han seguido la misma tendencia. Todos los indices
de sostenibilidad externa han mejorado sisteméaticamente desde el afio
2000 y se espera que sigan mejorando.

Todo esto se refleja en la manera como los mercados estan leyendo
los resultados macroeconémicos de Colombia. Sin embargo, atn
hay preocupaciones. Una de ellas, para el mediano plazo, es que en
Colombia la deuda publica sigue estando por de lo que se requeriria
para lograr el grado de inversion.

A corto plazo, aunque la participacion del consumo del gobierno como
porcentaje del PIB ha venido cayendo, actualmente se ubica alrededor
de 5 puntos por debajo del maximo que alcanz6 durante 1999-2000,
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(Ver grafico 17), hay signos de recalentamiento que se han traducido en
mayor inflacién Y en la ampliaciéon del déficit en cuenta corriente. Para
hacer frente a estos asuntos a corto y mediano plazo, el gobierno podria
reducir ain mas sus gastos.

GRraAFico 15
El déficit fiscal como porcentaje del PIB, 1994-2007

71

— Descentralizado (1) — Gobierno Nacional (2) — Déficil Fiscal (1+2)

Nota: pr significa preliminar; py significa proyectado.
Fuente: Ministerio de Hacienda, CONFIS.

Cuabro 11
Sostenibilidad de la deuda externa

I S R
_ 401% 348% 259% 222% 218%
GBSES/GSS o, e nwe  ww s
- 229% 242% 140% 145% 138%

Fuente: Banco de la Republica.
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GRAFico 16
Deuda neta como porcentaje del PIB, 2002-2018
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Fuente: Ministerio de Hacienda y Crédito Publico
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GRrAFICO 17
Consumo del Gobierno como % del PIB
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Fuente: DANE.
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Evaluacion. L0S riesgos macroeconémicos no son un obstaculo al cre-
cimiento en Colombia.

c. Fallas de mercado

Fallas de informacion y coordinacion. Las exportaciones colom-
bianas han experimentado un crecimiento sostenido desde 1970, y han
sido especialmente dinamicas desde finales de la década de los ochenta
(Ver grafico 18). Con base en la evVolucion de las eXportaciones a través
del tiempo es dificil argumentar que las fallas en informacién y/o co-
ordinacién y la incapacidad del sector empresarial para sobreponerse
a ellas son la causa de un mal desempefio de la inversion. Las exporta-
ciones per capita crecieron a una tasa anual promedio del 15.5% en la
década de los setenta cuando la economia estaba creciendo, y a pesar
de periodos de desaceleracion, casi se triplicaron entre 1990 y 2005
(Ver grafico 19). También, ¥ mas importante ain para establecer si la
ausencia de auto-descubrimiento (self-discovery) es el mayor obstaculo
al crecimiento en Colombia, el dinamismo de las exportaciones ha ido
acompaiado por un grado sustancial de diversificacion.

GRaAFico 18
Exportaciones, 1970-2005 (en millones de ddlares)
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Fuente: Banco de la Republica de Colombia.
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GRrAFICO 19
Exportaciones per céapita, 1970-2005 (en ddlares)

BOO === m === m = m = sl
L T =
300 - A
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No tradicionales — Petroleo y productos del petréleo  — Ferroniquel
— Carbodn — Café

Fuente: DANE, Banco de la Republica, Yy calculos de los autores.

El grafico 20 ilustra la recomposicion de la canasta de eXportaciones de
Colombia en respuesta a la disminucion de las exportaciones de cafe desde
1986. Aunque el crecimiento de las eXportaciones no ha sido suficiente para
producir un aumento sostenido de las exportaciones como proporcion del
PIB -las exportaciones como parte del PIB se encuentran actualmente en
el nivel de 1990-, la relacion de las exportaciones no tradicionales® y las
tradicionales (café, petréleo y productos derivados del petréleo, carbon y
ferroniquel) ha crecido de de 0.4 en 1986 a 1 en 2005.

El promedio anual de crecimiento de las exportaciones no tradicionales
entre 1970 y 2005 no solo fue 5.3 veces superior al promedio anual
de crecimiento del total de las exportaciones, sino que ademas se
caracterizaron por el incremento en las exportaciones manufactureras
de alto y medio contenido de conocimiento,’” (ver grafico 21). La
proporcion de exportaciones basadas en tecnologia aumento de 20% a

% Exportaciones diferentes de café, petroleo o minerales.

7 La categorizacion por contenido de conocimiento se basa en una serie de indi-
cadores de investigacion y desarrollo y de capital humano desarrollados por el
DANE, como guia para determinar la evolucion de la industria en Colombia
hacia tecnologias intensivas en conocimiento.
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GRAFICO 20
Composicion de las exportaciones (% del PIB)
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. |
Fuente: DANE y calculos de los autores.

GRAFico 21
Exportaciones manufactureras, segun contenido

de conocimiento (% del PIB)
45
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Nota: Categorias CI1U Rev. 2. Alto: 351, 353, 383, 384. Medio: 311, 312, 313, 314, 341,
356. Bajo: 323, 331, 312.

Fuente: DANE.
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26% de las exportaciones totales entre 1994 y 2004, impulsada por la
dindmica de los productos de tecnologia media.

Lo anterior es confirmado por la medida de sofisticacion de las exporta-
ciones, EXPY, propuesta por Hausmann, Hwang y Rodrik (2006),* se-
gun la cual el nivel de sofisticacién de la canasta actual de eXportaciones
de Colombia aparece como moderado, pero creciente en el tiempo.

El grafico 22 muestra que, de hecho, en comparacion con otros paises
de Latinoamérica, el nivel de sofisticacion de la canasta de eXporta-
ciones de Colombia en relacion con el PIB per capita no esta mal. El
grafico 23 confirma que el progreso en el nivel de sofisticacion de la
canasta exportadora en el tiempo ha sido extremadamente dinamico,
mucho mas que el promedio latinoamericano y que, ademas, Colombia
ha Venido sistematicamente cerrando la brecha en la sofisticacion de su
canasta exportadora desde 1975.

Por altimo, las encuestas mundiales de entorno empresarial también
captan la visién de que los empresarios colombianos han sido relativa-
mente buenos en avanzar hacia canastas de produccion (y exportacion)
mas sofisticadas. Con respecto a la sofisticacion de negocios, Colombia
clasifico de 48° entre 125 paises en el Global Competitiveness Report de
2006-07. Con respecto a la innovacion, en el lugar 57 (Ver grafico 24).

A pesar de lo anterior, también es cierto que las exportaciones colom-
bianas estan reZzagadas tanto en dinamismo (Ver grafico 25) como en ta-
mafio, frente a otros paises de Latinoamérica, y son pequefias también
en relacion con el tamafio de su economia (ver Hausmann y Klinger,
2007). Asi que, aunque el auto-descubrimiento (self-discovery) no puede
ser seflalado como el mayor obstaculo al crecimiento, queda atn abierta
la pregunta de si el crecimiento de las exportaciones y el aumento de la

8 Los autores desarrollan una medida de sofisticaciéon revelada de cada producto,

PRODY, que calculan como la ventaja comparativa revelada ponderada por el
PIB per cépita de cada pais que exporta el producto. Esta es una medida del PIB
per capita del pais tipico que exporta el bien i. Es una medida de sofisticaciéon
inferida del tipo de paises que exportan cada producto. Esta medida a nivel del
producto puede ser utilizada para medir la sofisticacion de la canasta eXportadora
de un pais, EXPY, como el nivel de ingresos asociado con el paquete exportador
del pais.
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GRAFICO 22
PIB per céapita versus EXPY, 2005

In expyppp

Nota: 2000 PPP ddlares. [ |
Fuente: Datos suministrados por Ricardo Hausmann y calculos de los autores. u
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GRAFICO 23
EXPY, Colombia y otros paises latinoamericanos
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Nota: 2000 PPP ddlares.
Fuente: Datos suministrados por Ricardo Hausmann y calculos de los autores.
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GRAFICO 24
Sofisticacion empresarial e innovacion
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78 Fuente: Informe de Competitividad Mundial, 2006-07.
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GRaAFicO 25
Exportaciones reales per capita, crecimiento promedio (1990-2005)
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sofisticacion de la canasta eXportadora podrian ser fundamentales para
mover la economia a una senda de crecimiento mas alta en el futuro.

El cuadro 12 muestra que Colombia ha virado mas lentamente hacia
las exportaciones manufactureras que el promedio de Latinoamérica.
Ademas, el hecho de que los combustibles todavia representen una par-
te significativa del total de las eXportaciones implica que la economia
colombiana esta aun significativamente eXpuesta a la Volatilidad de los
precios mundiales.

No obstante, Colombia estd potencialmente en una buena posicion para
mejorar, de acuerdo con la medida de open forest®, de Hausmann y Klinger
(2006). Aunque no se encuentra en una parte especialmente densa o disper-
sa del espacio de productos, su open forest ha ido en constante aumento de
valor en el tiempo. Hausmann y Klinger (2007) muestran que desde 1985
Colombia ha “alcanzado a Argentina, cerrado la brecha con Brasil y mante-
nido el paso de MéXico.” El grafico 26 muestra la posicion de Colombia en
2005 en esta medida, frente a otros paises de Latinoamérica.

El progreso continuo de su open forest muestra que Colombia ha sido
relativamente exitosa en la eleccion de produccion y exportacién de
productos con valor estratégico. Por tanto, a pesar de su desempefio

Cuabro 12
Composicion de las exportaciones (% del total)
Colombia ALrQEL';a

Egﬁg;i‘;';ﬁ: Exponjtaciones Exportacio_nes Expor(tjicmnes Exporct!zcmnes

materias primas ialmenies | s eeiliEines manufacturas manufacturas
1960s 4.1 73.8 14.8 6.6 11.8
1970s 5.7 67.9 6.5 19.3 23.2
1980s 5.0 57.0 16.1 20.4 26.3
1990s 5.4 317 30.1 321 50.3
2000s 515 18.5 38.7 36.5 56.3

Fuente: WDI y calculos de Arbeldez y Meléndez (2006).

19 Estaesunamedidadel grado en que la canasta actual de exportacion del pais esta
conectada con nuevas posibilidades productivas que representan oportunidades
para una transformacion estructural. Los autores encuentran que se trata de una
medida muy importante para determinar el futuro crecimiento de la sofisticacion
de las exportaciones de un pais.
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GRAFICO 26
Open forest, 2005
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Fuente: Datos suministrados por Ricardo Hausmann y calculos de los autores.

exportador relativamente pobre, el pais enfrenta ahora un conjunto de
opciones que lo ubican en buena posicion para lograr una transforma-
cion estructural impulsada por las exportaciones.

Evaluacion. Las fallas de mercado que resultan en un bajo nivel de
auto-descubrimiento no son el mayor obstaculo al crecimiento en Co-
lombia.

3. Bajos rendimientos de la actividad econdémica - bajos rendimientos
sociales

a. Geografia dificil / Infraestructura inadecuada

A pesar de tener costas amplias tanto en el Atlantico como en el Paci-
fico, la geografia de Colombia es un desafio para el crecimiento eco-
némico y el desarrollo. La mayoria de las actividades productivas se
han concentrado histéricamente en el interior del pais, en la cima de
la cordillera andina, en gran medida, aisladas por cuellos de botella en
la infraestructura de transporte que conecta los principales centros de
produccion y consumo, entre si y con los puertos. Como consecuencia,
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los costos del transporte son una de las variables que afectan de manera
critica la competitividad de los productos colombianos en los mercados
internacionales. Los altos costos de transporte es también una de las
razones para que la expansion en los mercados tanto domésticos como
internacionales haya sido en gran medida exclusiva de los grandes pro-
ductores.

El cuadro 13 da una mirada a la evolucion de la infraestructura del
transporte por carretera y por ferrovias desde 1991. El progreso en tér-
minos de kildbmetros cubiertos entre 1991 y 2005 fue de 19% y 35%,
respectivamente. En el caso de las ferrovias, el aumento refleja eXclusi-
vamente la reparacion de la red existente, que habia sido abandonada.

Los graficos 27 y 28 ubican el desarrollo de la infraestructura terrestre de
Colombia en el contexto de América Latina, en términos de kilometros
per capita. Los niimeros no estan disponibles para el mismo afo para
todos los paises, pero sirven para efectos de comparacion: Colombia no
sale bien librada segtin esta medida.

Cuabro 13
Colombia: Infraestructura de trasnporte terrestre,1991-2005

.___
(1991 161249 | 452 1578 | 004 -
(1992 161274 | 443 1578 | 0043 508
1993 161185 | 434 1578 | 008 -
1994 161205 | 426 2097 [ 0055 = 434
(1995 161334 | 419 2100 0054 | 426
1996 161574 41 1920 [ 004 419
1997 161574 | 403 2060 | 0051 -
1998 161532 89 2027 | 0050 -
1999 162574 891 | 1983 | 0048
2000 163537 | 386 1973 | 0047 | 489
2001 163541 | 380 2228 0052 | 520
2002 163546 8738 2212 0050 | 564
2003 163635 867 2281 0050 | 580
12004 164184 | 362 2137 0047 | 614
12005 164257 [ 857 | 2137 [ 0046 | 598

Fuente: Ministerio de Transporte de Colombia.
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Los kilometros per cépita, sin embargo, pueden no ser la mejor medi-
da para evaluar la infraestructura de transporte de Colombia, porque
dada la geografia del pais, existe poco espacio para mas expansion y
la preocupacion es més sobre la calidad de la infraestructura de trans-
porte. Esto es cierto particularmente en relacién con la red nacional
de carreteras que conecta el interior con los puertos y los grandes
centros productivos entre si. Esta red conecta todas las regiones con
densidad minima de poblacion, deteniéndose cuando la expansién se
hace costo-inefectiva, debido a la combinacién de la complejidad de
la geografia - no solamente esté la Cordillera de los Andes, sino tam-
bién los bosques tropicales en Uraba y la Amazonia - y la baja densi-
dad de poblacion.

Tal vez una mejor medida del desarrollo general de la infraestructura
de carreteras es la proporcion de carreteras pavimentadas. El Grafico
27 presenta la medida mas reciente disponible para toda la red de ca-
rreteras - clasificada como primaria, secundaria y terciaria en funcién
del nivel del gobierno del que depende (nacional, departamental, o mu-
nicipal).

El cuadro 14 presenta informacion mas detallada sobre la calidad de las
carreteras, disponible para la red primaria. Se observa una expansion
de la red vial primaria concentrada en vias no pavimentadas, y un pro-
greso insignificante en la calidad de las vias pavimentadas desde 1998.
Ambas cosas contribuyen a los cuellos de botella que se traducen en
altos costos de transporte.

El cuadro 15 da una idea aproximada de la dispersién de los costos del
transporte entre regiones que, a su Vez, reflejan la calidad de la infraes-
tructura de carreteras Y/o la complejidad geografica.

La infraestructura de transporte es mucho mejor hoy de lo que era an-
tes de 1990, y las mejoras en calidad bajo los contratos de concesion
son notables. De modo que con base en la comparacion de la situacién
actual con la de la década de los setenta, es dificil sostener que el de-
sarrollo de la infraestructura de transporte sea el mayor obstaculo al
crecimiento. Pero la verdad es que el contexto actual de globalizacion
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GRAFICO 27
Infraestructura de carreteras
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Fuente: CEPAL (2003).

GRAFICO 28
Infraestructura de ferrovias

Carreteras Pavimentadas

W Total carreteras

0.0124

0.014

0.0084
0.006+
0.004+

eldeo Jad wy

0.0024

(6661) BIaNZAUDA

(e00g) nled

(2002) 0oIxaN

(L0og) Jopenog

(2002) oy €100

(e00g) elquioj0)

(¢002) 81lyd

(0002) liseig

(2002) eunusbiy

Fuente: CEPAL (2003).



B EEE  Revisanoo dE Nuevo EL CRecimiEnTo Econdmico EN CoLomsia — Una PersPECTIVA MICROECONOMICA

Cuapro 14
Red nacional de carreteras

Fuente: INVIAS.
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es muy diferente al de la década de los setenta. Si Colombia pretende
aprovechar las oportunidades de crecimiento de una creciente integra-
cion internacional, serd crucial para la inversion y crecimiento futuros
hacer frente a los desafios que plantea la geografia del pais con solucio-
nes que se traduzcan en costos de transporte mas bajos.

Un asunto que debe plantearse en esta seccion es si deberiamos dete-
nernos a reconsiderar el patréon de desarrollo geografico de la economia
colombiana para entender mejor lo que ha impulsado a las empresas
a localizarse lejos de los puertos, en areas sin litoral en las cimas de
la cordillera, y dependientes del desarrollo de costosa infraestructura
para el acceso a los mercados externos. Inducir patrones de ubicacion
mas eficientes a traVés de oferta de incentiVos adecuados puede estar
en manos de quienes formulan las politicas, y resultar en una ruta mas
rentable a largo plazo.

Los demas sectores de infraestructura son menos problematicos. En la
década de los noventa, con la participacion privada en su provisién, a
la que dio paso la Constitucion de 1991, estos sectores experimentaron
progresos sustanciales. En el caso de la energia eléctrica, aunque los
precios aumentaron en los afios noventa debido al rebalanceo tarifario

Cuabro 15

Costos por tonelada por kildmetro, 2004 (2004 pesos)

Puerto Barranquilla Buenaventura  Cartagena Santa Marta
Origen
Armenia 86 169 98 81
Barranquilla 90 273 263
Bogota 64 114 57 67
Bucaramanga 103 110 96 108
Buenaventura 93 102 87
Cali 82 213 91 81
Cartagena 232 108 154
Manizales 92 145 98 84
Medellin 74 108 91 70
Pereira 87 162 97 83
Santa Marta 298 83 154

Promedio 121 130 116 108

Fuente: Ministerio de Trasporte de Colombia y calculos de los autores.

85



86

Revisanpo DE Nuevo L CrecimiEnTo Econdmico EN CoLomala — Una PersPeCTIVA MICROECONOMICA

para reflejar mas adecuadamente los costos, las mejoras en la calidad
del servicio también fueron considerables en relacion con décadas an-
teriores. En el caso de las comunicaciones, la apertura del sector a la
competencia se ha traducido en enormes progresos en la penetracién
del servicio y, en muchos casos, en precios mas bajos.

Evaluacion. Aunque la geografia no es un obstaculo al crecimiento con
el que se pueda lidiar directamente, es critico explorar vias alternativas
de politica para hacer frente a los desafios que plantea al crecimiento
econdmico en Colombia en un contexto de creciente globalizacion. Los
cuellos de botella en la red de vias se traducen en costos de transporte
elevados segtn los estandares internacionales Y afectan la capacidad de
los productores colombianos para competir en los mercados externos.
Los costos de transporte son, en consecuencia, una restriccion impor-
tante al crecimiento en Colombia. Vale la pena considerar si es posible
racionalizar las prioridades de inversion en la mejora de la infraestruc-
tura del transporte acompafiando los esfuerzos del Gobierno en esa
direccion con politicas alternativas asociadas a repensar el patron de
desarrollo espacial del pais.

b. Insuficiente capital humano

Patrinos et al. (2006) estiman los beneficios de la educacion Yy su dis-
tribucion entre niveles de educacién e ingresos, para un conjunto de
paises de Asia Oriental y Latinoamérica, incluida Colombia. Su evi-
dencia empirica sugiere que Colombia tiene tanto un nivel de logros
educativos relativamente alto como una limitacion relativamente baja
en oferta de capital humano.

De acuerdo con los datos de una encuesta para los paises bajo estudio,
Colombia resulta por encima de la media para Latinoamérica en térmi-
nos de logros educativos (ver cuadro 16). En primer lugar, mientras que
en Colombia el promedio de afios de escolaridad de los varones asala-
riados entre 25y 65 afios de edad fue de 10.5, el promedio para Améri-
ca Latina fue de 9. En segundo lugar, la fraccion de esta poblacion (los
asalariados de 25 a 65 afos) con educacion terciaria en Colombia es
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alta (20.3%) en relacion con el promedio latinoamericano (13.3%). En
comparacion con la media de los paises de Asia Oriental considerados
en el analisis, (9.8 afios) Colombia también esta relativamente bien en el
promedio de afios de escolaridad, pero levemente rezagada en términos
del porcentaje de la poblacién con educacion terciaria.

Cuabro 16
Logros de escolarizacion y resultados por pais
(hombres asalariados, edad 25-65 afios)

‘Cambodia 20035 38.3 -44.6
‘China 2000 113 229 121 47
[Indonesia 2003 10.2 16.1 11.4 0.9
‘Mongolia 2002 9.2 38.7 85 45
[Filipinas 1999 10.1 313 116 33
‘Singapur 1998 101 280 11.9 43
‘Tailandia 2002 9.0 17.4 15.2 53
Vietnam 20012 10.9 276 7.2 4.4
- 9.8 23.0 145 79
‘Argentina 2003 10.0 16.4 11.0 4.2
‘Bolivia 2002 9.8 16.2 103 6.2
‘Brasil 2002 76 125 15.7 6.4
‘Chile 2003 9.3 95 12,0 7.0
‘Colombia 2003 105 203 10.4 55
‘Guatemala 2000 7.4 11.2 12.6 5.3
[México 2002 8.6 85 113 2.4
Venezuela 2002 85 117 9.9 33
- 9.0 133 116 50

Fuente: Patrinos et al. (2006).
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Con respecto a los retornos a la educacion, aungue a nivel agregado
las estimaciones ubican a Colombia justo debajo del promedio latino-
americano de 11.6%, Patrinos et al. (2006) encuentran que los retor-
nos a la educacién superior técnica y universitaria en Colombia son
bastante bajos en comparacion con otros paises de Latinoamérica (ver
cuadro 17).

Los retornos a la educacién estimados por Prada (2006) para cuatro
cortes transversales de la Encuesta Nacional de Hogares de Colombia
dan resultados comparables a los de Patrinos et al. (2006) y muestran
gue los retornos a la educacion en Colombia han aumentado para los
afos adicionales de educacion secundaria, pero tienen una tendencia
decreciente para los niveles de educacion mas altos (ver cuadro 18).
Tanto Patrinos et al. (2006) como Prada (2006) encuentran que no hay
escaseZ en el suministro de mano de obra calificada en Colombia.

Como complemento a la evidencia presentada, el grafico 29 muestra
los resultados mas recientes del Global Competitiveness Report, en los que

Cuapro 17
Retornos, por nivel de educacion (%)
(Hombres, edad 25-65 afios)

Técnico Universidad

Pais Primaria Secundaria /1 Superior (vs. secundaria)

(vs. secundaria) 2
Argentina 8.3 7.6 11.6 19.5
Bolivia 14.2 4.3 25.0 22.0
Brasil 12.4 6.9 - 28.0
Chile 13.0 11.6 - 24.4
Colombia 13.2 7.5 8.1 16.1
Guatemala - 11.3 - 21.2
Mexico 12.4 12.0 - 17.5
Venezuela 18.6 6.6 135 14.7
Promedio
Ameérica 13.2 8.5 14.6 20.4
Latina

/1 Secundaria (vs. primaria) parar México y Brasil
/2 Universidad (vs. secundaria) para México y Brasil

Fuente: Patrinos et al. (2006).
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Cuapro 18
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Colombia: Retornos por nivel de educacion (%)
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mensuales”. Encuesta de Calidad de Vida, hombres, 25-65 afios.
Fuente: Prada (2006) y Patrinos et al. (2006).
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Educacion superior y técnica

Fuente: Global Competitiveness Report, 2006-2007.
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Colombia resulta bien evaluada en comparacion con otros paises de
Latinoamérica con respecto a la calidad de la educacion superior y téc-
nica. Colombia ocup6 para esta medida el puesto 69 entre 125 paises.
Esta calificacién es también consistente con los hallazgos de una en-
cuesta a 61 inversionistas extranjeros establecidos en Colombia, reali-
zada a nombre de la UNCTAD por Fedesarrollo en 2003. Esa encuesta
muestra que las empresas eXtranjeras califican bien las habilidades de
la fuerza de trabajo colombiana, tanto en los niveles ejecutivos como
técnicos.

Evaluacion. El capital humano no es el mayor obstaculo para el creci-
miento economico en Colombia.

IV, ANALISIS MICROECONOMICO

El ejercicio de diagndstico del crecimiento de la seccién anterior permi-
te descartar, de una manera directa algunas de las fuentes potenciales
de restricciones a la inversion privada, pero no es concluyente con res-
pecto al peso relativo de las ramas que no resultan eliminadas: los ries-
gos microecondmicos que tienen origen en fallas de gobierno y resultan
en problemas de apropiabilidad de los rendimientos a la inversion, los
bajos retornos a la inversion que tienen su origen en la complejidad de
la geografia del pais y en la ausencia de una infraestructura de trans-
porte adecuada, Y los problemas de acceso a financiamiento en el mer-
cado domeéstico. Esta seccion avanza en la exploracion de como estas
variables afectan las decisiones de inversion y de su peso relativo como
determinantes de la inversion y el crecimiento.

Utilizando datos de gastos de capital a nivel de firma, se evalia la im-
portancia relativa de estas variables en un contexto econométrico. El
analisis se apoya en la estimacion de dos tipos de modelos: un modelo
probit para explicar la decision de inversion, y dos regresiones Tobit
para explicar el nivel de gastos de capital en el caso de las empresas que
deciden invertir.

1. Datos

La base de datos que se utiliza en la estimacion es una base de datos a nivel
de empresa, en forma de panel, que contiene los estados financieros de to-
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das las empresas con ingresos o activos iguales o superiores a 20.000 sala-
rios minimos cada afio en Colombia y esta disponible de 1995 a 2005 en
la Superintendencia de Sociedades. La Superintendencia de Sociedades
dio acceso a los aneXos de los estados financieros que contienen caracte-
risticas adicionales de las empresas Y que no son de caracter publico, en-
tre éstos los datos detallados acerca de la composicion de activos fijos que
reporta cada empresa. Se dedicd un tiempo sustancial a vincular cada
observacion a la municipalidad en que la empresa realmente funciona,
ya que a menudo las empresas son registradas en los principales centros
urbanos y no necesariamente donde se encuentran ubicadas. Cumplir
esta tarea, requirié cruzar la base de datos con un directorio de empresas
facilitado por el Departamento Nacional de Estadistica (DANE) y con
otras fuentes de informacién, y eventualmente, en el caso de las em-
presas multiestablecimientos, requirié contactar directamente las casas
matrices de las empresas.

Los gastos de capital se definieron como los cambios positivos en el
valor de la planta y equipo convertidos a pesos de 2005, utilizando el
Indice de Precios al Productor (IPP) del Banco de la Republica.

La informacion que permitié construir las tasas de impuesto de renta
efectivamente pagadas en promedio por cada sector CIIU a 4 digitos
se obtuvo de la DIAN (Ministerio de Hacienda y Crédito Publico). Un
resumen de esta informacion se presenta en el cuadro 10.

El Observatorio de Derechos Humanos de la Vicepresidencia de Co-
lombia, suministré los datos de violencia a nivel de municipalidad, por
actor, para el periodo 1998-2005.

Los costos de transporte regulados de 16 municipios que incluyen los
grandes centros urbanos, de 1998 a 2005, se obtuvieron del Ministerio
de Transporte. Los costos por tonelada por kilometro transportado se
calcularon de cada municipio a cada uno de los cuatro grandes puertos
colombianos, Cartagena, Buenaventura, Santa Marta y Barranquilla,
y a cada municipio se le asigno el costo correspondiente a la ruta de
conexién con los mercados internacionales menos costosa. Lamentable-
mente no hay informacidn sistematica disponible de costos de transpor-
te entre las principales ciudades.
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Por dltimo, los datos sobre eXportaciones e¢ importaciones por sector
CIlIU a 4 digitos, asi como los datos del PIB a nivel de departamento,
se obtuvieron del Departamento Nacional de Estadistica, DANE, y
las tasas de interés son las de International Financial Statistics del Fondo
Monetario Internacional. La mayoria de estos datos se utilizaron en la
seccion anterior como soporte al andlisis presentado.

2. Ejercicios econométricos
a. La decision de inversion

Para examinar las decisiones de inversion a nivel microeconémico se
utiliza un modelo probit que estima la probabilidad de observar gas-
tos positivos de capital. La variable dependiente es una variable dummy
igual a 1 en el tiempo t si la empresa reporta un cambio positivo en su
planta y el equipo con respecto al periodo anterior, de lo contrario e
igual a 0.

Las variables explicativas son proxies de los posibles obstaculos al creci-
miento identificados en la seccion 3. En la estimacion se examinan tres
fuentes de problemas de apropiabilidad por débil proteccion a los dere-
chos de propiedad. La incertidumbre causada por el conflicto Violento
es capturada a través de dos Variables a nivel de municipio: el niumero
de eventos violentos ocurridos en el tiempo t y una proxy para el orden
publico restablecido, que se define como una Variable dummy que toma
un valor igual a 1 en el tiempo t cuando en el tiempo (t-1) se reporto
violencia paramilitar en el municipio, y en el tiempo t no la hubo. La
primera de estas medidas es inequivVoca Y el coeficiente esperado es ne-
gativo. La segunda requiere una explicacion mas cuidadosa. Se sabe
gue la presencia paramilitar ha contribuido a menudo a la restauracién
del orden ptiblico en las regiones que habian sido previamente retadas
por la violencia de la guerrilla, y que la violencia suele ser una preocu-
pacién en las regiones bajo disputa pero se modera cuando una de las
partes en conflicto gana una posicién dominante. La reducciéon de la
Violencia paramilitar puede reflejar este tipo de situacién. Alternativa-
mente, puede reflejar la eficacia de la intervenciéon del gobierno para
contener el conflicto. Dado que la disponibilidad de seguros -que puede
ser clave para la viabilidad de las inversiones a gran escala-, esta fuerte-
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mente determinada por las condiciones de orden publico, se espera una
correlacién positiva entre las decisiones de inversion a nivel de empresa
y la restauracion de alguna forma de orden publico.

La incertidumbre causada por los cambios en las reglas tributarias es
capturada por la desviacion estandar en el tiempo de la tasa del impues-
to de renta efectivamente pagada por cada sector CIIU a 4 digitos. El
coeficiente esperado sobre esta Variable es negativo, porque una mayor
variabilidad en las normas tributarias genera incertidumbre acerca de
los retornos a la inversion.

El indice de concentracion Herfindahl-Hirschman (IHH) de cada sec-
tor CIIU a 4 digitos, fue utilizado para capturar la incertidumbre con
origen en el riesgo de expropiacion por exposicion a abusos de posicion
dominante, o por precios predadores. En los mercados méas concentra-
dos, en ausencia de una autoridad de competencia fuerte, el ejercicio de
poder de mercado puede dar lugar a comportamientos monopolizantes
que desalientan la inversion a través de amenazas de expropiacion. Si
este es el caso, el coeficiente de esta Variable debe ser negativo. Sin
embargo, si los inversionistas en mercados relativamente concentrados
estan en ventaja y la concentracién resulta de economias de escala o
ponen a los inversionistas en posicion de obtener mayores rentas de
monopolio, el coeficiente de esta Variable debe ser positivo. El signo
depende de cudl efecto es dominante.?

Para evaluar si los altos costos de financiamiento son, en efecto, una
limitacién a la inversién en Colombia, se incluye entre las variables
explicativas el rezago de la tasa de interés, multiplicado por una medida
del endeudamiento financiero de la empresa (pasivo financiero sobre
pasiVo total). Un coeficiente negatiVo para esta Variable sefialaria que el
acceso a financiamiento es un problema.

2 Se utilizd para captar este tipo de incertidumbre, alternativamente un dummy del
sector CI1U a 4 digitos igual a 1 si el sector fue alguna vez cuestionado por la auto-
ridad de competencia, por la aparicién de comportamientos de monopolio e igual a
0 en caso contrario. Result6 no ser significativo bajo los errores estandar ajustados
a los grupos del sector. Esta variable se construy6 gracias al acceso a la Unidad
de Politica de Competencia en los archivos de la Superintendencia de Industria y
Comercio.
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El impacto de la baja rentabilidad por altos costos de transporte se exa-
mina a través de la inclusion de una proxy de los costos de transporte
hasta el puerto mas cercano que enfrenta la empresa, construida como
se describe en la seccidn anterior. Debido a que los costos de transporte
por tonelada por kildmetro, tienden a ser més altos en el interior del pais
donde la actividad econdmica y las inversiones tienden a concentrarse,
esta variable se trata como enddgena a las decisiones de inversion. En la
estimacion se instrumenta con medidas de aglomeracion, tales como el
numero de empresas Y el total de ingresos operacionales de las empresas
en el municipio. Como probablemente las decisiones de inversion de las
empresas que exportan o importan mas, se ven mas afectadas por los cos-
tos de transporte a los puertos que las empresas cuya actividad se limita
a los mercados domeésticos, esta variable entra la estimacion multiplicada
por una medida de la exposicién internacional del sector C11U a 4 digitos
igual a las importaciones més las exportaciones divididas por dos. Los
costos de transporte entran la estimacion en forma logaritmica.

Por ultimo, debido a que las decisiones de inVersién posiblemente Va-
rian entre tamafios de empresa y se espera gque estén correlacionadas
positivamente con el desempefio macroecondémico, se incluyen como
controles en la estimacion: el tamafio de la empresa en el periodo ante-
rior (el logaritmo de los ingresos operacionales de la empresa en el pe-
riodo (t-1) deflactados utilizando el Indice de Precios al Productor, IPP)
y el crecimiento del PIB del periodo anterior del departamento donde
se encuentra la empresa. Esta variable se elige como control macroeco-
noémico en lugar de dummies de tiempo. Como las dummies de tiempo
restan significancia a las Variables eXplicativas que Varian mas con el
tiempo que entre empresas, Y, por construccion, las medidas utilizadas
para evaluar el impacto del conflicto armado Y de la mala infraestructu-
ra de transporte, varian entre grupos de empresas (en el mismo munici-
pio o en el mismo departamento) pero no son especificas a los sectores
0 empresas, y existe interés especial en entender como estas variables
afectan las decisiones de inVersion, la especificacion del modelo que em-
plea dummies de tiempo como controles no se utiliza en el analisis.®

6 Los resultados para las especificaciones del modelo que incluyen dummies de

tiempo estan disponibles a solicitud.
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Los errores estandar son robustos y aglomerados por sector ClIU a 4
digitos.

b. Decision del nivel de inversion

Si bien ambas decisiones tienen lugar simultaneamente en la préactica, de-
cidir si realizar una inversién en un momento dado del tiempo es diferente
a decidir cuanto y en qué invertir. Los motores de estas decisiones no son
necesariamente los mismos. Por ejemplo, los factores que causan incerti-
dumbre estan, al menos conceptualmente, mas asociados con el momento
de la inversion que con su magnitud (ver Dixit y Pyndick, 1994).

Un segundo modelo econométrico explora la decision de cuanto inver-
tir. Como el proposito de este ejercicio ain es exXplorar el impacto de
los obstaculos al crecimiento identificados en la Secciéon 3, sobre la in-
version, el conjunto de variables explicativas es basicamente el mismo.
Para explorar las decisiones de inversion positivas, las entradas negativas
resultantes de efectiva desinversion o de practicas contables se igualan a
cero. La estimacion se realiza utilizando dos modelos Tobit alternativos:
una regresion Tobit de efectos fijos Y una regresion Tobit de Variables
instrumentales. Mediante la inclusion de efectos fijos de las firmas, la
primera de estas regresiones evita los sesgos y la potencial endogeneidad
que tienen origen en Variables no obserVadas de las firmas que no cam-
bian en el tiempo, y reconoce el hecho de que los proyectos de inversion
son especificos a cada firma, Y aunque las decisiones de inversion pue-
den ser facilitadas o dificultadas por el entorno en el que ésta opera, la
magnitud de la inVersién depende en gran medida de las especificidades
de cada proyecto de inversion. Conceptualmente, este modelo parece
el mas adecuado para el propdsito de este estudio. No controla, sin em-
bargo, los sesgos por endogeneidad de las variables que cambian en el
tiempo. Por esta razon, la proxy de costos de transporte se excluye de esta
estimacion. La segunda regresién incluye los costos de transporte.

3. Estimacion

a. La decision de inversion

Los resultados de la estimacion del modelo probit que explora la decision
de inversion se presentan en el cuadro 19. Para chequear la robustez de

9%
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Cuabro 19
Decision de Inversion

Fuente: Calculos de los autores.

- Cocficiente  dy/dx  Cocficiente dy/dx  Cocficiente
0010 0004  -0001 0000 0004  0.001
(0.023) (0.016) (0.019)
0049 0018 0063 0019 0037  0.009
(0.029)* (0.022)™ (0.025)

I
0075  0.028 0053 0016  -0.009  -0.002
(0.092) (0.089) (0.089)
-0.010  -0.004  -0.007  -0.002  -0.007  -0.002
(0.006)* (0.008) (0.008)
-0.051  -0.019  -0049  -0015 -0.041  -0.010
(0.02)* (0.019)* (0.021)=
0179  0.069 0063 0020 0021  0.005
(0.062)* (0.072) (0.069)
0021  0.008 0014 0004 0011  0.003
(0.003)"* (0.003)™ (0.004)™
-0.008  -0.003  -0.009  -0.003 -0.007  -0.002
(0.003)™ (0.003)™ (0.003)*
-1.130 -1.650 -1.487
(0.329)™ (0.284)™ (0.298)
13.160 13.160 13.163

|Log seudolikelihood ~ -57.878 -56.408 -55.304

‘Waldchi2(8) | 13026 90.60 45.94

Nota: Errores estdndar entre paréntesis, * significativo al 10%; **significativo al 5%;
**¥significativo al 1%. Errores estandar robustos aglomerados por sector CIIU a 4

digitos.
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los resultados a definiciones mas estrictas de inVersion positiva, la varia-
ble dependiente se redefinié dos Veces, permitiéndole alternativamente
tomar el valor de 1 sdlo para tasas de inversion superiores a 10%, y solo
para tasas de inversion superiores a 20%.

En el primer modelo, donde cualquier gasto positivo de capital se consi-
dera como una decision de invertir, la mayoria de las variables son sig-
nificativas Y sus coeficientes tienen los signos esperados. Las eXcepciones
son la medida de la concentracion del mercado y la proxy de los costos de
transporte que no son significativos y que, a juzgar por estos resultados,
aparentemente no afectan las decisiones de inversion en Colombia. Los
efectos marginales (dy/dx) reportados son para y igual a la probabi-
lidad de un resultado positivo. Cuando la variable explicativa es una
variable dummy, dy/dx es para el cambio discreto de 0 a 1.

Los efectos marginales de todas las variables se hacen més pequefios en
la medida en que la definicion de inVersion es mas estricta Y algunas va-
riables pierden significancia. En los casos de los umbrales de la tasa de
inversion de 10% y 20%, la medida de variacion de la tasa efectiva del
impuesto de renta deja de ser significativa, Y lo mismo ocurre con la me-
dida de orden publico restablecido. Estos resultados dejan Vigentes dos
fuentes de restricciones a la inversion: los problemas de apropiabilidad
de los retornos a la inVersion que tienen origen en el conflicto armado Yy

el insuficiente acceso a financiamiento.

Como era de esperar, el tamafio importa. Las empresas mas grandes
tienen una mayor probabilidad de invertir que las demés. Este resulta-
do es robusto a las dos primeras definiciones de inVersion. Los efectos
marginales del tamafio de la empresa son comparables en magnitud
entre modelos.

Instrumentado. Instrumentos: Tamafio de la empresa (t-1), HHI Sector CIIU a
4 digitos, Desviacion estandar de la tasa efectiva de impuesto de renta del sector
ClIU a 4 digitos, Eventos violentos, Dummy 6rden publico restablecido, tasa
de préstamo (t-1)*Deuda Financiera(t-1), Crecimiento PIB del departamento,
namero de empresas en el municipio, ingresos de las empresas en el municipio,
tasa de cambio.
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b. La decision del nivel de inversion

El cuadro 20 presenta los resultados de las regresiones Tobit que ex-
ploran la medida en que las restricciones al crecimiento identificadas
en la seccion 3 determinan la magnitud de las inversiones en que las
empresas se comprometen, cuando deciden invertir.

Los resultados de la regresion Tobit con efectos fijos muestran que,
después de controlar por las caracteristicas especificas de la firma, el
tamarfio sigue siendo una Variable significativa para eXplicar los niveles
de inversion: las grandes empresas, como es de esperar, realizan inver-
siones mas grandes. También muestran que la violencia se traduce en
niveles de inversion mas bajos y lo mismo ocurre con los obstaculos
al financiamiento. Estos resultados coinciden con los obtenidos en los
modelos destinados a explicar la decision de inversion y subrayan el
rol tanto de la incertidumbre sobre los derechos de propiedad deriva-
dos del conflicto armado, como el inadecuado acceso a financiamiento,
como obstaculos a la inversion privada en Colombia.

La estimacién que incluye efectos fijos de la empresa también produce
un coeficiente positivo Y significatiVo para la variable dummy que indica
la restauracion del orden publico. Segun este resultado, las inVersiones
mas grandes estan también asociadas con lugares en los que la violencia
paramilitar ha cesado. Hay que recordar que el crecimiento econémico
reciente en Colombia coincide temporalmente con los acuerdos de paz
entre el gobierno y los paramilitares.

Por ultimo, hay un coeficiente positivo Y significativo en la medida de
la concentracion del mercado, que indica que las empresas que operan
en los sectores mas concentrados tienden a incurrir en inversiones mas
altas. Tanto la concentracion del mercado como las grandes inversiones
estan asociadas, probablemente, con la operacion bajo economias de
escala.

La incertidumbre tributaria y los costos del transporte no se tienen en
cuenta en esta version del modelo. Se incluyen, sin embargo, en la regre-
sion Tobit de Variables instrumentales Y sus coeficientes no son significa-
tivos. Con excepcion del resultado para la medida de la concentracién
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Cuapbro 20
Alcance de la decision de inversion

Regresiones Tobit
Variable dependiente: Log (cambio en gastos de || Efectos fijos de Variables
capital). Igual a 0 si la entrada es < 0. la firma instrumentales
Coeficiente Coeficiente
Costos de transporte * Insercion internacional del 0,118
sector ClIU a 4 digitos (0.284)
0.957 0.847
Tamafio (t-1,
(1) (0.078)™ (0.354)**
1.372 1.249
Indice Herfindahl-Hirshman CIIU a 4 digitos (0.624) (1.188)
Desviacion estandar de la tasa efectiva de impuesto de -0,123
renta del sector CI1U a 4 digitos (0.076)
Eventos violentos 0604 0682
(0.24)™ (0.248)™
1.398 2.012
Dummy é6rden publico restablecido (0.428) .72
. 0.255 0.270
Crecimiento PIB del departamento (t-1) (0.025)" (0.04)" 9
-0.109 -0.090
Tasa de préstamo (t-1) * Deuda Financiera (t-1
P (1) (1) 0.027)™ (0.037)**
Constante -17.187 -17.097
(1.308)" (4.122)
Numero de obserVaciones 18.412 13.160
Log seudolikelihood -73.866
Nuamero de grupos 3.828
Log likelihood -34.971
Wald chi2 (6) 401
Wald chi2 (8) 123.68

Nota: Errores estandar entre paréntesis, * significativo al 10%; **significativo al 5%;
***significativo al 1%. Errores estandar robustos aglomerados por sector CIIU a 4

digitos.

Instrumentado. Instrumentos: Tamafio de la empresa (t-1), HHI Sector CI1U a 4 di-
gitos, Desviacion estdndar de la tasa efectiva de impuesto de renta del sector Cl11U a 4
digitos, Eventos Violentos, Dummy 6rden publico restablecido, tasa de préstamo (t-1)

*Deuda Financiera(t-1), Crecimiento PIB del departamento, nimero de empresas en el

municipio, ingresos de las empresas en el municipio, tasa de cambio.

Fuente: Céalculos de los autores.
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del mercado, esta especificacion del modelo confirma las conclusiones
que arroja la regresion panel con efectos fijos.

V. CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES DE POLITICA

Colombia ha venido creciendo y hasta 2007 parece estar en un camino
de recuperacion de la desaceleracion de finales de siglo. En este conteXto,
es dificil hablar de restricciones al crecimiento, porque aparentemente
no ha habido un obstaculo limitante en los Gltimos anos. Hay, sin
embargo, un cambio estructural en la forma como el conflicto armado
ha evolucionado que puede explicar, en parte, el desempefio positivo de
la economia desde 2003. Esta investigacion afiade poca nueva intuicion
con el reconocimiento del rol critico del conflicto sobre la actividad
econdmica. Sin embargo, se avanza en la identificacion de los canales
a través de los cuales este impacto se materializa y en dar un orden de
magnitud a los costos que representa a través de su impacto negativo
sobre la inversién privada.

Se plantearon preocupaciones acerca de la distribucion geografica
del crecimiento y de la sostenibilidad del crecimiento en el tiempo. El
eXamen del crecimiento regional, a la luz de la distribucién geografica
del conflicto armado, puso de manifiesto la reactivaciéon econémica
de las zonas en las que ha venido disminuyendo la violencia. Esto
no es sorprendente. Sin embargo, los resultados del andlisis a nivel
microecondmico dan a esta conclusién un giro particular al mostrar
que las decisiones de inVersion a nivel de las firmas se Ven afectadas
también por la restauracion de alguna forma de orden publico asociado
con el cese de la violencia paramilitar, y no sélo por la reduccion de
la violencia per se. Esto puede estar reflejando un papel critico jugado
por los mercados de seguros, ya que la disponibilidad de aseguramiento
depende en gran medida de la percepcion del sector seguros acerca del
orden publico.

Aunque las medidas utilizadas para evaluar el impacto de la inestabilidad
en las reglas tributarias sobre las decisiones de inversion son imperfectas,
hay evidencia empirica de que los cambios en las normas tributarias, al
parecer, afectan la probabilidad de inversion a través de su impacto
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sobre las eXpectativas de las firmas Yy la incertidumbre que producen
sobre los retornos futuros a la inversion.

Se utilizaron medidas de concentracion del mercado para capturar
los efectos potenciales de la incertidumbre sobre los retornos a la
inversion originada en el riesgo de comportamientos monopolizadores.
Se encontrd que, si acaso, las decisiones de inversion se ven facilitadas
por la concentraciéon de los mercados, quizas porque las firmas
con posibilidad de explotar economias de escala o de extraer rentas
mediante el ejercicio de algiin grado de poder de mercado, enfrentan
menos incertidumbre sobre su capacidad para recuperar las inversiones
y por tanto estdn més dispuestas a invertir. En la préctica, esto debe
ser balanceado por la intervencion de la autoridad de competencia
para asegurar que no ocurra a expensas de los consumidores y/o de
inversionistas méas pequefios.

Entre las fuentes de problemas de apropiabilidad asociados con riesgos
macroeconbémicos con origen en fallas de gobierno identificados en el
gjercicio del diagndstico del crecimiento, s6lo las variables asociadas
con el conflicto sobreviven en todas las especificaciones del modelo,
cuando se evallia su impacto sobre las decisiones de inVersion de las
firmas. Los datos confirman que esta es incuestionablemente una de
las mayores restricciones a la inversion y que cualquier esfuerzo que
se dirfja a poner fin a la violencia y a restablecer el orden publico
verd una recompensa en la reactivacion econémica. Debe hacerse una
advertencia, sin embargo, porque la restauracién del orden publico
que ocurre bajo el mandato de grupos paramilitares, puede también
proporcionar las condiciones de seguridad que facilitan la inversion.
El pais debe decidir si ese es un arreglo deseable o necesario en el
proceso de poner fin al conflicto Y entrar en una senda de crecimiento
sostenible.

No se encuentra evidencia de que los costos de transporte afecten
negativamente las decisiones de inVersion de las firmas. Este resultado
puede deberse a la ausencia de datos especificos a las firmas. El impacto
estimado, sin embargo, no es significativo y aunque los esfuerzos hacia
la reduccion de los costos de transporte s6lo pueden tener un impacto
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positivo sobre la actividad econémica, no pueden ser sefialados como el
mayor obstaculo que enfrenta la inversion privada en Colombia.

Por tltimo, desde una perspectiva de politica ptblica, el resultado mas
relevante es la confirmacion de que en Colombia las decisiones de
inVersionse Vennegativamente afectadas porlos costos de financiamiento.
Los resultados empiricos, robustos entre especificaciones del modelo,
destacan la provision de acceso a financiamiento a precios justos como
una prioridad de politica para el crecimiento econémico. Este resultado
es relevante para todas las regiones del pais e independiente de que la
incertidumbre acerca de la apropiabilidad de los retornos a la inversion
se resuelva.
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LA PoLiTICA INDUSTRIAL EN CoLOMBIA'
Marcela Meléndez y Guillermo Perry??

[. INTRODUCCION

I mal desempefio relativo de la productividad de los paises de Améri-

ca Latina y el Caribe frente a otros paises en desarrollo, se ha reflejado
en un crecimiento promedio moderado de la region durante los ultimos 15
afios. Colombia no es la excepcién.

El PIB per capita creci6 en promedio al 3% por afio durante la década
de los setenta y luego al 2.2% entre 1985 y 1997, pero se estanco com-
pletamente durante la primera mitad de los afios ochenta, y entre 1997
y 2002 cay6 a una tasa de —1.3% por afio. Este pobre desempefio fue
compensado parcialmente por una tasa promedio anual de crecimiento
del PIB per cépita de 3.6% entre 2003 y 2006. Aln asi, la tasa promedio
de crecimiento anual de 1990-2006 solo alcanzo el 1.4%.

El panorama es alin menos atractivo cuando se considera la evolucion
del PIB por trabajador, que alcanzo su punto maximo en 1995 y luego
cay6 continuamente hasta 2003. A pesar de la recuperacién reciente, a

! Estudio desarrollado en el marco de la red de investigacion “Politicas Industriales
en América Latina y el Caribe (LAC)” de la Iniciativa de Estudios de Pais del
Banco Interamericano de Desarrollo (BID).

2 Fedesarrollo.

®  Los autores agradecen los comentarios de Fidel Jaramillo, Andrés Rodriguez-
Clare, y participantes en los seminarios de la red de investigacion “Politicas
Industriales en América Latina y el Caribe (LAC)”, asi como la colaboracién de
funcionarios del Ministerio de Industria, Comercioy Turismoy del Departamento
Nacional de Planeacion, y el apoyo de los empresarios y representantes gremiales
que participaron en las discusiones convocadas por Fedesarrollo en desarrollo de
este trabajo. Maria Antonieta Borrero y Ana Maria Ricaurte participaron como
asistentes de investigacion.
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fines de 2006 el PIB por trabajador habia alcanzado Ginicamente su nivel
de diez afios atras.

A estos resultados subyace el estancamiento de la productividad. Medina
et al. (2003) miden la Productividad Total de Factores (PTF) a nivel de es-
tablecimiento entre 1978 y 1999 y encuentran que la productividad agre-
gada del sector manufacturero estuvo en gran medida estancada e incluso
declino en algunas de las industrias mas grandes durante este periodo.

Dado que la productividad agregada es esencialmente el resultado de las
decisiones tomadas por actores economicos y sociales en respuesta a poli-
ticas econdmicas y la forma en que éstas son disefiadas e implementadas,
el andlisis de las politicas de desarrollo productivo (PDP) existentes puede
ayudar a entender por qué los retornos a la inversion han sido bajos y a
identificar las posibles rutas de reforma, tanto de las politicas como del mar-
co institucional, que puedan contribuir a generar mayor productividad.

Nos centramos en el caso colombiano. Mostramos que en Colombia el
uso de PDP, asi como de politicas de incentivos mas horizontales dirigidas
a sectores Y/ o regiones especificas ha sido eXtensivo, a pesar de la ficcion
sostenida hasta hace poco de una intervencion moderada del Gobierno.
Las PDP rara vez se han asociado en el discurso a la atencion de fallas de
mercado -esto es particularmente cierto con respecto a las PDP verticales
dirigidas a sectores o grupos particulares de empresas-. Ha sido mas co-
mun asociar las PDP con reactivacion econdémica y "competitividad", un
término que hasta hace poco dominaba la jerga del policy-making y que
se ha usado para justificar un conjunto de politicas no siempre atadas por
una racionalidad comun. Hay también una serie de PDP que, en el espi-
ritu de politicas de "segundo mejor", se han dirigido a solucionar fallas de
Gobierno aparentemente mas dificiles de corregir con intervenciones de
"primero mejor".

Colombia, sin embargo, ha hecho progresos en estructurar un arreglo
institucional para las PDP suficientemente integrado a una red de enlaces
con el sector privado, para obtener informacion sobre las limitaciones y
oportunidades que éste enfrenta y que requieren intervencion del Go-
bierno. Este ha sido un proceso de ensayo y error que se inicié con
la liberalizacién de principios de los afios noventa y que, aungue adn
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tienen carencias en muchas dimensiones, se esta comenzando a reflejar
en nuevos cursos de accion politica. Este arreglo institucional para el
disefio de las PDP coexiste, como discutimos, con otra ruta de disefio
de politicas en el cual grupos econémicos y otros actores privados obtie-
nen las politicas que desean al entrar en transacciones con burdcratas y
politicos. Asi, el conjunto de PDP vigentes aln carece de coherencia y
no esta siempre guiado por las solicitudes de politica del sector privado
mas ampliamente definido.

Este documento esta organizado de la siguiente manera. La seccion dos
contiene un analisis de la evolucion y una caracterizacion del proceso de
decision de las PDP en Colombia. La seccion tres clasifica las PDP vigen-
tes de acuerdo con su grado de transversalidad y del canal a través del
cual se materializan, y discute la racionalidad que las soporta a la luz de
las mejores practicas de la literatura econdmica. Para complementar este
analisis, se utilizan los resultados de las consultas realizadas en el marco
de la Agenda Interna y un médulo de la Encuesta de Opinién Empre-
sarial de Fedesarrollo (EOE) preparado para este estudio®. Las secciones
cuatro y cinco presentan un analisis mas detallado de algunas PDP hori-
zontales y verticales. La seccion seis presenta nuestras conclusiones.

|I. CONTEXTO INSTITUCIONAL, EVOLUCION Y CARACTERISTICAS
DE LA IMPLEMENTACION DE LAS POLiTICAS DE DESARROLLO
Probuctivo (PDP)

1. Un cambio de paradigma después de la apertura comercial

Colombia, como otros paises latinoamericanos, siguié una estrategia de
industrializacion basada en la sustitucion de importaciones (I1SI) desde
alrededor de 1950 hasta 1991, aunque desde 1967 la estrategia se ca-
racteriz6 como un modelo hibrido que agregd una estrategia activa de
promocion de exportaciones a la ISI. Los principales instrumentos de
politica para la ejecucion de la estrategia inicial de ISI fueron proteccio-
nismo comercial, crédito subsidiado dirigido y exenciones tributarias.

4 Los resultados del médulo de la EOE se encuentran resefiados en mayor detalle
en Meléndez y Perry (2008).
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Se utilizaron una serie de instituciones e instrumentos adicionales de
intervencién para proteger y promover el desarrollo agricola. Desde
1967 los subsidios de exportacion, el crédito y el apoyo de las activida-
des de mercadeo, ademas de los acuerdos comerciales para asegurar
el acceso a los mercados en una estrategia I1SI extendida a través de la
Comunidad Andina, se agregaron a esta lista de instrumentos, mien-
tras que las exenciones tributarias fueron gradualmente eliminadas en
un compromiso de transitar hacia politicas tributarias mas neutras. Las
politicas macroeconomicas también fueron afectadas por el cambio
de paradigma: Colombia adopt6 una "paridad mévil" (crawling peg), en
cambio del compromiso preVio con una tasa de cambio fija, con el fin
de evitar subvaluaciones perjudiciales a las exportaciones que pudie-
ran llevar a crisis monetarias recurrentes®. Los créditos subsidiados y
dirigidos fueron reducidos significativamente por medio de una amplia
reforma financiera en 1974.

En 1991 la administracion Gaviria elimind drasticamente o redujo
buena parte de la institucionalidad e instrumentos para la proteccion
comercial, abrié la cuenta de capitales, redujo ain mas el crédito subsi-
diado y dirigido y muchos otros instrumentos de apoyo e intervencion
(notablemente en la agricultura) e inici6 la privatizacién de bancos y
serVicios publicos, en lo que fue ampliamente definido como un nuevo
modelo econémico de "apertura"”. La reforma de la Constitucién en
1991 adopt6 esta nueva Vision, aunque conserVando un margen signifi-
cativVo de interVencion del Gobierno, descentralizé las finanzas ptblicas
y la provision de servicios considerablemente (un proceso iniciado en
1968), le dio autonomia al Banco de la Republica y reforzé el rol del
Plan Nacional de Desarrollo (que propuesto por el Gobierno en consul-
ta con la sociedad civil, y aprobado por el Congreso, constituiria una
"stper" ley que daria a cada Gobierno instrumentos legales para eje-
cutar su estrategia de desarrollo y su plan de inversion publica, y -mas
adelante podria limitar sus politicas-). La nueva Constitucién también
fortalecid la proteccion de los derechos civiles y humanos y los canales
de participacion politica.

®  Ver G. Perry (2008) para un andlisis de la motivacion y estructura conceptual
detrés de estos cambios de politicas.
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Como consecuencia de este cambio de paradigma, el enfoque concep-
tual de las PDP, asi como sus instrumentos e instituciones, sufrieron
un cambio significativo. De las "politicas industriales" tradicionales,
orientadas a promover la industrializacion principalmente a través del
proteccionismo y del apoyo directo a industrias "estratégicas" —aunque
conserVando proteccion Y apoYos significativos al agro-, comenzo a sur-
gir una nueva preocupacion por la "competitividad", y las instituciones
y procesos para promoverla a través de consultas formales y acuerdos
con el sector privado.

2. Zigzags en el desarrollo de la agenda e instituciones de
competitividad y productividad de 1992 a 2006

La administracion Gaviria, a través del Instituto de Fomento Industrial,
contrato siete estudios® sectoriales de "competitividad" a una firma in-
ternacional, Monitor. Aunque estos estudios no condujeron a ninguna
accion significativa, su concepto sobre competitividad basado en "cade-
nas productivas" influy6 sobre la politica Y el proceso de consulta por
mas de una década.

La administracion Samper’, tan pronto se inaugurd en 1994, aprobé
un conjunto de lineamientos politicos sobre competitividad®, instituyo
un Consejo Nacional para la Competitividad y comenzd un proceso
formal de consulta y acuerdos con el sector privado. EI Consejo fue un
Organo mixto con representantes del sector privado, de los trabajado-
res, de la academiay del Gobierno que respondia directamente al Pre-
sidente®. Se crearon comités de consulta en cinco areas transversales:
administracion empresarial, productividad y calidad; tecnologia; recur-
sos humanos; infraestructura; y marcos normativos y legales, y la se-
cretaria técnica de cada comité fue entregada a agencias especializadas
del Gobierno y a organizaciones del sector privado. Bajo los auspicios

& Para petroquimicos, flores, cuero, teXtiles, jugos de frutas, artes graficas y metal-

mecanica.

7 Samper habia sido Ministro de Desarrollo y Comercio en la administracion Ga-
viria, encargado del proceso inicial de apertura comercial.

8 Documento CONPES No. 2724.

®  El Secretario Econémico del Presidente actué como coordinador.
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del Consejo, fueron negociados Acuerdos de Competitividad sectoriales
en once cadenas productivast®. Algunos de estos acuerdos estuvieron
dirigidos a las necesidades de reestructuracion en un contexto de mayor
competencia de las importaciones, mientras que otros estuvieron orien-
tados al desarrollo de capacidades de exportacion. La mayoria de estos
acuerdos contenian planes de accion concretos, con compromisos del
Gobierno en areas de regulacion, politicas de comercio, apoyo finan-
ciero e infraestructura, y compromisos del sector privado a metas de
productividad o exportaciones. Sin embargo, no hubo monitoreo de su
implementacion ni evaluacion de los resultados, de modo que es dificil
establecer sus efectos.

La administracion Pastrana (1998-2002) dejé la direccion de las poli-
ticas de competitividad a la Comisién para el Comercio Exterior y al
Ministerio de Comercio Exterior. EI Ministerio puso en marcha una
nueva politica de productividad y competitividad, un poco més enfo-
cada a sectores de exportacion y sus posibilidades y, desarrollé un plan
de exportaciones estratégico y ambicioso de diez afios. Reorganiz6 los
anteriores comités asesores, en diez grupos transversales correspondien-
tes a los diez factores de competitividad definidos por el Foro Econé-
mico Mundial (World Economic Forum), bajo la coordinacion de la Red
Colombia Compite (RCC). El Ministerio también organizé comités
asesores regionales publicos/privados para la competitividad (CARCE)
en todos los departamentos. Conducida por un Ministro tecndcrata, la
RCC y algunos de los CARCE fueron muy dindmicos y generaron mu-
cho entusiasmo en el sector privado durante el Gobierno Pastrana. Esta
organizacion sobrevivid, pero languidecié durante la primera adminis-
tracion Uribe (2002-2006). Entre 1998 y 2006 se negociaron cuarenta
y un acuerdos de competitividad, la mayor parte durante el Gobierno
Pastrana, 31 con cubrimiento nacional y 10 regional, 29 sobre cadenas
productivas industriales y agricolas y 12 en sectores de servicios. Estos
acuerdos tuvieron efecto limitado en las politicas del Gobierno, espe-

10 Textiles y confecciones; cuero y productos de cuero; siderurgia, metalmecanica
e industria automotor; softWare; pulpa, papel e industrias graficas; acuicultura;
maiz, sorgo, yuca, polloy cerdo; leche y derivados de la leche; oleaginosas, aceites
y grasas; y arroz. Ver Florez, Luis Bernardo y Misas, Gabriel (2008).
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cialmente porque el Ministerio de Comercio no estaba en posicion de
influir en las politicas Y decisiones de otros ministerios, con frecuencia
dirigidos por ministros con su propia agenda y politicamente mas pode-
rosos. Otras debilidades del proceso se discuten en la siguiente seccion.

Maés aun, la primera administracion Uribe establecié un proceso pa-
ralelo en 2004, como complemento al inicio de las negociaciones del
TLC con Estados Unidos: la llamada "Agenda Interna"**. Este fue un
proceso amplio de consulta regional, sectorial y transversal, dirigido
por el Departamento Nacional de Planeacion (DNP), orientado a iden-
tificar las politicas prioritarias y las inVersiones requeridas para aproVe-
char oportunidades de exportacion bajo el futuro TLC, asi como para
mitigar el impacto de la competencia por mayores importaciones de
Estados Unidos. La seccion tres utiliza los récords de la Agenda Interna
en la discusion de las demandas de politica del sector privado.

3. Aprendiendo de la experiencia: evaluaciones en 2006

En 2006, el Gobierno contrat6 una evaluacion de las politicas de com-
petitividad y sus procesos durante 1998-2006. El estudio destacé cuatro
debilidades principales en la estructura institucional: (1) la duplicidad
de esfuerzos e instancias de consulta sectoriales y regionales de la Red
Colombia Compite y de la Agenda Interna desde 2004; (2) un nivel bajo
de actividad en asuntos transversales y de proceso (varios de los comi-
tés transversales iniciales estaban inactivos en 2006); (3) vinculos muy
informales con los organismos claves en la toma de decisiones (como el
CONPES y el Congreso); (4) y una participacion deficiente de empre-
sarios, Pymes, y algunas agencias clave®? (la representacion del sector
privado fue manejada principalmente a través de los gremios empre-
sariales). También concluyé que las mayores deficiencias del proceso
estuvieron en la etapa de implementacion, y en el débil monitoreo de
acciones y compromisos.

1 Agenda Interna para la Productividad y Competitividad, CONPES 3297 del
2004.

12 Como la agencia de fomento FDI, Coinvertir, absorbida por Proexport en 2003,
Yy los organismos reguladores y de superVvision para el sector financiero, serVicios
publicosy servicios sociales. Sin embargo, cerca de 160 agencias publicas estuvie-
ron involucradas en estos procesos.
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El diagnostico incluyd una encuesta entre los participantes en estos
procesos. A pesar de los problemas institucionales sefialados, los en-
cuestados consideraron, en general, a la "estructura institucional" como
moderadamente adecuada (puntaje promedio de 3.2 sobre 5), pero la
estrategia general y el proceso inadecuados (puntajes 2.5y 2.4). En par-
ticular, consideraron que el pais no tenia una estrategia de competitivi-
dad claray coherente y que la estrategia del Gobierno carecia de conti-
nuidad (puntaje 2.5); que habia falta de vision compartida entre grupos
sobre la estrategia de competitividad (puntaje 2.2), especialmente en
la parte de organizaciones de la sociedad civil, y que los procesos eran
debiles (puntaje 2.4) respecto a la ejecucion, monitoreo y evaluacién, y a
los canales de informacién y comunicacion (puntaje 2.5)!%. La encuesta
destaco las capacidades y compromisos de algunas agencias del Go-
bierno (especialmente el DNP y el Ministerio de Industria, Comercio
y Turismo y sus agencias, y unos pocos departamentos y municipios)
y organizaciones del sector privado, pero no de otros actores. En par-
ticular, las organizaciones de la sociedad civil, los representantes de la
academia, el Ministerio de Agricultura y sus agencias, y la mayoria de
las agencias departamentales y municipales recibieron puntajes bajos
sobre sus capacidades de compromiso.

Los participantes destacaron la organizacion adecuada de cadenas pro-
ductivas y redes de trabajo horizontales, aunque fueron mas criticos con
respecto a las redes regionales, con excepciones correspondientes a los
departamentos mas grandes y a Bogota. Sin embargo, en otra evalua-
cion técnica de Acuerdos de Competitividad realizada por la CAF en
2005, se encontraron "satisfactorios" s6lo 5 de 38 acuerdos de compe-

18 El diagndstico también comparé el proceso colombiano con el de otros paises
(Finlandia, Suecia, Corea, Irlanda, Malasia, India, Vietnam, Senegal, Turquia,
Letonia, Chile, Brasil y México). Concluy6 que los “casos exitosos" tienden a tener
una estructura institucional simple con fuerte liderazgo, foco en las empresas y
en sinergias entre las diferentes politicas y dimensiones de la competitividad,
fuerte respaldo Presidencial, alta participacion en redes de trabajo, mecanismos
de rendicion de cuentas y continuidad. Encontré que Colombia tiene una
estructura institucional relativamente sélida (excepto por las duplicidades entre
lasestructuras de la RCCy la Agenda Interna, que urgen integrar), pero procesos
relativamente débiles, especialmente en términos de rendicion de cuentas y
foco.

14 Evaluacion de los Acuerdos de Competitividad Exportadora por la Corporacion
Calidad y la CAF, 2005.
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titividad para cadenas productivas, ninguno de ellos en el sector agrico-
la, y ninguno en redes horizontales.

La evaluacion de la CAF incluy6 encuestas detalladas de participantes
y signatarios®. Para este fin, se seleccionaron siete acuerdos de compe-
titividad representativos de diferentes épocas y caracteristicas sectoriales,
cinco de alcance nacional y dos regionales®®. Las opiniones, especialmen-
te las del sector privado, fueron negativas con respecto a la efectividad de
los acuerdos: 68% de las respuestas del sector privado consideraron que
los acuerdos no dieron una base adecuada para una estrategia de desa-
rrollo de la cadena productiva. Varios aspectos operacionales obtuvie-
ron notas deficientes, de nueVo en especial por parte del sector privado:
cubrimiento insuficiente de los temas claves, comunicaciones deficientes,
y bajo nivel de participacion de los funcionarios del Gobierno con poder
de decision. Los funcionarios del sector publico, en cambio, sintieron
que la participacion y compromiso de los empresarios fue débil (la re-
presentacion en su mayoria fue a través de asociaciones gremiales). La
mayoria de los participantes enfatizaron en la necesidad de establecer
objetiVos cuantificables Y sistemas de monitoreo Y eValuacion. A pesar
de esta evaluacion relativamente negativa, en general hubo apoyo a los
objetivos de los acuerdos y a la necesidad de mecanismos de interaccién
publica/privada. La recomendacién principal de este estudio fue nom-
brar gerentes para cada acuerdo, con recursos de presupuesto propios, y
establecer objetiVos cuantificables Y sistemas de monitoreo y evaluacion
para garantizar la continuidad Y eficacia.

4. Desarrollo de un Sistema Nacional de Competitividad
integrado de 2006 en adelante

Sobre la base de estos dos diagnosticos, el Gobierno reorganiz6 las insti-
tuciones Y redefinio la estrategia’. Asi desarroll6 una estructura institu-

5 Participantes y signatarios no coinciden necesariamente.

6 Flores; algoddn, textiles y confecciones; calzado y productos de cuero; electrénicos
(regional); ntcleo de vivienda (regional); Software; Logisticas y Transportes.

7 Documento CONPES No. 3439 (2006) "Institucionalidad y principios rectores de
politica para la Competitividad y Productividad". De acuerdo con las recomen-
daciones de los dos diagnosticos, la estrategia estaria basada en la focalizacion
de prioridades, metas precisas, y mecanismos claros de evaluacion y rendicion
de cuentas; participacion fuerte del sector privado y corresponsabilidad con las
agencias del Gobierno; énfasis en Pymes y desarrollo de instituciones regionales
y capacidades en areas rezagadas.
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cional bien pensada. Primero, unificé su estructura, coordinada por un
Consejo Nacional de Competitividad (CNC) compuesto por una repre-
sentacion equilibrada de intereses publicos y privados®, con un comité
ejecutivo publico/privado®®, un comité operacional del Gobierno y un
secretario técnico publico/privado®. EI CNC establecio catorce grupos
de trabajo técnicos horizontales y diez verticales?!. Segundo, se estable-
cieron comisiones regionales publico/privadas unificadas, fusionando
las existentes, bajo la coordinacion del Ministerio de Comercio, Indus-
triay Turismo y la Confederacion de Camaras de Comercio (Confeca-
maras). Tercero, se disefié un sistema de monitoreo y evaluacién que
esta siendo operado por el DNP con resultados disponibles pablicamen-
te a través de la pagina web del Gobierno (SIGOB).

La CNC elabor6 y el CONPES aprobé en junio de 2008 una nueva
Estrategia de Competitividad y Productividad?. La estrategia adopto
como principio que la agenda de competitividad estaria basada en la
busqueda de mejoras a la productividad y no en la reduccién de costos
laborales o busqueda de rentas (rent seeking). Visualiz el rol del Estado
como proveedor de bienes publicos como insumos para incrementar
la competitividad y productividad del sector privado y el fomento de
alianzas publico/privadas, asi como dimensiones de competitividad
regional. La meta principal seria garantizar que "para 2032 Colombia
sea uno de los tres paises mas competitivos de América Latina", para
alcanzar un nivel de ingreso per cépita correspondiente a un pais de

8 Ocho ministros, los directores de Colciencias y SENA, los presidentes de las fe-
deraciones nacionales de departamentos y municipios, dos representantes del
sector privado seleccionados por la federacion de asociaciones de negocios, dos
representantes de los sindicatos del comercio, el presidente de la asociacion de
universidades y un representante de las universidades regionales y tres miembros
independientes seleccionados por el Presidente.

¥ Integrado por el Consejero Presidencial para Competitividad y Productividad,
el Ministro de Comercio e Industria, el Director del DNP vy el Presidente del
Consejo Privado para la Competitividad. Viceministros y Jefes de Agencias
claves del Gobierno.

2 Integrado por el Consejero Presidencial para Competitividad y Productividad, el
viceministro de Comercio e Industria para el Desarrollo Empresarial, un delega-
do de DNP y dos vicepresidentes del Consejo Privado para la Competitividad.

2 Documento CONPES No. 3439 (2006).

2 Documento CONPES No. 3527 (2008).
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ingreso medio alto, a través de una economia de exportacion de bienes
y servicios con alto valor agregado y contenido tecnoldgico, y en un
clima fuerte de inversién que promueva la convergencia entre regiones,
el incremento del empleo formal y la disminucion de la pobreza. Los
incrementos en la productividad tendrian que venir especialmente del
desarrollo de nuevos productos y exportaciones. Esto Gltimo fue una
conclusion derivada de un estudio de Hausmann y Klinger® para el
Consejo Privado para la Competitividad.

La nueva estrategia adoptd planes de accion detallados para cada uno de
sus grupos de trabajo, con productos precisos, actividades, indicadores,
metas y agencias responsables, indicando el progreso a la fecha en cada
uno de ellos. EI més interesante a la fecha se relaciona con el Plan de
Accidn sobre el desarrollo de los Sectores de Clase Mundial (World Class
Sectors) que se discute en la seccion 5 a continuacion. La SIGOB ofrece
informacion permanentemente actualizada sobre el desarrollo de estos
planes de accidn, al igual que sobre otros programas del Gobierno.

Debemos destacar la influencia de asesores eXternos (de Porter a
Haussman) e instituciones (WEF, Banco Mundial, IADB, CAF y US-
AID) sobre estos desarrollos. En particular, el CNC y el CONPES han
adoptado como metas explicitas mejorar el puntaje de Colombia en los
Indices de Competitividad del Foro Econémico Mundial (WEF Compe-
titiveness Indexes) y en los reportes Doing Business del Banco Mundial. El
Ministerio de Comercio tiene funcionarios responsables de cada serie
de indicadores de los acuerdos promovidos entre unidades relevantes
del Gobierno y monitorean su implementacion. Todas las ciudades
principales han preparado planes de accién basados en un reporte sub-
nacional de Doing Business financiado por el Banco Mundial y USAID.
No es de sorprender que Colombia haya ganado dos veces seguidas
el "premio" de principal reformador, de acuerdo con los indicadores
del Banco Mundial. El intento deliberado por lograr mejoras en estos
indicadores externos estimula la actividad y el cumplimiento y facilita
el monitoreo y la evaluacién, pero puede también sesgar los esfuerzos
hacia acciones de bajo costo que pueden no dar los mejores beneficios.

2 Hausmanny Klinger (2007).
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Por el momento no se conoce el efecto de la mejoria en uno u otro de
los indices WEF o CDB sobre la PTF.

5. Dos iniciativas prometedoras

a. El Consejo Privado de Competitividad

La creacion del Consejo Privado de Competitividad en enero de 2007
fue sefial de un mayor grado de compromiso del sector privado con la
Agenda de Competitividad y que puede hacer una diferencia importan-
te en términos de efectividad y continuidad en el proceso de las PDP.
El Consejo incluye tanto a asociaciones gremiales como a un grupo
selecto de empresarios exitosos, comprometidos con la idea de que la
productividad es la clave de la competitividad y el crecimiento, que el
Estado tiene un rol puramente de facilitador proporcionando bienes
publicos generales o especificos, Y que se requieren alianzas publico/
privadas para identificar y apoyar "apuestas" eXitosas y conglomerados
emergentes, solucionar problemas de coordinacién y superar cuellos de
botella. Tiene vinculos estrechos con el Consejo de Competitividad de
Estados Unidos, que ha sido su inspiracion, y ha tenido como consejero
principal a Ricardo Hausmann?.

Como parte del secretariado técnico del CNC, el Consejo participo
activamente en el disefio de la nueva Estrategia de Competitividad
aprobada por el CONPES y esté presionando su desarrollo. Publica un
excelente Reporte Anual sobre Competitividad,” que da un diagnos-
tico actualizado de los aspectos de competitividad nacional, sectorial
y regional, y destaca los avances y problemas en la implementacién
de la agenda. Sus iniciativas actuales se concentran en logistica, infor-
malidad, estructura de impuestos y derechos de propiedad intelectual.
También esta apoyando iniciativas importantes como el establecimien-
to de un Observatorio de Trabajo, con el Ministerio de Educacion, y
un ambicioso plan de TIC bajo implementacion del Ministerio de Co-
municaciones. El Consejo ha dado importancia publica y apoyo a una

2 Siguiendo los conceptos de "open forest” de Hausmann se han producido "mapas
regionales” para guiar la seleccion de areas de crecimiento. La utilidad potencial
de estos ejercicios esta por establecerse aun.

% El segundo reporte fue lanzado en noviembre 5 de 2008.
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agenda moderna de competitividad, provVee monitoreo no oficial y un
canal de evaluacion y puede potencialmente ayudar a mantener la con-
tinuidad de la estrategia.

b. Planes de Negocios para Sectores de Clase Mundial

El Ministerio de Industria y Comercio identifico, con la asesoria de Mc-
Kinsey, una serie potencial de sectores emergentes de clase mundial
a través de una metodologia basada en aquellas seguidas por China,
Corea, Dubai, Kuwait, Espafia e Irlanda, que contrasté oportunidades
globales? con fortalezas y debilidades relativas de Colombia (sectores
con fuerte desarrollo local y/o potencial de crecimiento, desempefio
eXportador significativo Y Ventajas de competitividad), utilizando estu-
dios previos?. Este ejercicio identifico6 un grupo preliminar de subsec-
tores emergentes con fuerte potencial de crecimiento exportador, para
los cuales se realizd un analisis mas detallado de mercados potenciales
y barreras de entrada. Como resultado se seleccioné una "lista corta" de
siete sectores: business process outsourcing, software y servicios de informa-
cion tecnoldgica (TIC), turismo médico, cosméticos, electrodomeésticos,
autopartes y productos farmacéuticos.

Mediante una convocatoria a estos sectores para presentar “propuestas
de valor sectorial”, a la que se recibieron seis respuestas, se selecciona-
ron dos sectores (business process outsourcing, software y servicios de informa-
cion tecnoldgica) para elaborar con ellos planes de negocios detallados
financiados por el Ministerio de Comercio, con apoyo de McKinsey
y alta participaciéon de la industria, que se finalizaron y aprobaron en
agosto de 2008. Los planes de negocios estan basados en la identifica-
cion y proyeccion detallada de oportunidades globales y regionales de
mercado, la identificacion de fortalezas y debilidades relativas de Co-
lombia frente a potenciales competidores, y el establecimiento de metas
y planes de accion. Como un ejemplo, para business process outsourcing se
identificaron 31 iniciativas de accién requeridas; doce relacionadas con
actualizacion de habilidades, nueve con el marco regulatorio, ocho con la

% Sectores con alto crecimiento global y regional, analisis de fortalezas y debilidades
de los competidores, e identificacién de factores claves del éxito.

27 Porter,Haussman, IDI, Agenda Interna, Araujo Ibarra, AT Kearney, Universidad
del Valle, Colciencias.
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maduracion de la industria, y dos con mejoramiento de infraestructura.
Se estima que la implementacion de este plan generara alrededor de
1.400 dolares en exportaciones adicionales (de un total de 3.300 d6lares
en ventas adicionales totales) y 78 000 nuevos empleos de aqui a 2012.
La seccidn cinco de este documento discute el Plan de Negocios de Soft-
ware. En una segunda convocatoria fueron seleccionados dos sectores
emergentes de exportacion adicionales: turismo médico y cosméticos,
para los cuales se estan produciendo planes de negocios siguiendo la
misma metodologia.

El programa esta siendo adicionalmente complementado por una con-
vocatoria similar a propuestas de sectores maduros con potencial de cre-
cimiento en exportaciones. Siguiendo una metodologia similar, fueron
invitados once sectores maduros, con potencial de crecimiento significa-
tivo en exportaciones —a través de innovacion y desarrollo de productos
nueVos- mediante sus respectiVas asociaciones gremiales: industrias grafi-
cas, energia, siderurgia y metalmecanica, joyeria, textiles y confecciones,
calzado y productos de cuero, petroquimicos y plasticos, fertilizantes y
pesticidas, autopartes®, biotecnologia y gases industriales y para la salud.
Siete de estos sectores presentaron propuestas que estan actualmente en
eValuacion. En el caso de sectores maduros, el Ministerio financiara so-
lamente la mitad del costo de elaboracion de los planes de negocios. Se
esta preparando, en unién con el Ministerio de Agricultura, una segunda
ronda para convocar sectores agricolas y agroindustriales.

El programa fue lanzado oficialmente en octubre de 2008 bajo el nom-
bre genérico de "Transformacion Productiva”. En la presentacion, el
Ministerio enfatizé en las diferencias con las politicas industriales tradi-
cionales, especialmente que éste es un programa sin seleccion arbitraria
de ganadores, pues eventualmente los planes de negocios pueden reali-
zarse con cualquier sector que presente una "propuesta de valor" sélida,
y que no ofrecen subsidios, aranceles o impuestos diferenciales. El pro-
grama ha sido bien recibido, pero atiin es muy pronto para predecir sus
resultados o incluso su continuidad bajo el proximo Gobierno?.

% Esta fue la segunda llamada para este sector.
2 Fuente: Discusiones con el Ministro Luis Guillermo Plata y su equipo.
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6. Pero los malos habitos son dificiles de cambiar:
la supervivencia de un camino paralelo

Describimos arriba la evolucion de un proceso de experimentacion con
politicas y construccion institucional hacia una estrategia moderna de
PDP, desde la apertura comercial a comienzos de los noventa, que ha
estado cargada de inconsistencias, debilidades y falta de continuidad,
pero que parece estar madurando y consolidandose en una estructura
y estrategia institucional integrada y operativa, y que esta produciendo
iniciativas prometedoras como los planes de negocios. Sin embargo, la
busqueda de rentas (rent seeking) esta viva a través de caminos paralelos
tradicionales, y hay todavia grandes preguntas sobre hasta qué punto el
nuevo proceso de formulacién de PDP conduce realmente a decisiones
de politica e impone restricciones al proceso tradicional, poco traspa-
rente, de formulacién de politicas, e incluso sobre la continuidad de la
configuracioén institucional Y el conjunto de politicas actuales.

En efecto, aunque la estrategia de Sectores de Clase Mundial hace én-
fasis en que los subsidios y tasas de impuestos diferenciales no son op-
ciones a considerar dentro del proceso, ha habido una proliferacion de
subsidios e incentivos de impuestos durante la presente administracion.
La introduccion de nuevos incentivos tributarios se inici6 timidamente
durante la primera administraciéon Uribe beneficiando a unos pocos
sectores de crecimiento emergente escogidos a mano en 2003, como
biocombustibles (discutidos mas a fondo en la seccion cuatro) y turismo.
En 2004 se establecié una reduccion generosa y temporal del impuesto
de renta para inVersiones financiadas por ganancias retenidas, con el
prop6sito de estimular la inversion. Esta decision estuvo acompafiada
por una gran discusion publica en la cual muchas voces expertas sefia-
laron que ya estaba en camino un auge incipiente de inversion, alimen-
tado por un ambiente eXterno favorable y la mejora significativa del
orden publico, asi que un estimulo adicional era innecesario y mas bien
imprudente dado el alto déficit existente del Gobierno central y los
niveles de deuda publica®. En 2006, el Ministro de Hacienda presento

%0 Ver, por ejemplo, Tendencia Econdmica de Fedesarrollo, varios nimeros. El Pre-
sidente consulté la opiniéon de un grupo de ex ministros de Hacienda, que fue
abrumadoramente negativa a la propuesta.
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al Congreso una propuesta de reforma tributaria audaz que eliminaria
la mayoria de incentivos tributarios y al mismo tiempo reduciria signi-
ficativamente la tasa del impuesto de renta corporativo, una de las mas
altas en Latinoamérica. La direccion general de esta propuesta recibid
significativo apoyo de la academia y de los medios®. Sin embargo, para
sorpresa de todos el Presidente comenzé a ofrecer durante sus interven-
ciones en reuniones sectoriales de empresarios, no solamente conservar
la mayoria de incentivos tributarios existentes, sino introducir nuevos.
La reforma tributaria aprobada fue casi opuesta al documento inicial:
reducciéon de impuestos atin mas alta para inVersiones financiadas por
ganancias retenidas, que se volvié una caracteristica permanente del
sistema tributario, e introduccion de varias nuevas exenciones, muchas
a pesar del Ministro de Hacienda de turno, que al dejar el cargo criticd
abiertamente la reforma tributaria y dijo que habia sido su mayor de-
cepcion. Desde entonces los incentivos tributarios han sido promovidos
y defendidos abiertamente por el Presidente como clave para mayores
inversiones y crecimiento y como componente esencial de la politica
econdmica de su Gobierno.

En 2007 el Gobierno promulgé un nuevo régimen para zonas de li-
bre comercio, por medio de dos decretos sucesivos®* regulando la Ley
1005 de 2005, que permitié al Gobierno cumplir con los mandatos de la
Organizacion Mundial del Comercio (OMC), reemplazando las zonas
francas de eXportaciéon en zonas de libre comercio con fines generales,
en las cuales las empresas pueden importar bienes de capital libres de
impuestos (aranceles e IVA), y acceder a un impuesto de renta corpora-
tivo reducido al 15% (menos de la mitad del impuesto pleno de 33%).
Los decretos extendieron estos privilegios no sélo a las zonas existen-
tes de promocion de exportaciones, sino a una gran variedad de zonas
permanentes o temporales, incluyendo puertos, zonas mineras y pro-
yectos individuales localizados en cualquier parte, en tanto pasaran de

% Aunque hubo alguna oposicion inicial a la propuesta de convertir el impuesto
de renta corporativo en un impuesto de flujo de caja permitiendo gasto total
de inversiones y eliminando las depreciaciones y la deduccién de intereses v,
especialmente, a una propuesta "hibrida" entre estos dos tipos de impuestos, lo
que produciria tasas marginales negativas de impuestos a la inversion.

%2 Decretos 383y 4051 de 2007.
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una inversion o niveles de empleo minimos. Incluso empresas existentes
pueden convertirse en zonas de libre comercio o zonas francas (ZF),
si emprenden una eXpansioén significativa. Los decretos fueron "nego-
ciados" para asegurar que proyectos particulares de inversion llenaran
las condiciones. En la practica, el nuevo régimen de zonas francas es
esencialmente un mecanismo para conceder incentivos de impuestos a
empresas grandes en una manera mas o menos discrecional®®. De once
zonas francas de exportacion (ver seccion cuatro) a la fecha de realiza-
cion de este estudio se ha transitado a 38 zonas francas aprobadas bajo
el nuevo régimen.

Los empresarios indicaron en nuestras entrevistas que estos incentivos
tributarios no afectan de manera significativa su estrategia de negocios
de largo plazo (expansiones Y diVersificacion de productos). Admitie-
ron, por supuesto, que son una adicion bienVenida a su flujo de caja
Y que, en ocasiones, influyen en la eleccion de tecnologia (permitién-
doles escoger la mas costosa, presumiblemente tecnologia de capital
intensivo). Mas aun, autoridades Y beneficiarios estan conscientes de
que el régimen esta creando mayor discriminacion de impuestos entre
empresas gque compiten entre si y que la situacion sera insostenible en el
futuro, Y requerira la unificacion del régimen tributario. Por todo esto,
las empresas que se benefician del nuevo régimen estan suscribiendo
acuerdos de estabilidad tributaria con el Gobierno, que forzaran en el
futuro la unificacion a la tasa reducida del 15% independientemente de
las necesidades fiscales reales. Adicionalmente, como la reduccién de
impuestos para las nuevas inversiones y el régimen para las nuevas ZF
evolucionaron independientemente, ni el Gobierno ni el Congreso se
dieron cuenta que serian acumulativos, llevando a varios casos de tasas
marginales negativas. Este resultado inesperado es tan absurdo que el
Gobierno ha incluido, en un proyecto de ley reciente, un articulo pro-
hibiendo la acumulacién de estos beneficios®.

Como un ejemplo mas, varios lobbies agricolas se opusieron ferozmente
a conceder la reduccion de aranceles bajo el TLC con Estados Unidos.

% Economiay Politica. No. 34. Fedesarrollo. Bogota, 2008.
3 Ibid. No. 34. Fedesarrollo. Bogota, 2008.
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A pesar del interés del Presidente Uribe en negociar dicho tratado, el
Gaobierno intent6 excluir u obtener periodos largos para la reduccion de
aranceles en varios de los llamados sectores "sensibles” de la agricultura,
a tal punto que esta posicién demoré significativamente los acuerdos
finales hasta después de elecciones de Congreso en Estados Unidos Y asi
contribuyé a las presentes dificultades que enfrenta su aprobacion en el
Congreso de ese pais. Al final, el Gobierno intent6 obtener apoYyo de los
lobbies agricolas prometiendo subsidios considerables a través de una ley
llamada "Agro Ingreso Seguro™ para compensar parcial o totalmente
los potenciales efectos adversos del TLC en estos sectores. Ir6nicamen-
te, el Tratado adn no es efectivo y las perspectivas son bastante som-
brias, pero la "compensacion" esta fluyendo generosamente sin criterios
claros o transparentes. Aunque algunas evaluaciones de los programas
financiados a través de esta ley se estan llevando a cabo, infortunada-
mente no estaban disponibles al realizar este estudio®.

Intentar una evaluacion de estas intervenciones esta fuera del alcance
de este documento. La opinidn general de los expertos, incluso de los
funcionarios del Gobierno -como se evidenci6 durante las entrevistas
gue realizamos— es que lo que esta sucediendo con la asignacion de
estos subsidios es rent seeking a gran escala. Como ejemplo, el Gobierno
decidi6 en 2006 revivir los subsidios a las exportaciones® con el fin de
"compensar" los efectos de la apreciacion del peso frente al dolar en un
conjunto selecto de sectores. Los criterios para seleccionar los sectores o
fijar el nivel de tasa de cambio sobre la cual la compensacién se llevaria
a cabo, o las cantidades involucradas (4% del valor de las exportaciones)
fueron poco transparentes y aparentemente arbitrarios. El segundo Re-
porte de Competitividad lanzado recientemente por el Consejo Privado
de Competitividad, destaco que la mayoria de recursos de Agro Ingreso
Seguro estan siendo usados para subsidiar crédito y coberturas (55.7%
y 8.5% respectivamente) y para conceder subsidios directos y "com-
pensaciones" (22.8%) a subsectores especificos. La Vision del Consejo

% A mediados de 2009 se hizo publico en los medios un escandalo de corrupcion
en este programa, que llevo al Presidente a criticar abiertamente algunos de sus
eXcesos.

% Que habian sido previamente desmontados para cumplir con los mandatos de la
OMC y como consecuencia de la crisis fiscal de 1999.
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es que los productores grandes y medianos pueden acceder al crédito
comercial y mercados derivados sin subsidios y que la contribucion de
subsidios directos ocasionales y compensaciones a la productividad es
muy sospechosa®’. Implicitamente sugiere que lo segundo debe ser eli-
minado y lo primero debe concentrarse en productores pequefios, con
mas recursos dedicados a "bienes publicos" como investigacion y desa-
rrollo, servicios de logistica Y campailas fitosanitarias.

Como ultimo ejemplo, se ordena constitucionalmente que el presupues-
to anual se ajuste a un plan de inversion de cuatro afios aprobado por
el Congreso, como parte del Plan Nacional de Desarrollo al comienzo
de cada periodo presidencial. El borrador de esta ley es preparado por
el DNP. No sorprende que el DNP haya hecho lo posible por reflejar
los resultados de las consultas de la Agenda Interna en el Plan de In-
versiones para 2006-2010. Sin embargo, hay poca evidencia de que
las leyes de presupuesto anual realmente reflejen las prioridades de la
Agenda Interna. Las consultas de la Agenda Interna destacaron, por
ejemplo, necesidades de mayor infraestructura de transporte; el Depar-
tamento de Planeacion y el Consejo Privado de Competitividad hicie-
ron el seguimiento a una serie de proyectos prioritarios de infraestruc-
tura considerados como "carreteras nacionales para la competitividad".
Sin embargo, ni los presupuestos anuales ni las politicas de transporte
han dado alta prioridad a estas carreteras u otras carreteras primarias,
al menos hasta recientemente, como ha sido criticado continuamente
por la Camara de Infraestructura y como fue evidente en nuestras en-
trevistas con los actores que han participado en el proceso de disefio e
implementacion de las PDP en Colombia. En cambio, el Ministerio de
Transporte y el presupuesto han dado mayor prioridad a un plan am-
bicioso, "Plan 2500", que intenta construir 2500 kilémetros de carrete-
ras secundarias y terciarias (que deben estar a cargo de departamentos
y municipios) en un periodo corto. Se cree ampliamente que el Plan
2500 es, de alguna manera, el dinero con que se comproé el apoyo a
nivel regional y del Congreso a la reeleccion del Presidente Uribe para
el periodo 2006-2010. El Plan 2500 también se presta para un gran

8 Consejo Privado de Competitividad (2008).
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numero de pequefios contratos con contratistas locales que juegan un
rol importante en la financiacion electoral. Asi, las politicas clientelistas
tradicionales y la basqueda de rentas (rent seeking) parecen estar detras
del desplazamiento de las "carreteras para la competitividad" por las
"carreteras para la gobernabilidad".

La fortaleza de estos caminos paralelos clientelistas de basqueda de ren-
tas (rent seeking), es probablemente un reflejo de la naturaleza clientelista
general de los partidos politicos en Colombia. Explorar esta hipotesis u
otras detras de este hecho esta fuera del alcance de este estudio.

Adicionalmente, aunque las propuestas de la CNC han obtenido apro-
bacién del Gobierno a través del CONPES No. 3527 y otros documen-
tos de politica, muchos participantes en el proceso son escépticos acerca
de que se materialicen en la practica como prioridades del Gobierno.
En las entrevistas realizadas, algunos participantes sefialaron cémo ac-
ciones acordadas en los Acuerdos de Competitividad fueron repetida-
mente a CONPES durante los tres Gltimos gobiernos antes de ser efec-
tivamente ejecutadas®®. Como se dijo anteriormente, las evaluaciones
llevadas a cabo en 2006 encontraron que la ejecucién era el eslabon
maés débil en el proceso de la agenda de competitividad.

Puede ser que la nueva tendencia hacia acciones y metas precisas, con
fechas ciertas y monitoreo publico a través del SIGOB, pueda mejorar
el cumplimiento de lo aprobado por el CONPES. Pero aun es demasia-
do pronto para hacer un juicio. Esto es igualmente cierto para aquellas
acciones acordadas bajo los planes de negocios para sectores de Clase
Mundial bajo el Ministerio de Industria y Comercio, que deben ser eje-
cutados por otros ministerios. Como se ha mencionado, este fue uno de
los mayores problemas de los acuerdos de competitividad firmados de
1998 a 2002 bajo el liderazgo del antiguo Ministerio de Comercio. Aun-
que el actual Ministerio ha sido aparentemente capaz de comprometer el
apoyo de dos ministerios claves para los primeros dos pilotos (Educacion
y Comunicaciones, conducidos actualmente por ministros tecnécratas),

% Este fue el caso, por ¢jemplo, de la eXpansion de la refineria de Cartagena, consi-

derada esencial para el mayor desarrollo de la industria petroquimica.
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los participantes en las entrevistas fueron escépticos acerca de la potencial
cooperacion de otros ministerios, especialmente el de Transporte.

En sintesis, el "nuevo" proceso participativo de las PDPs parece ser
aun de importancia marginal, comparado con la cantidad de recursos
financieros Y humanos que siguen canalizandose a través de caminos
clientelistas tradicionales. Puede ser precisamente por esta razon que
el actual proceso de las PDPs parece relativamente descontaminado
de rent seeking. Esta condicion de relativa "marginalidad", sin embargo,
lo hace también fragil. De hecho, la otra gran preocupacion es con
respecto a la continuidad de las politicas. Esta seccion muestra coémo
las politicas de competitividad y la estructura institucional han estado
sujetas a cambios importantes cada vez que hay un nuevo Gobierno.
No es claro de ninguna manera que la estructura y enfoque actuales
vayan a prevalecer en un Gobierno futuro. Incluso un cambio del
Ministro de Comercio (o sus aliados claves, como los ministros de
Educacion y Comunicaciones) puede debilitar considerablemente el
proceso, como sucedié previamente con la Red Colombia Compite.
Podria ser que la presencia de un Consejo Privado de Competitividad
organizado y comprometido haga una diferencia esta vez. En efec-
to, si las politicas actuales logran mostrar algunos éxitos importantes,
bien documentados y evaluados, las probabilidades de continuidad
se incrementaran. Sin embargo, de nuevo, es demasiado pronto para
hacer un juicio al respecto.

7. Evaluacion de la participacion privada en el disefio de politicas

Los cuadros 1 a 3 presentan un resumen de las respuestas al modulo
sobre PDP incluido en la EOE de Fedesarrollo en octubre de 2008,
con el propésito de este estudio®. Como puede observarse en el cuadro
1, 30% de las empresas reconocen haber tenido alguna participacion
en el diseno de politicas. La figura para empresas grandes, medianas y
pequerias es 38%, 16% y 29% respectivamente. Es sorprendente que
las empresas pequefias reporten niveles de participacion mucho maés
altos que las medianas; no obstante, este hecho es corroborado por otras

% La EOE consulta la opinion los empresarios de los sectores industriales, de co-
mercio y servicios desde 1980.
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respuestas al cuestionario. La participacion parece haber incrementado
considerablemente en la presente década, especialmente en el caso de
las empresas pequenias.

La mayoria de las empresas que han participado en el disefio de PDP
lo han hecho en el contexto de iniciativas de sus asociaciones gremia-
les (16% del total de empresas), y solamente 12% ha participado en
escenarios propiciados por el gobierno (5% en la consulta de la Agenda
Interna, 4% en negociaciones de Acuerdos de Competitividad, 2% en
Consejos Comunales y 1% en las consultas de los Planes Nacionales de
Desarrollo). Las empresas pequefias reportan mas participacion que las
empresas medianas a través de la mayoria de canales -especialmente a
través de las consultas de la Agenda Internay en los Consejos Comuna-
les, donde sus tasas de participacion exceden incluso a las de empresas
grandes- excepto en la negociacion de acuerdos de competitividad que
parecen limitados a empresas grandes y medianas.

Dados estos resultados, no sorprende que pocas empresas conside-
ren adecuados los mecanismos de participacion (3% del 30% que
participd). La mayoria de empresas opinan que la participacion
estd limitada a empresas representadas por una asociacion gremial
poderosa (11% del 30% que participd), a empresas grandes (6%), o
a grupos con poder politico regional (6%). 4% del 30% que parti-
cip6 considera que no hay mecanismos efectivos para la implemen-
tacion de las PDP.

Los cuadros 2 y 3 muestran un desglose segun interlocutores. Como se
ha observado, el lobby en el Congreso es bastante comun para todas las
empresas (alrededor de 18% del total). Es sorprendente que el Presi-
dente haya sido interlocutor directo en la mitad de los casos en los que
las empresas se han reunido con funcionarios publicos. Las empresas
reportan como maés efectiva la interaccion con el Presidente que con
otros interlocutores. Las empresas grandes, como es de esperar, usan
canales mas variados que otras empresas (incluyendo funcionarios pu-
blicos técnicos, profesionales de lobby y "otros canales"). Estos "otros
canales" tienen reputacion de ser altamente eficientes para obtener los
resultados deseados.
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Cuapro 1
Participacion en el disefio de PDP
(% sobre el total de empresas en cada categoria)
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CuabpRro 2

Participacion en el disefo de PDP, segun interlocutor principal
(% sobre el total de empresas en cada categoria)

Total
18

5
3
2

2

Fuente: Fedesarrollo EOE Octubre 2008.

Cuapro 3
Efectividad de la interaccion, por interlocutor (%)

|
[ |
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25

39

20

23

38

Fuente: Fedesarrollo EOE Octubre 2008.

12
2
3

Mediana

Moderadamente
exitosa:
una politica
compensatoria fue
implementada

25

11

34

15

25

En conclusion, la participacion de las empresas en el proceso de deci-
sion que da origen a las PDP parece haberse incrementado sustancial-
mente en la presente década, especialmente para las empresas peque-
fias, gracias al amplio proceso de consulta de la Agenda Internay a los
Consejos Comunales encabezados por el Presidente. Las iniciativas de
los gremios (incluyendo asambleas anuales, eventos publicos especiali-
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zados a los que usualmente asisten el Presidente y los altos funcionarios
publicos, asi como reuniones privadas organizadas con las autoridades);
sin embargo, contindan siendo el principal canal de participacion. Asi,
a pesar del incremento en las tasas de participacion, la mayoria de em-
presas, especialmente las pequefias y medianas, sienten que los canales
de participacién propiciados por el Gobierno son todavia inadecuados,
pues estan abiertos especialmente a empresas grandes, a asociaciones
gremiales poderosas 0 a grupos con poder politico local. Estas conclu-
siones fueron ampliamente soportadas en nuestras entrevistas directas.

[Il. ANALISIS DEL SISTEMA ACTUAL DE PDP

No hay consenso acerca de la justificacion tedrica para una politica in-
dustrial. La nocion estandar es que los gobiernos intervienen para alte-
rar la estructura de la produccion hacia sectores con mejores perspecti-
vas, para alcanzar niveles de crecimiento que no podrian alcanzarse por
un proceso tipico de evolucion industrial en ausencia de la intervencion.
Hay una cantidad considerable de literatura sobre politica industrial,
con visiones divergentes. Parte de ella explora la relevancia empirica de
fallas de mercado que podrian justificar la politica industrial, Y otra par-
te debate si las fallas de gobierno por falta de informacién e incentivos
mal alineados hacen impractico insistir en ella incluso en su presencia.

Harrison y Rodriguez-Clare (2008) argumentan que el modelo estan-
dar de politica industrial no siempre es Gtil como guia para politicas
en paises menos desarrollados. Cuando hay una ventaja comparativa
latente o dindmica asociada con externalidades locales que aumentan
con el tamafio de la industria®*, y hay una falla especifica de coordi-
nacion que impide que sea explotada, la proteccion temporal (0 un
subsidio directo) puede volver efectiva esa ventaja comparativa latente.
Esta es la justificacion de la proteccion a la industria naciente. Esa poli-
tica puede aumentar el bienestar, st sus beneficios futuros descontados
compensan los costos de la proteccidn (o si se cumple la condicién me-
nos estricta de que el sector protegido pueda eventualmente sobrevivir

40 Las externalidades marshallianas que surgen a través de efectos colaterales de
conocimiento localizados a nivel industrial, ingresos-egresos vinculados con
costos de transportes y bolsa de trabajo.
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a la competencia internacional en ausencia de proteccion). En ausencia
de una ventaja comparativa latente, la politica industrial dirigida a sec-
tores con eXternalidades marshallianas puede atn justificarse bajo la
condicion de que haya rentas asociadas con el sector que se beneficia,
0 que haya externalidades entre industrias tales que el crecimiento del
sector protegido mejore la productividad agregada.

Pero los efectos de aglomeracién pueden depender de la forma en que
se lleva a cabo la produccion, las externalidades pueden no ser intrin-
secas a los sectores sino a la forma en que estos se organizan. En este
caso, la reasignacion de la producciéon entre sectores no es suficiente
para mejorar la productividad. Cuando hay fallas de coordinacion que
no desaparecen cuando el sector se hace mas grande, la proteccion y los
subsidios fallan y se requieren politicas mas de accion colectiva. En este
contexto, los sectores que ameritan consideracion especial para PDP,
serian "los que tienen grandes oportunidades de accion colectiva positi-
va para la productividad, o una alta demanda mundial relativa al tama-
fio combinado de los paises que han alcanzado esa accion colectiva”, y
las intervenciones apropiadas de politica estarian dirigidas no al sector
0 a la industria, sino a la actividad o tecnologia que produce las carac-
teristicas de la falla de coordinacion —esto es cierto incluso si el objetivo
ultimo es un sector particular-.

Como la diversificacion de la estructura productiva es una Via para
incrementar la productividad, también son deseables las politicas que
estimulan el descubrimiento (y, através de éste, la diVersificacion).
Hausmann y Rodrik (2003) argumentan que los paises no conocen
su estructura de costos y por tanto no saben en qué productos tienen
ventaja comparativa, y esto debe descubrirse mediante costosa expe-
rimentacién. Como estos procesos estan plagados de externalidades
de informacién, sus beneficios sociales son mas altos que los beneficios
privados que generan y el mercado por si sélo conduce a niveles su-
boptimos de descubrimiento Yy diversificacion. Las politicas de inter-
vencién en este caso nuevamente deben dirigirse a actividades mas
que a sectores per se.
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Rodrik (2004) enfatiza que la tarea de la politica industrial es tanto con-
seguir informacion del sector privado sobre externalidades significativas
Yy sus remedios, como implementar las politicas apropiadas. La identifi-
cacion de las politicas apropiadas depende de las oportunidades y res-
tricciones identificadas a través de procesos deliberativos en cada caso
particular. Los principios de disefio de una politica industrial adecuada
incluyen entregar incentivos Unicamente a nuevas actividades -produc-
tos que sean nuevos para la economia local, o tecnologias nuevas para
la produccion de productos existentes-, tener criterios claros acerca del
éxito o fracaso de los esfuerzos de promocion de modo que los erro-
res no se arraiguen; incluir clausulas de temporalidad de los beneficios;
apoyar actividades mas que sectores; y asegurar que las actividades
subsidiadas tengan un potencial claro como fuente de externalidades
positivas (spillovers).

Por tltimo, con frecuencia hay fallas de gobierno e ineficiencias insti-
tucionales que son un obstaculo fundamental y pueden ser limitaciones
importantes para el crecimiento economico. Si bien la accion directa
para resolverlas seria el mejor camino, a menudo hay limitaciones de
economia politica que la dificultan. Cuando este es el caso, las interven-
ciones compensatorias son el segundo mejor camino, y son preferibles
a no hacer nada.

Esta literatura suministra elementos Utiles para analizar la calidad de
las PDP en Colombia desde el punto de vista de su disefio y de los fun-
damentos que las justifican, que se aplican en las siguientes secciones al
analisis de politicas especificas. Esta seccion comienza por caracterizar
el sistema de PDP vigente en Colombia, de acuerdo con el grado de
transversalidad de las politicas y programas y la forma en que se mate-
rializan (como bienes publicos o0 como intervenciones directas del mer-
cado), e investiga hasta qué punto las PDP disponibles son percibidas
por el sector privado como una respuesta adecuada a fallas de mercado
0 a otras restricciones a la inversion.

1. Clasificacion amplia de las PDP

El gréfico 1, presenta la clasificacion de series de PDP vigentes, de
acuerdo con su grado de transversalidad y la forma en que ellas se
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GRAFICO 1
PDP clasificacion matriz

Horizontal

Exencién de aranceles para maquinaria
importada

Exencién de VA para maquinaria
importada

Exencién de I\VA para maquinaria
industrial

Deduccién a la base gravable del
impuesto de renta por inversién en
activos fijos
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Facilitacion del acceso al crédito a través
de sistema de garantias

Politicas de promoci6n de exportaciones

Apoyo financiero para proyectos R&D y
capacitaciéon en R&D

Capacitacion profesional y técnica (en
habilidades generales)
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realizan (como bienes publicos o como intervenciones directas del
mercado).

Algunos elementos aparecen en mas de un cuadrante. Este es el caso,
por ejemplo, de la capacitacion profesional y técnica ofrecida a través
del SENA a trabajadores sin distincion de su sector de empleo, y la
capacitacion ofrecida también por el SENA a trabajadores de secto-
res seleccionados. Estos tipos de capacitacion difieren: la primera Va
dirigida a fortalecer las habilidades de trabajo comunes en diferentes
tipos de labor y eventualmente permitiran a los trabajadores reubi-
carse entre sectores productivos (por ejemplo, aprender inglés), mientras
que la Gltima esta dirigida a dar al trabajador habilidades especificas
del sector (por ejemplo, particularidades del algodon). Consideramos que
este elemento pertenece a los dos cuadrantes puesto que, dependiendo
de la forma que tome, las fallas del mercado que afronta y los incen-
tivos que provee no son los mismos. Por razones similares, el apoyo
financiero para actividades de inVestigacion Y desarrollo (R&D) tam-
bién aparece en mas de un cuadrante. Mientras Colciencias asigna
recursos para R&D entre sectores, usualmente a través de procesos
competitiVos, en ocasiones se dirige a sectores especificos —desarrollos
R&D especificos. Mas atn, hay instituciones que canalizan los recur-
sos R&D a sectores especificos como Corpoica, creados para promo-

Ver R&D en la agricultura.

Hemos clasificado los planes de negocios para sectores seleccionados
en los dos cuadrantes: aportes pablicos e intervenciones del mercado
del sector especifico de PDP. Como se mencion6 anteriormente, estos
son instrumentos nuevos desarrollados en conjunto por el Ministerio
de Industria y Comercio y representantes del sector, a solicitud del
sector privado, con la intencion de desarrollar una estrategia de lar-
go plazo para el sector y comprometer tanto actores pablicos como
privados con acciones dirigidas hacia la obtencion de objetivos es-
pecificos. Por tanto, se han desarrollado planes de negocios para los
sectores de Software y Business Process Outsourcing (Outsourcing para el
Proceso de Negocios), mientras que los planes de negocios para los

133



134

La PoLitica INpusTRIAL EN CoLOMBIA

sectores de cosméticos y turismo médico estan en camino. Todas las
acciones acordadas para estos planes son especificos para cada sector
e incluyen, en algunos casos, la provisién directa de aportes publicos.

2. Fallas percibidas del mercado y otras restricciones a la inversion

En esta seccién exploramos la percepcion del sector privado acerca
de las restricciones mas sentidas a la inversién y la capacidad de las
politicas disponibles para resolverlas utilizando dos fuentes de infor-
macién: una base de datos que contiene el registro de la interaccion
de autoridades del Gobierno y representantes del sector privado en
el contexto de la Agenda Interna para la Productividad y Compe-
titividad*, y los resultados de un mddulo especial de la Encuesta de
Opinion Empresarial de Fedesarrollo (EOE) sobre PDPs preparado
para este estudio.

a. Agenda Interna

La Agenda Interna para Productividad y Competitividad fue creada en
2004 bajo la coordinacion del Departamento Nacional de Planeacion,
con el objeto de definir planes a corto y mediano plazo, programas y
proyectos para "obtener ventajas" de las oportunidades y mitigar los
riesgos asociados con la mayor integracion bajo el Tratado de Libre
Comercio con Estados Unidos (bajo negociacion en el momento). Esta
se basa, para el disefio de politicas, en el didlogo con todos los actores
interesados, publicos y privados, usualmente representados por asocia-
ciones organizadas®.

El resultado més sorprendente del registro de estas interacciones es la
frecuencia con que el problema mas sefialado cae en la categoria de

4 Labase de datos de la Agenda Interna fue disponible en el Departamento Nacional
de Planeacion (DNP). El equipo de inVestigacion codificd) necesidades Y solicitudes
de politicas para el objeto de este estudio.

4 Veintiln sectores Cl1U a 3 digitos, once de manufactura y diez de servicios parti-
ciparon en los cuadros de dialogo de la Agenda Interna.

4 Lamayor concentracion de quejas existe en la categoria de "Inestabilidad regulato-
ria /insuficiencia”. E1 52% de resultados Vienen de sumar estos, las respuestas bajo
"debilidad o falta de instituciones", "Infraestructura de serVicios pobre o deficien-
te", y "Control de calidad Y certificacion insuficiente". Interesante, solo el 0.6% de
los participantes en los cuadros de dialogo sefialaron la seguridad nacional como
factor limitante para su actividad.
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fallas del gobierno (52% de todas las respuestas)*®. Las tres categorias
del problema ordenadas en seguida sefialan todas fallas de coordina-
cion que impiden a las empresas el acceso a oportunidades de nuevos
mercados y nuevos negocios. Estas concentraron alrededor de 30% de
las respuestas. El acceso deficiente a la innovacion tecnologica e insufi-
ciente capital humano siguen capturando fraccion de respuestas de al-
rededor de 6%. En consecuencia, las politicas o cursos de accion solici-
tados por el sector privado como soluciones potenciales a los problemas
percibidos incluyen el desarrollo institucional en primer lugar. Siguen
la solicitud de fortalecimiento de estrategias de cooperacién, y ayuda en
el desarrollo de canales de comercializacion.

Una revision de los reclamos del sector privado en el contexto de la
Agenda Interna muestra que las politicas mas requeridas caen amplia-
mente en el cuadrante horizontal de aportes publicos, impedidos de
analisis para el objeto del presente estudio: fortalecimiento institucional,
desarrollo de programas interinstitucionales; reduccion de burocracia
(red tape), mejora de la infraestructura de transporte y capacidad logisti-
ca; desarrollo de sistemas de informacion y mejora de la educacion ba-
sica, son tipicamente areas politicas horizontales. Seguramente puede
haber lineas de ellas de caracter méas vertical, pero los problemas mas
sobresalientes, identificados por el sector privado en el conteXto de la
Agenda Interna, piden soluciones que, en principio, no son de sector es-
pecifico. También muestra que las politicas de fomento a la exportacion
disefiadas para facilitar el acceso a informacién de nuevos mercados,
canales de comercializacion y estandares internacionales de calidad,
son instrumentos de politica que responden a problemas claramente
identificados por el sector privado Yy asociados con fallas del mercado.
Hasta ese punto las PDP representan un buen disefio de politicas. Esto
también es cierto respecto a politicas para mejorar la educacion/ca-
pacitacion (tanto de habilidades como de sector especifico) Y respecto a
politicas para mejoras tecnoldgicas.

b. Encuesta de Opinién Empresarial de Fedesarrollo (EOE)

Quizés debido al contexto en que se hicieron las preguntas y la forma en
gue estan enmarcadas, la evaluacién de los problemas percibidos obte-
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nida por medio del médulo PDP agregado a la EOE en octubre de 2008
dio un panorama un poco diferente respecto a las preocupaciones mas
frecuentes del sector privado, saliendo con mas frecuencia* los "altos
impuestos" Y "altos costos de financiamiento" entre las respuestas (Ver
cuadro 4). Las dos fuentes coinciden, sin embargo, en sefialar la falta
de infraestructura como una de las restricciones mas importantes que
enfrentan las actividades productivas, Y en dar un peso significativo a
los problemas que surgen de fallas del gobierno — 30% de todas las res-
puestas cayeron en esta categoria-*.

Las respuestas a la EOE dan apoyo a las politicas disefiadas para bajar
los costos de financiamiento para todas las empresas, Y particularmente
para las mas pequenias para las cuales los costos de financiamiento son
una restriccion relativamente importante (las respuestas de las empresas
pequefas caen en esta categoria 22% del tiempo, mientras que la mis-
ma estadistica para todas las empresas es del 15%). Esto estd asociado
probablemente al hecho de que los mercados fallan en identificar bien
los riesgos cuando se trata de jugadores pequefios, sin historia bancaria
previa Y, como resultado, las empresas pequetias obtienen financiacion,
cuando lo hacen, de fuentes por fuera del sector financiero y/o a cos-
tos mas altos. Las respuestas a la EOE, sin embargo, no justifican los
recortes de impuestos especificos para cada sector privilegiando a tipos
particulares de empresas. Los resultados obtenidos apoyan en cambio,
reducir las tasas de impuestos a todas las empresas.

La EOE muestra un creciente uso de instrumentos de politica que se
dirigen a fallas de informacion y coordinacién los cuales impiden la
entrada a nuevos mercados en los afios 2000 (informacion de merca-
dos, apoyo a participacion en ferias y eventos y contactos con clientes
potenciales). El uso de desgravacion fiscal Y eXenciones es también mas
generalizado que en la década anterior, lo mismo que la participacién
en programas de certificacion de calidad. Esto refleja bastante bien el
énfasis del suministro de politicas en los Ultimos afios. La mayoria de

4 Explicaciones potenciales por las diferencias se proveen estan disponibles a solici-
tud de los autores.

4% Adicionalmente a la falta de infraestructura, las categorias de problemas tenidas en
cuenta en esta estadistica incluyen politica de competencia débil, inestabilidad re-
gulatoria. La seguridad nacional y los altos costos de la burocracia y las licencias.
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empresas que aprovechan los instrumentos de politica disponibles son,
sin embargo, empresas medianas y grandes. De manera interesante, las
empresas pequefias muestran una participacion por encima del prome-
dio en los programas que facilitan el acceso colateral.

Cuando se les pidi6 calificar los instrumentos de politica disponibles, en
promedio 40% de las empresas declarararon estar insatisfechas. Conside-

CuabRro 4
Restricciones percibidas a la inversién productiva
(% sobre total respuestas)

Restricciones para la inversion

productiva Grande

Pequefia

Impuestos altos 19 21

18 9

Ausencia o insuficiencia de infraestructura

Altos costos de financiamiento 14 22

|
Altos costos de insumos 10 6 |
Ausencia o insuficiencia 1 37

de capital humano L

Dificultad en acceso a informacion
de mercados internacionales

Incertidumbre sobre apropiabilidad de
retornos debido a inestabilidad de reglas de
juego

Falta de recursos de capital de riesgo
Incertidumbre sobre apropiabilidad de
retornos debido a politica de competencia
débil

Rigidez del mercado laboral

Incertidumbre sobre apropiabilidad de
retornos por problemas de seguridad nacional

Altos costos por tramites y licencias
invertir orden

Bajo acceso a financiamiento por eXcesivos

Dificulad para cumplir con estandares de
calidad en mercados internacionales

100

=
o
o

=
w

Fuente: Fedesarrollo EOE Octubre 2008.
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ran que la oferta de PDP esté o inadecuadamente disefiada y/o implemen-
tada deficientemente.

Las calificaciones Varian tanto entre instrumentos como entre categorias
de tamano de las empresas, Yy son mejores para la certificaciéon de cali-
dad, la certificacién fitosanitaria y los programas de reducciéon de tra-
mites. Los encuestados que estaban activos antes de los afios noventa,
sin embargo, evaluaron la mayoria de PDP mejor después de 2000 que
en los afos anteriores, reflejando aparentemente un éXito relativo del
Gaobierno en ajustar la oferta de politicas para responder mas adecua-
damente a los requerimientos del sector privado. Estos resultados deben
ser, sin embargo, tomados con precaucion pues el sector privado puede
dar una buena calificacién a un instrumento de politica por una razén
no relacionada con el buen disefio de la politica. Por ejemplo, las em-
presas tienden a calificar generosamente cualquier politica que mejore
su flujo de caja (Y su tasa interna de retorno) sin tener en cuenta si es la
respuesta correcta a una falla de mercado. Esto probablemente explica
tanto la mejor evaluacion de las deducciones y exenciones tributarias
gue son una préactica generalizada desde 2002, como el deterioro en la
evaluacion de los Certificados de Reembolso Tributario (CERT) que
fueron reintroducidos en el 2002 después de haber sido suspendidos,
pero que ahora son mas pequefios de lo que habian sido.

IV. PDP HoRrizONTALES

Colombia ha tenido una larga historia de PDP horizontales, especial-
mente en cuatro areas: promocion de exportaciones, apoyo a PYMES
-especialmente a través de acceso al crédito-, capacitacion e innovacion.
Esta seccion examina la evolucién de los objetivos y de la concepcion
tedrica detréas de las intervenciones, el disefio y uso de instrumentos, y la
evidencia de estudios previos sobre su impacto. Adicionalmente, exami-
na evidencias recientes del uso y la percepcion de los usuarios sobre la
suficiencia e impacto de estos instrumentos, con base en respuestas a la
Encuesta de Opinién Empresarial (EOE) de Fedesarrollo llevada a cabo
para este estudio; sobre los instrumentos de promocion de las exportacio-
nes recogida de fuentes primarias*; sobre acceso al crédito para PYMES

4 Ministerio de Industria y Comercio, Bancoldex, Proexporty DIAN.
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de la Encuesta de ANIF y de la Superintendencia Financiera; y sobre
instrumentos de apoyo a la innovacién de Colciencias y otras fuentes. Por
ultimo, resume evidencia econométrica de estudios previos sobre el im-
pacto de los instrumentos de promocién de exportaciones (especialmente
estudios previos a 1991) y presenta algunas estimaciones actualizadas.

1. Subsidios y promocion de exportaciones

a. Justificacion y evolucion de instrumentos de apoyo

Colombia ha tenido una larga historia de subsidios y esquemas de pro-
mocion a las exportaciones, como la mayoria de paises de LAC. La
justificacion, la eleccion de instrumentos Y los criterios de disefio han
variado con el tiempo.

Varios instrumentos disefiados antes de la apertura comercial estuvie-
ron orientados basicamente a evitar 0 compensar los costos excesivos
impuestos por las politicas proteccionistas bajo la estrategia ISI y otras
"fallas de gobierno", en el espiritu de politicas de segundo-mejor. Este
fue el caso particular de:

«  Plan Vallejo, un sistema de devolucion de aranceles instituido
en1959 y aln en uso, aplicable a todos los sectores de exporta-
cion. Es un sistema con costos de transaccion relativamente altos
utilizado en la practica, principalmente por empresas grandes
en sectores intensivos en bienes de capital o insumos interme-
dios importados. Ha sido ampliado con el tiempo a los sectores
de servicios Y afinado para evitar la discriminaciéon contra los
productos nacionales que compiten con las importaciones.

*  CAT (Certificado de Abono Tributario) un subsidio proporcio-
nal al valor de las exportaciones brutas introducido en 1967.
Este subsidio aplico inicialmente a todas las exportaciones no
tradicionales a una tasa basica de 15% Y su justificacion eXplicita
fue compensar los sesgos contra las exportaciones no tradiciona-
les resultantes de la politica de sustitucion de importaciones®.
Como consecuencia, las empresas que se beneficiaban del Plan

4 Ver G. Perry (2008).
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Vallejo no se beneficiaban del CAT. Los CA'T se convVirtieron
mas tarde en CERT (Certificados de Reembolso Tributario)
con tasas diferenciales por sector, con la intencion de aproxi-
marlos al valor de impuestos pagados sobre los insumos (para
hacerlos méas compatibles con las regulaciones de la OMC). La
tasa promedio fue reducida en los afios ochenta y méas adelante
en los afios noventa, y fue eliminada en 2002, como consecuen-
cia del estrés fiscal y para cumplir con los acuerdos de la OMC
sobre subsidios. EI CERT fue revivido temporalmente en 2007
para compensar algunos sectores por la revaluacion de la mone-
da. En la préactica las tasas de los CERT han sido relativamente
arbitrarias respondiendo a una combinacion de presiones de
busqueda de renta (rent seeking) y restricciones fiscales.

e Zonas francas de exportacion, establecidas por la ley 109 de
1985. Como en otros paises, las zonas zrancas de exportacion
fueron planeadas para compensar algunas fallas del Gobierno
(costos de transaccion, aranceles sobre insumos, inestabilidad
del régimen tributario) y como una forma de entregar incenti-
vos directos (exenciones tributarias). Como se discute abajo, las
zonas francas de exportacion nunca cobijaron una proporcion
alta de las exportaciones, como en otros paises. Fueron conver-
tidas en 2007 en Zonas francas para fines generales, con el fin
de adaptarlas a los acuerdos OMC, pero también para instituir
un régimen tributario preferencial para las grandes inversiones
orientadas tanto a mercados domésticos como extranjeros.

En 1967 se cred el Fondo de Promocion de Exportaciones (Proexpo)
para ayudar a resolVer dos tipos de fallas de mercado identificadas®®.
Primero, aquellas asociadas con problemas de coordinacién y costos de
barreras de entrada relacionados con la recoleccion de informacion del
mercado eXterno, la identificacién de nuevas oportunidades de eXpor-
tacion y la apertura de nuevos mercados para productos de exportacién
nuevos o existentes. Como se discute en la seccidn tres, el hecho de que
los primeros en moverse tienen que asumir los costos y riesgos de de-

4% Ver G. Perry (2008).
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sarrollo de estos mercados, mientras los seguidores pueden beneficiarse
libremente de los éXitos Y fallas de los primeros (por e¢jemplo, beneficiar-
se de eXternalidades significativas), conduce a un caso claro de una falla
importante del mercado: una subinversion agregada en el desarrollo de
nuevas exportaciones o en la penetracion en nuevos mercados, que ha
sido ampliamente reconocida en la literatura técnica reciente.

La segunda falla de mercado que Proexpo debia resolver, estaba re-
lacionada con aspectos de acceso al crédito. En particular, la falta de
acceso adecuado a crédito para exportaciones y de credito de largo pla-
zo en términos comparables a los de la competencia de otros paises, se
percibia como una limitacién al crecimiento Y a la diversificacion de
las exportaciones, insuperable por los exportadores sin algdn tipo de
intervencion. Es debatible hasta qué punto el terreno desigual de juego
tiene su origen en fallas de los gobiernos locales (insuficiente desarrollo
del mercado financiero doméstico debido a politicas deficientes del Go-
bierno) o eXtranjeros (crédito oficial subsidiado para eXportaciones), o
en verdaderas fallas de mercado (el hecho de que el acceso al crédito de
un exportador particular no depende de su calidad de riesgo, sino del
riesgo pais). En cualquier caso, parece claro de los estudios disponibles,
que el acceso al crédito de bajo costo para exportaciones (e inversion)
jugo un rol importante en facilitar el crecimiento de las exportaciones
no tradicionales®, y que era necesaria esta clase de intervencion. Lo que
es mas debatible, es el uso de fondos publicos y crédito del Banco de la
Republica para extender créditos subsidiados a los exportadores; pero
estas caracteristicas de Proexpo fueron abandonadas en 1991.

En realidad el Fondo, bajo el manejo del Banco de la Republica, fue
inicialmente financiado por una sobretasa de 1% a las importaciones
(incrementado a 4% en 1974) y acceso a redescuentos del Banco de la
Republica. Proexpo otorg6 crédito subsidiado a los exportadores € in-
formacién comercial a los exportadores potenciales, promovié y apoy6

49 Ver las contribuciones analiticas recientes apoyando la existencia de las fallas del
mercado en estas areas en Imbs y Warcziag (2003); Hausmann y Klinger (2006);
Hausmann y Rodrik (2003); Harrison y Rodriguez-Clare (2008); Lederman y
Maloney (2007); De Ferranti, Perry, Lederman y Maloney (2002).

%0 Villar (1992).
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contactos de mercado, organiz6 eventos de promocién comercial en Co-
lombia y en otras partes, asi como misiones de comercio y la asistencia de
los exportadores a ferias internacionales. En ocasiones también subsidi6 los
costos de transporte y aseguramiento de exportadores en sectores dados.

En 1991, Proexpo se dividié en dos agencias independientes: Bancol-
dex (Banco de Exportaciones) y Proexport (Agencia de Promocién de
Exportaciones). Esta reforma fue efectuada tanto por la necesidad de
especializacion como por la Reforma Constitucional de 1991, la cual
prohibia al Banco de la Republica continuar extendiendo crédito de
desarrollo a través de facilidades de redescuento. Bancoldex, en con-
secuencia, fue organizado como un banco comercial publico que seria
manejado en términos comerciales sin recibir subsidios de presupuesto
0 monetarios aparte de su capital de base inicial. Este banco tiene repu-
tacion de buen manejo, tanto que en 2003 el Gobierno decidio liquidar
el antiguo Instituto de Fomento Industrial (IF1) y transferir sus lineas de
crédito vigentes a Bancoldex. De acuerdo con el Gobierno, Bancoldex
cancel6 las lineas de crédito existentes del IFI, excepto aquellas orienta-
das a financiar PYMES, que han sido eXtendidas sustancialmente desde
entonces, haciendo a BancoldeX la principal agencia de financiamiento
para PYMES. Con el tiempo, Bancoldex desarroll6 otros instrumentos
financieros para eXportadores, tales como un esquema limitado de se-
guros para exportaciones y coberturas cambiarias. Las coberturas cam-
biarias para los exportadores agricolas han recibido subsidios publicos
significatiVos en los tltimos afios a través del Ministerio de Agricultura,
lo que ha sido criticado (ver seccion dos).

A Proexport le fue dado un endowment inicial y ha tenido apoyo presu-
puestal limitado. Es también una agencia con reputacion de buen ma-
nejo y hay estudios que han encontrado evidencia del impacto positivo
de sus servicios en el crecimiento de las exportaciones y, especialmente,
en la diversificacion de los productos de exportacién®. Por esta razon,
y por la decepcién con el desempefio de Coinvertir, la agencia para
la promocién de la Inversion Extranjera Directa (IED), el Gobierno
decidi6 en 2005 liquidar este altimo y transferir sus responsabilidades a

5 Ver Volpe y Caraballo (2007).
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Proexport, esperando capitalizar sobre las sinergias potenciales entre la
IED vy las actividades de promocidn de exportaciones.

Finalmente, aunque puede haber fallas de mercado que justifiquen los
servicios de aseguramiento y coberturas cambiarias ofrecidos por Ban-
coldex a los exportadores, como se mencioné en la seccion dos, parece
dificil justificar el uso liberal reciente de subsidios a la tasa de cambio
de algunos sectores.

Ocampo y Villar (1993) realizan un calculo del valor equivalente de va-
rios instrumentos de promocién de exportaciones de 1967 a 1992 (ex-
cepto para zonas de libre exportacion y servicios de Proexport), como
porcentaje del valor total de exportaciones no tradicionales. El subsidio
total equivalente estuvo por encima del 20% de 1967 a 1974 (alcanzan-
do un maximo de 27% en 1972 y 1973), especialmente debido a las altas
tasas promedio del CAT vy al subsidio equivalente al "reintegro antici-
pado”, una especie de subsidio a la tasa de cambio que estuvo vigente
hasta 1975. Entre 1975 y 1981 las tasas de los CAT fueron reducidas
drasticamente a un promedio en el rango de 4.5% a 7.5%. El subsidio
total equivalente cay6 de 1975 a 1977 a valores entre 10% y 13%, su-
bié nuevamente a alrededor de 15% de 1978 a 1981 debido al rapido
incremento del crédito subsidiado, e incrementd nuevamente a valores
entre 24% y 27% entre 1983 y 1985 (afios en los que Colombia estuvo
cerca de una crisis financiera) pues las tasa promedio de los CAT subid
a 16% en 1984 y a 18% en 1985°. De 1986 en adelante el subsidio total
equivalente fue bajando gradualmente, hasta llegar a 7.9% en 1992 (y se
conservé por debajo de este nivel durante la mayor parte de esa década)
pues tanto las tasas de los CAT como el crédito subsidiado cayeron.
El subsidio efectivo del Plan Vallejo estuvo entre 1.5% y 2.5% durante
la mayor parte del periodo, excepto en el lapso 1986-1989 cuando los
aranceles se incrementaron considerablemente como una de las medi-
das para contener la crisis financiera. Aunque no tenemos estimaciones
similares de los subsidios implicitos en los instrumentos de promocion

%2 En 1984 las tasas del 30% y 20% estuvieron vigentes para 259 productos de
exportacion y para 108 productos, incluyendo la mayoria de las exportaciones
agricolas, respectivamente.
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de exportaciones de 1992 en adelante, sabemos que han sido mas ba-
jos desde ese afio. Como se menciond antes, las tasas de los CERT se
sostuvieron bajas durante los afios noventa y luego virtualmente se eli-
minaron en 2003, para ser revividas temporalmente en 2007 a 4% del
valor de las exportaciones de algunos sectores. Los subsidios implicitos
del Plan Vallejo (PV), sin embargo, mostraron una tendencia creciente
después de 1993, y el uso de fondos publicos o crédito del Banco de
la Republica para extender crédito subsidiado a los exportadores fue
eliminado desde 1991. En lo que sigue presentamos la evolucién de
las tasas de cobertura de los instrumentos de promocién de exporta-
ciones.

b. Evolucidn de instrumentos individuales

El grafico 2 muestra un estimado del subsidio equivalente del PV para
los periodos 1971-1992 y 1993-2006, frente al crecimiento de las expor-
taciones no tradicionales. El valor del subsidio efectivo es aproximada-
mente constante de 1971 a 1983; se incrementa sustancialmente des-
pués de esa fecha cuando suben los aranceles para ayudar a manejar la
crisis financiera de 1983, Yy cae significativamente de 1991 en adelante,
con la fuerte reduccion de los aranceles durante la apertura comercial.

A pesar de que hubo una devolucion del IVA para las exportaciones
desde 1974 y que los aranceles sobre insumos manufacturados y bienes
de capital han sido relativamente bajos desde entonces, entre 20% y
30% de los exportadores ain asignan un valor considerable al sistema
de reintegros del Plan Vallejo (Ver grafico 3). Presumiblemente esto se
debe no sélo a la eXencién arancelaria, sino también a la simplificacion
de los procesos de importacion bajo el PV Y a los costos financieros que
se incurren por fuera del PV (las devoluciones del IVVA sobre insumos y
bienes de capital, son recuperados con demora).

Se ha encontrado, sin embargo, que el Plan Vallejo ha sido accesible fun-
damentalmente a los exportadores grandes permanentes, pues los costos
de transaccion relacionados con el registro y las aprobaciones no son des-
defiables. Ademas, su uso parece haber estado concentrado en sectores
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GRAFICO 2
Subsidio compensatorio Plan Vallejo y crecimiento
de exportaciones no tradicionales
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Fuente: Urrutia et al. (2001) para 1971-1992, DIAN y calculos de los autores para 1993-
2006. Datos Plan Vallejo para el periodo 1993-2006 incluye todas las importaciones
entrando bajo exenciones del Plan Vallejo.

intensiVos en capital tales como mineria, quimicos, Y artes graficas, y en
algunos productos agricolas, tales como flores, bananos y azticar®.

El grafico 4 muestra la evolucion de las tasas efectivas promedio de
los CAT/CERT Yy el crecimiento de las exportaciones no tradiciona-
les para dos periodos (1971-1991 y 1997-2007), recogidos de diferentes

% Garay (1998), Urrutia et al. (2001). Estimaciones disponibles a solicitud.
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fuentes, que sugiere una relacion positiva entre las dos variables, con un
rezago que se examina mas a fondo a continuacion. Como con el PV,
ha habido alguna concentracion de los subsidios CAT/CERT en los
ultimos afios, en sectores como azUcar, impresos, fertilizantes y confec-
ciones, aunque con cambios significatiVos en el tiempo®.

El grafico 5 muestra la evolucion de los créditos de BancoldeX a los
exportadores. El panel de la izquierda presenta un célculo del subsidio
efectivo del crédito de Proexpo, mientras que el de la derecha presen-
ta solo el crédito versus el valor de las exportaciones no tradicionales.
Las variaciones en la magnitud del subsidio y en la cobertura parecen
anticipar el crecimiento de las exportaciones. Aqui parece haber una
pequefia concentracion, en sectores tales como textiles y confecciones,
guimicos, impresos y productos alimenticios®.

Las primeras zonas francas fueron establecidas como zonas de libre im-
portacion bajo la Ley 105 de 1958, principalmente para guardar inven-
tarios de bienes importados que pagarian aranceles al ser retirados de

GRAFICO 3
Politicas mas favorables y desfavorables
para las exportaciones, Fedesarrollo EOE
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5 Estimaciones disponibles a solicitud.
%5 Estimaciones disponibles a solicitud.
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la zona franca para su uso o venta®®. En 1985 la Ley 109 establecio un
régimen modernizado de zonas francas de exportacion. Bajo esta ley
fueron creadas seis zonas francas®. En éstas, sin embargo, la inversion, las
exportaciones y el empleo crecieron lentamente®. En 2004 las exporta-

GRAFICO 4

Tasas efectivas promedio de los CAT/CER vy crecimiento de
exportaciones no tradicionales

el [ 25
4
L0 5
= A S
& 20 £
s [ .
@ X
: / :
S 40 /- \\ fffffffffffffff b
g 5 8
g / | 15 5 ©
S 30 f[---c-- \ ffffffffffffffffffffff \ —————————————— g s
e / 8§35
8 53
= L . N P o =
S 20 \ £ o
o - o
3 / 10 o =
g \. £
& 10 [ b e P ZARREREPEE b —— ] o
x w
o — \ o
& \ 7z El
S 0 T T T T L— — k=l
8 o s oW o oo m oo oo o5 2
T I~ s s s I s I S 0O 0 0 0 0 W P W X VDD >
> o O 0O 0 0.0 O 0O 0O 0O 0/ 0O 0O 0O 0O 0O 0 0O 0 O O 7]
-10 R e T R N T e T o R R
220 bt "o
Exportaciones no tradicionales w= Subsidio Cert
L 14
Q
2
< 2
IS 12 g
o =4
° g
[ X
S 30 3
ke 0 3
=1
© S
5 25 g
2 8 g
2 5
5 2 g
S )
8 6 E
g 15 8
53 =
: + §
§ 10 o
S s 2 2
7]
0 T 0
© o o = o ) < 0 © ~
D D o o o o o (=} [} o
@ [ o o o o o o o o
— — N N N N N N N ~N
= Exportaciones no tradicionales Subsidio Cert

Fuente: Urrutia et al. (2001) para 1971-1991, Ministerio de Industria y Comercio y
calculos de los autores para 1998-2007.

% Barranquilla (1958); Palmaseca, Valle (1970), Cucuta (1972), Cartagena (1973) y
Santa Marta (1974).

Rionegro (Antioquia), Candelaria (Cartagena), Bogota y Pacifico (Palmira) en
1993, Armenia (zona cafetera) en 1996 y Sop0 (cerca de Bogota) en 2000.

% Ver Economiay Politica, No.34. Fedesarrollo. Bogota. 2008.
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ciones de zonas francas fueron tan solo el 4.1% del total, extremadamen-
te bajas en comparacion con cifras de 50% (Costa Rica, México), 60%
(Honduras, El Salvador), 80% (Nicaragua, Republica Dominicana) y mas
altas en paises que se han apoyado extensivamente en este instrumento
para la promocion de exportaciones (Puerto Rico, Malasia, Republica
Checa, China)®.

GRAFICO 5
Crédito oficial a las exportaciones y crecimiento de

exportaciones no tradicionales

40T e r 12
60
50
40
30
20

10

exportaciones no tradicionales

148

Crédito Proexpo como proporcion de

Variacion exportaciones no tradicionales (%)

-10

-20

45

40

35

30 -

EE

20 -

%

15 A

10

= Exportaciones no tradicionales == Crédito Bancoldex

Fuente: Urrutia et al. (2001) para 1972-1992, Bancoldex y calculos de los autores para
1996-2007.

% Singa, J.P. (2007).
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Con el fin de cumplir con los requisitos de la OMC, la Ley 1004 de
2005 aplico una tasa de impuesto reducida de 15% (comparada con
la tasa estatutaria del 33%) a todas las empresas activas en zonas fran-
cas existentes o nuevas, dedicadas a la exportacién o al mercado local,
en tanto cumplan con una inversion y/o empleo minimos, requisitos
a ser establecidos por un decreto regulatorio. Dos decretos sucesivos
en 2007 establecieron requisitos diferenciales para empresas antiguas y
nuevas localizadas en las llamadas ""zonas permanentes”, zonas agroin-
dustriales y zonas de puertos, o para empresas individuales nuevas o en
expansion ubicadas en cualquier parte. Como se discutio en la seccion
dos, el nuevo régimen representa una reduccién de impuestos signifi-
catiVa para las empresas grandes que califiquen en cualquiera de estas
categorias, y crea distorsiones frente a los competidores mas pequefios.
A septiembre de 2008, habian sido aprobadas 37 nuevas zonas francas
(con una inversion total de 4,891 millones de ddlares).

Los servicios de ProeXport se pueden clasificar en tres categorias: (1)
Consejeria e Informacion, que consiste en una amplia variedad de ser-
vicios incluyendo entrenamiento en el proceso de exportaciones, sumi-
nistro de informacion sobre oportunidades de negocios para productos
colombianos en mercados especificos, Y sobre logisticas de transporte,
apoyo en formulacién y ejecucion de planes de exportacion, (2) Agendas
de Comercio, que se refieren al arreglo de citas con clientes potenciales
a traVés de oficinas comerciales de la agencia Y apoYyo al manejo co-
mercial, y (3) Ferias de Comercio, exposiciones y comisiones entrando
Yy saliendo, organizadas Y cofinanciadas por ProeXport. En promedio,
Proexport ha ayudado a 2,500 empresas por afio, o que representa
alrededor del 25% de empresas eXportadoras. En promedio, las firmas
exportadoras exportan 5 productos hacia 2 o 3 paises. Las empresas
con mayores exportaciones totales, con mas paises y/0 mas productos,
usualmente usan mas los servicios de Proexport®.

El uso de los servicios de Proexport varia ampliamente por sector: mas
de 50% de las empresas exportadoras de la mayoria de los sectores ma-
nufactureros (cerca del 80% en las industrias de alimentos y bebidas, y

6 Datos tomados de Volpe y Carballo (2008).
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GRAFICO 6
Servicios de Proexport, que participan por sector 2006
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textiles y confecciones) usan algin producto de Proexport, mientras que
estas cifras son mas bajas para las empresas exportadoras de recursos
naturales (Ver grafico 6).

c. Uso y percepcion del grado de adecuacion de los
instrumentos: resultados de la EOE Fedesarrollo

El cuadro 5 muestra algunos de los resultados del modulo especial de la
EOE de Fedesarrollo. Se observa un incremento en el porcentaje de
empresas exportadoras que utilizan las lineas de crédito de Bancoldex
(de 48% antes de los noventa a 64% después de 2000) y los servicios de
Proexport (de 37% antes de los noventa a 44% después de 2000). Se
registra también un ligero aumento en el uso del Plan Vallejo (de 48% a
52%). El uso de otros instrumentos de promocion de exportaciones ha

& El cuadro 10 presenta las respuestas de empresas que respondieron la pregunta
para todos los tres periodos. Se hicieron ejercicios adicionales en que se tabulan
las respuestas de todas las firmas que dieron evaluaciones para cada periodo
individual. Las diferencias en general, no son grandes.
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Cuabro 5
Uso de instrumentos (% sobre las empresas que
responden la encuesta)

Instrumentos de Politica Antes 1990 1990 a 2000 pzrgggﬁt' .
Lineas de crédito Bancoldex 48 54 64
gggiuarlo de exportacion u otro seguro con apoyo 31 30 30
Coberturas cambiarias con apoyo oficial 25 23 26
CAT o0 CERT 46 54 45
Zonas Francas de exportacion 31 36 35
Plan Vallejo 48 53 52
Informacion sobre mercados 34 38 43
Ferias y eventos 41 43 48
Contacto con clientes potenciales 37 36 41
Inclusion del sector en ATPA, ATPDEA u otro 31 35 36

convenio

Fuente: Fedesarrollo EOE, octubre 2008.

sido mas estable en el tiempo. Como es de esperar, las empresas peque-
fias tienen menos acceso a todos los instrumentos.

El cuadro 6 resume la opinion de las empresas acerca de la calidad de
estos instrumentos®t. Las opiniones contemporaneas favorecen el Plan
Vallejo por encima de otros instrumentos. Los CERT vy las coberturas
de tasa de cambio obtuvieron las notas mas bajas. La tendencia en el
tiempo indica una mejoria en la percepcion de la mayoria de los instru-
mentos: muy importante en el caso del Plan Vallejo; importante en el
caso de los servicios de Proexport, las ZFE y los acuerdos de comercio
preferenciales; y mas modesta, en el caso del crédito de exportacion.
Por el contrario, la percepcion sobre la adecuacion de los CERT decae
en el tiempo®2,

Hay algunas diferencias de opinion entre tamafios de empresa. Las em-
presas grandes califican mas favorablemente el crédito de eXportacién

2 La percepcion puede ser afectada por incrementos o disminuciones (como en el
caso del CERT) de la cantidad de subsidio por beneficiario.
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Cuapro 6
% de empresas que califican los instrumentos como inadecuados

Lineas de crédito Bancoldex

Seguro de exportacion u otro seguro con
apoYyo oficial

Coberturas cambiarias con apoyo oficial
CAT 0 CERT
Zonas Francas de exportacion

Plan Vallejo

Informacién sobre mercados
Ferias y eventos
Contacto con clientes potenciales

Inclusion del sector en ATPA, ATPDEA u
otro convenio

Fuente: Fedesarrollo EOE, octubre 2008.

de Bancoldex y los servicios de Proexport que las empresas medianas y
pequefias (especialmente la informacion del mercado y los servicios de
agenda de comercio). Lo anterior resulta cierto también, aunque menos
marcadamente, con respecto al Plan Vallejo y al ATPDEA. Estas dife-
rencias de opinion probablemente reflejan diferencias en el acceso. Por
el contrario, las empresas pequenas califican los subsidios CER'T mejor
que las empresas grandes 0 medianas, probablemente porque estos sub-
sidios hacen una diferencia significativa para las empresas pequenas que
los reciben.

d. Evaluaciones del impacto de los instrumentos
La tasa de crecimiento de las exportaciones no tradicionales ha seguido
de cerca la evolucién de la tasa de cambio real, como puede observarse
en el grafico 7.

Esta evidencia ha sido confirmada por Varios estudios econométricos
que incluyen controles como el nivel de capacidad utilizada y/o in-
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GRAFICO 7
Cambio de la tasa de cambio real y crecimiento de
exportaciones no tradicionales
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dicadores de demanda externa®. Se trata de resultados que sugieren
un impacto positivo de los subsidios de exportacion. Sin embargo, la
mayor variacion de la tasa de cambio real efectiva se debe a variaciones
en la tasa de cambio real y no a los subsidios mismos. Algunos de estos
estudios también encontraron diferencias importantes en la respuesta
de las exportaciones a la tasa de cambio real efectiva en diferentes sec-
tores. Tipicamente, las elasticidades fueron mas bajas o no significativas
en el caso de los sectores intensivos en capital.

Con objeto de este trabajo, realizamos ejercicios similares sobre datos
maés recientes para el sector manufacturero. Estimamos una regresion
de panel con efectos fijos a nivel de sector CIIU a 3 digitos, para eXpli-
car el crecimiento de las exportaciones. Como variables explicativas in-
cluimos medidas de las politicas de promocion de exportaciones, las im-
portaciones mundiales de cada sector (como un indicador de demanda
externa), la devaluacion real y crecimiento anual del PIB. Los resultados
se presentan en el cuadro 7. Las medidas de politica de promocion de

8 Ver, por ejemplo, (Villar (1984), Villar (1992), Ocampo y Villar (1993), Steiner y W-
lIner (1994), Mesa, Cock y Jiménez (1999), Echavarria (1980), Botero y Meisel (1988),
Alonso (1993), Quintero (1997), Roberts y Tybout (1997), Urrutia et al. (2001).
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exportaciones entran en la estimacion como proporcion de las expor-
taciones®. La primera regresion también incluye tasas arancelarias y
tasas de exencidn tributaria entre las variables explicativas. Todas las
variables de politica entran en la regresién con un rezago. Junto con
los efectos fijos, esto debe mitigar los sesgos por la endogenidad poten-
cial de estas variables.

Los coeficientes sobre las Variables de politica de promocioén de expor-
taciones son significativVos, eXcepto para los CERT, Y tienen el signo
esperado, indicando que el Plan Vallejo y el crédito de exportaciones
tienen un efecto positivo sobre el crecimiento de las exportaciones,
después de controlar por otros determinantes del crecimiento exporta-
dor. El uso de servicios de Proexport fue incluido en las estimaciones,
pero su efecto desaparece con los efectos fijos a nivel de sector por su
pequefia variacion en el tiempo®. El coeficiente sobre la tasa arancela-
ria es negativo Y significativo lo que indica que la proteccién no parece
contribuir al crecimiento de las eXportaciones, Y el coeficiente sobre la
tasa de eXencion tributaria no es significativamente diferente de cero.
Exploramos los efectos de interacciones entre las variables explicati-
Vas, pero no encontramos efectos significativos.

Algunos estudios han intentado separar los efectos de largo y corto
plazo de la tasa de cambio real y de la demanda externa®. Han encon-
trado evidencia de efectos de largo plazo y poca evidencia de efectos de
corto plazo y volatilidad. Estos estudios no incluyen el subsidio equi-
valente de los diferentes instrumentos de promocién de exportaciones.

6 Los créditos de Bancoldex y los CERT corresponden a las cantidades recibidas
efectivamente por cada sector. El Plan Vallejo se refiere a todas las importaciones
que entran bajo Plan Vallejo en cada cédigo CIIU. Aunque con frecuencia es
cierto que los insumos pertenecen al mismo codigo CIIU que los productos finales
para los que son empleados, la medida como esta puede reflejar eXenciones usadas
por otros sectores exportadores (competencia en el mercado local) y/o no incluir
insumos importados exentos correspondiente a los sectores CIIU considerados.
El valor de las importaciones exentas correspondientes a cada sector Cl1U a 3
digitos, sin importar el cédigo CI1U del insumo importado, que seria una medida
mas precisa de los subsidios bajo el Plan Vallejo, no esta disponible en la DIAN.

8 Solamente tenemos datos disponibles de los servicios de Proexport para tres afios.

% Reinhart (1994), Caballero y Corbo (1989), Arize et al. (1999), Misas, Ramirez y
Silva (2001).
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Cuabro 7

Determinantes del crecimiento de las exportaciones sectoriales,
1996-2006. Regresion con efectos fijos

Plan Vallejo / Exportaciones (t-1)
Crédito Bancoldex / Exportaciones (t-1)
CERT / Exportaciones (t-1)
S per .
L e 5
Tasa exencion de impuestos (t-1) _ 155
Importaciones Mundiales (log)
Variacion tasa de cambio real (t-1)
N
Variacion tasa de cambio real (t-2)
~ s | oo
Crecimiento real del PIB
Cese | o
Constante
C ks ey
NUmero de observaciones _ 308

Nota: Errores estdndar robustos, agrupados por afio. Sector CIIU a digitos efectos fijos.
*h% 1% significante, ** 5% significante y * 10% significante.
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Sin embargo, sus resultados pueden conducir a la hipétesis de que ins-
trumentos estables (tales como el Plan Vallejo o el crédito para expor-
taciones) pueden haber sido mas efectivos que aquellos cuyas tasas de
subsidio han Vvariado significativamente en el tiempo (como en el caso
de CAT/CERT), lo que es consistente con nuestros resultados.

Un estudio reciente® estimo los efectos de los servicios de Proexport,
utilizando técnicas de mapeo de multiples tratamientos sobre datos de
las empresas exportadoras que han utilzado diferentes combinaciones de
estos servicios o ninguno de ellos. Este estudio encontré que las empresas
gue no usan los servicios de Proexport tienden a tener un desempefio
exportador mas débil que aquellas que si usan algin servicio de Proex-
port, en términos del incremento en el numero de mercados a los que
acceden, como del incremento en el nimero de productos que expor-
tan. También encontr6 que aquellos que usaron todos los servicios de
Proexport mostraron mejor desempefio que aquellos que usaron so6lo
un tipo de servicio. El impacto estimado fue méas bajo para aquellos
que solo asistieron a ferias 0 comisiones pero no usaron la agenda de
comercio o los servicios de informacion.

Un estudio reciente de cuatro casos de éXito exportador (flores de cor-
te, ropa interior y trajes de bafio, productos sanitarios y productos de
confiteria) arroja unos resultados un poco diferentes®. El estudio con-
cluye que "las nuevas exportaciones” estudiadas surgen exclusivamente
de la iniciativa privada de empresarios que asumieron todos los costos y
riesgos de las inversiones. La informacion relacionada con estas nuevas
exportaciones potenciales, en ninguno de los casos surgi6é de informa-
cién puablica o alianzas estratégicas entre el Gobierno y los empresa-
rios. Tampoco hubo una politica deliberada para apoyar a los sectores
0 productos donde ocurrieron los descubrimientos exportadores. Los
eXportadores reconocieron haberse beneficiado de las politicas de pro-
mocion de exportaciones, pero consideraron limitado el alcance de su
impacto®. El Plan Vallejo tuvo el efecto mas importante al permitir a

5 Volpe y Carballo (2008).

% Arbelaez, Meléndez y Ledn (2007).

%  También reconocieron la contribucién de un entorno positivo de politica ma-
croeconémica y de comercio.
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los productores superar las restricciones de importacion. En algunos
casos los créditos de Proexport fueron utiles, como lo fueron algunas
medidas promocionales tales como la participacion en ferias internacio-
nales, la diseminacion de informacion sobre mercados extranjeros, y la
organizacion de misiones comerciales en diferentes paises para reunir
vendedores y compradores. Pero los exportadores consideraron que el
apoyo del Gobierno para ayudar a los inversionistas a resolver los pro-
blemas de coordinacién o para manejar las fallas de mercado no fue
bien organizado ni sistematico. Los principales obstaculos enfrentados
por los pioneros estuvieron relacionados con el transporte, la infraes-
tructura, los procesos de exportacion/importacion (registros), aspectos
fitosanitarios (especialmente en el caso de las flores, mangos Yy confite-
ria), y barreras de entrada o medidas proteccionistas enfrentadas en los
mercados extranjeros (por ejemplo, casos de dumping y barreras fitosa-
nitarias). Otras incertidumbres comunes fueron las relacionadas con el
nivel de conocimiento de los mercados extranjeros, la competencia, el
tamafo y caracteristicas de la demandas y las necesidades de los consu-
midores. La ayuda del Gobierno fue Gtil Gnicamente en ciertos casos, y
s6lo esporadicamente con respecto a estos problemas. En términos ge-
nerales, estos obstaculos fueron resueltos a través de coordinacién entre
los pioneros (como el caso de las flores) o individualmente (como el caso
de los descubrimientos de exportaciones manufactureras).

e. Conclusion

Colombia ha sido relativamente eXitosa en diVersificar su oferta ex-
portadora y lograr altas tasas de crecimiento de sus exportaciones no
tradicionales desde 1967. Pero ;qué tanto de estos logros puede atri-
buirse a los instrumentos de promocion de exportaciones o al entorno
macroecondmico, incluyendo los niveles de la tasa de cambio real y la
volatilidad? y ;qué tan adecuado ha sido el disefio de los instrumentos
de promocion de exportaciones? Pareceria, segun estudios previos, que
hubo un efecto positivo importante combinado del manejo de la tasa de
cambio real y los subsidios de exportacion entre 1967 y 1991. Es dificil,
no obstante, separar estos efectos.
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De 1991 en adelante la nueva evidencia de este estudio sugiere un efecto
positivo Y significatiVo del Plan Vallejo (el sistema de devolucion de aran-
celes) y del crédito para exportaciones, a pesar de la mayor volatilidad de
la tasa de cambio real efectiva (REER) y de la reduccién de la magnitud
de los subsidios desde entonces. Las evaluaciones de las empresas también
sugieren gue el Plan Vallejo continda jugando un rol importante a pesar
de la reduccién de los aranceles, especialmente para los sectores intensi-
vos en capital y en insumos importados, para los que el efecto combinado
de aranceles y demoras en la devolucion del VA puede ser sustancial.
Asi pues, parece ser una politica efectiva del tipo "segundo mejor", dada
la permanencia de aranceles y demoras en la devolucion del IVA.

Las empresas reportan también mayor uso y satisfaccion de los servicios
de Proexport, especialmente con la agenda de comercio y los servicios
de informacion, que aparentemente responden a fallas importantes del
mercado. Un estudio reciente encontrd un efecto significativo de estos
servicios sobre el incremento del nimero de mercados de exportacion y
productos exportados. No obstante, parece que estos servicios, u otros
instrumentos de promocion, han jugado papeles de menor importancia
en el desarrollo exitoso de nuevos sectores de exportacion, como indican
los estudios disponibles de cuatro casos.

Subsidios como los CAT/CERT o el crédito inicial subsidiado a través
de Proexpo probablemente tuvieron justificaciéon en épocas de aranceles
altos (pues no todas las empresas podian acceder al Plan Vallejo debido
a los altos costos de transaccion) y acceso reducido al crédito. Estos
costos y limitaciones se han aliviado (ver la siguiente seccion sobre
acceso a crédito de las PYMES), de manera que hay poca justificacion
para conservar los subsidios y en efecto la tendencia ha sido eliminarlos,
con excepciones como la reciente compensacion selectiva a algunos
sectores por la apreciacién de la tasa de cambio real.

Es mas dificil evaluar los efectos de las zonas francas. Cuando eran zonas
de promocion de exportacion tuvieron mucha menor importancia en
términos de inversion, exportaciones o empleo que en otros paises. Ahora
que se han convertido en Zonas de libre comercio con fines generales
y su utilizacion estd aumentando, puede ser que faciliten iniciativas de
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nuevas exportaciones, pero este ya no es su objetivo exclusivo, asi que
no pueden ser clasificadas como interVenciones para la promocion de
exportaciones, sino mas bien como una forma de conceder incentivos
tributarios a proyectos grandes de inversion.

No se ha evaluado el efecto de las coberturas cambiarias ni de los subsi-
dios al aseguramiento. Puede haber algunas fallas de mercado, pero no
parecen justificar el uso liberal de los subsidios a la cobertura cambiaria
para algunos sectores.

2. Capacitacion

a. Justificacion y evolucion de los instrumentos

Las externalidades asociadas a la capacitacién y la adquisicion de com-
petencias han sido reconocidas por mucho tiempo. Por una parte, los
trabajadores individuales no pueden apropiarse de los beneficios socia-
les de la inversion en sus propias destrezas, en la medida en que hay be-
neficios de aglomeracion: un trabajador mas capacitado no solamente
sera mas productivo sino que incrementara la productividad de aque-
llos con quienes interactla, en su propia empresa o0 en otros lugares.
Los individuos por si solos, entonces, subinvertiran en capacitacion. Las
empresas que invierten en capacitacion de su fuerza de trabajo tam-
poco pueden apropiarse totalmente de los beneficios resultantes, como
consecuencia de la movilidad laboral. Otras empresas en el mismo u
otro sector, en la economia nacional o en otros lugares, se beneficiaran
de esas inVersiones. Por tanto, se configura una falla clasica de mercado
que lleva a que en el agregado las empresas e individuos inviertan de
manera subdptima en capacitacion. En muchos paises estos argumentos
han conducido a subsidiar la capacitacion privada o, como sucede con
frecuencia en Latinoamérica, a crear institutos publicos de capacitacién
que se financian con impuestos.

Colombia cred el SENA, -Servicio Nacional de Aprendizaje-, una
agencia publica dedicada a la capacitacion técnica, financiada por una
"contribucion" obligatoria (un impuesto) sobre los salarios, en 1957. La

0 \er Burki, Perry, Gill, Guasch y Maloney (2002).
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Junta Directiva del SENA ha sido presidida por el Ministro de Trabajo
(ahora de Proteccion Social) y estd compuesta por representantes del
Gobierno, empleadores y sindicatos. Aunque hay consenso acerca de
las contribuciones positivas del SENA en sus afios iniciales de actividad,
desde comienzos de los afios noventa, con la presion creciente de la
competencia originada por la apertura econdémica, ha recibido fuertes
criticas por la ineficiencia e insuficiencia de muchos de sus programas.
Como consecuencia, ha habido varios intentos de reforma, dirigidos a
establecer un mercado competitivo de servicios de capacitacion, que han
enfrentado significativa oposicion sindical y politica, Y han resultado en
ajustesmarginales (en 1990y 1994). Un par de estudios recientes intentan
evaluar la efectividad del SENA™ y encuentran grandes ineficiencias
(costos significatiVvamente superiores a los que tiene el sector privado);
menor impacto de los programas del SENA en relacion con los servicios
privados, sobre los salarios futuros y la productividad de las empresas, y
mala opinion de las empresas acerca de la calidad de los programas.

Mas aln, las empresas y aprendices que pagan por los servicios escogen
al SENA en menos de 16% de los casos, e incluso aquellos que tienen
acceso gratis a los servicios del SENA lo escogen sélo en 50% de los casos.
Asi, a pesar de su enorme presupuesto, el instituto estd a cargo de solo
alrededor de 20% de los servicios de capacitacion (17% son ofrecidos por
otros institutos, 38% por proveedores privados y 25% por las empresas).

b. Evaluaciones de las empresas sobre disponibilidad de
habilidades

La mayoria de las empresas no ven la oferta de habilidades como una
limitacion importante para el crecimiento o la competitividad. Una en-
cuesta de Fedesarrollo llevada a cabo en 2003 indicé que sélo alrededor
de 13% de las empresas consideraban la “calidad de la oferta de trabaja-
dores de la produccion™ un "obstaculo mayor" que afectaba su capacidad
de competir Y 28% califico este factor como un "obstaculo menor" parala
competitividad. Las cifras correspondientes a la "calidad del personal ca-
lificado (técnicos)" fueron 15% Yy 35%. Las empresas dieron a impuestos,

" Gaviria y Nufiez (2003); Barrera y Corchuelo (2004).
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acceso a financiamiento o costos de capital, Y costos laborales y rigidez
del mercado laboral mayor peso como obstaculos para competir. Esto,
aunque 62% de las empresas respondieron en la misma encuesta que la
calidad de la oferta de personal capacitado era baja. El porcentaje co-
rrespondiente a las empresas grandes y pequefias fue de 48% y 72% res-
pectivamente, indicando que las Gltimas tienen mas dificultad en obtener
trabajadores adecuadamente capacitados cuando los necesitan.

En el médulo especial de la EOE de Fedesarrollo realizado con objeto de
este trabajo, s6lo 7% de las empresas consideraron la falta de capital hu-
mano adecuadamente calificado como una de las principales limitantes a
su expansion. Para efectos de comparacion, el porcentaje correspondien-
te para "altos costos de financiacion" fue 15%. Hubo, sin embargo, gran-
des diferencias entre empresas grandes y pequefias. Estas Ultimas sefiala-
ron la falta de trabajadores adecuadamente capacitados como uno de los
cinco factores principales que limitan su expansion en 52% de casos con
respecto a destrezas técnicas basicas, en 35% de los casos con respecto
a destrezas profesionales y en 19% de los casos con respecto a destre-
zas técnicas especializadas. Las cifras correspondientes para las empresas
grandes fueron s6lo 10%, 6% y 6% respectivamente (ver cuadro 8).

Cuabpro 8
Limitantes para la inversion productiva

Total Firmas Firmas Firmas
Restricciones a la inversion Nacional grandes medianas pequeias
productiova
10 10_50 10 10_50 10 10_50 10 10_50

Alto costo del crédito 20.2 15 186 14 = 202 15  26.7 22
Falta de garantia para acceder al crédito = 2.4 2 2.1 2 2.1 2 4.4 3.0

Falta de capital humano calificado

adecuadamente a nivel profesional e el = =8 e 50 mm 51

Falta de capital humano calificado
adecuadamente a nivel técnico 2.9 8.3 22 5.5 2.2 74 74 302
especializado

Falta de capital humano calificado

adecuadamente a nivel técnico basico = 2 = e L el i 109

Fuente: Fedesarrollo EOE, octubre 2008
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Fue interesante que en nuestras entrevistas con el Consejo Privado para
Competitividad, los gerentes de empresas altamente innovadoras cita-
ran la baja oferta de profesionales especializados como el factor limitan-
te para la expansion exportadora en sectores frontera. Una opinion si-
milar manifestdé ACOPI, la asociacion de pequerios industriales —el otro
extremo- para quienes la baja capacitacion de los micro y pequefios
empresarios es el principal limitante de la competitividad. Esta opinion
coincide con los resultados de la EOE y hace eco a los hallazgos de estu-
dios recientes sobre informalidad, que han concluido que en la mayoria
de los casos las microempresas permanecen informales a causa del bajo
potencial de productividad, que, a su Vez, es reflejo de las deficiencias
de entrenamiento de los microempresarios. En otras palabras, la falta
de capacitacién adecuada parece ser un factor severamente limitante en
la base (micro y pequefias empresas) y en la parte superior del espectro
empresarial (las empresas tecnolégicas lideres) pero no para la mayoria
de empresas medianas y grandes.

c. Uso de proveedores de capacitacion

En un modulo especial de la EOE de Fedesarrollo en 2003, 70% de las
firmas reportaron patrocinar aprendices del SENA, 60% reportaron usar
los servicios de capacitacion (35% reportaron usar servicios de capacita-
cion especializada) y 52% reportaron contratar graduados del SENA. El
uso de algunos nuevos servicios del SENA, como servicios tecnolégicos,
fue bajo (alrededor de 12% de las firmas encuestadas reportaron usarlos).
Las diferencias en las respuestas entre tamario fueron importantes. Casi
90% de las empresas grandes patrocinaron aprendices, 76% usaron los
servicios de capacitacion (50% servicios de capacitacion especializados)
y 63% contrataron graduados del SENA, mientras que las firmas co-
rrespondientes para las empresas pequefias fueron de 48%, 44% (25%
especializados) y 48%, respectivamente. El uso de servicios técnicos fue
bajo por igual para todos los tamafios de empresa.

El médulo de la EOE disefiado para este estudio muestra cifras mas
bajas que la encuesta de 2003. Alrededor de 34% de las empresas en-
cuestadas reportaron el uso de los servicios de capacitacion general del
SENA 'y 33% reportaron el uso de servicios de capacitacion especializa-
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da. 37% reportaron uso de otros servicios publicos de capacitacion, 30%
reportaron uso de servicios privados de capacitacion y 34% reportaron
capacitacion en el trabajo, dentro de la empresa. Las empresas pequefias
usaron menos servicios de capacitacion privada y méas capacitacion es-
pecifica a través del SENA que las empresas grandes Y medianas. Parece
no haber mayores diferencias por tamario en el uso de otros servicios de
capacitacién puablica o entrenamiento en la empresa. Por las respuestas,
parece que las empresas han reducido con el tiempo el uso de todo tipo
de servicios de capacitacion externa, mientras conservan el mismo nivel
de entrenamiento en el trabajo.

Los trabajadores con educacion superior (terciaria) prefieren los servicios
de capacitacion privados. La probabilidad de utilizar servicios privados
de capacitacién también aumenta con el nivel de formalidad y con el
perfil de educacion de los padres (Ver Barrera Yy Corchuelo, 2004).

d. Evaluacion de los proveedores de capacitacion

Las empresas son generalmente muy criticas sobre la calidad de los servi-
cios de capacitacion, especialmente de aquellos ofrecidos por el SENA.
Cerca de 80% de aquellas que contestaron que habia una baja oferta
de trabajadores capacitados en la encuesta especial de 2003 (61% de la
muestra) dijo que el SENA y otros programas técnicos y escuelas técnicas
fallaban en mejorar las habilidades de los trabajadores con experiencia,
y mas de 80% considero que también fallaban en desarrollar habilidades
de trabajo para nuevos graduados’.

Al comparar el SENA con otros proveedores, una gran mayoria de em-
presas respondieron que el SENA tenia menos incentivos y habilidad
para ajustarse a cambios en las necesidades de capacitacion, y tenia cos-
tos mas altos. La mayoria consider6 también que la eficiencia y calidad
era méas baja. La percepcion de las empresas pequefias sobre la calidad
de los servicios del SENA fue més positiva que las empresas medianas y
grandes (la mayoria de empresas pequefias consideraron la calidad del
SENA como superior a la de la competencia). Su percepcion sobre los
incentivos, la habilidad para ajustarse a las necesidades cambiantes y los
altos costos, sin embargo, fue similar,

2 Fedesarrollo, EOE, Md6dulo SENA, 2003.
" Fedesarrollo (2004).
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Cuabro 9
% de empresas que califican los instrumentos
como inadecuados

Instrumento de politica Alr;g(a)s 1990 a 2000 pzr?eggr?': =
Capacitacion basica a través del SENA 38 24 24
Capacitacion especifica a través del SENA 45 28 27
Capacitacion a traVés de otros institutos oficiales 58 54 54
Capacitacion a través de institutos privados 29 27 18
Capacitacion dentro de la empresa 27 16 15

Fuente: Fedesarrollo EOE, octubre 2008.

El médulo de la EOE disefiado para este estudio indica que las percep-
ciones sobre la eficiencia de los programas del SENA ha mejorado con
el tiempo. Mientras que 38% de las empresas consideran que la capaci-
tacion general del SENA era deficiente antes de los aflos noVenta, solo
24% la considerd deficiente en la presente década (Ver cuadro 9). Las ci-
fras correspondientes para la capacitacion especializada son 45%y 27%,
respectivamente. Los puntajes son mejores para los proveedores privados
y la capacitacion en la empresa (sélo 18% y 15% respectivamente pensa-
ron que sus serVicios eran deficientes) Y peores para los servicios de otros
proVeedores publicos (54% los consideraron deficientes). Contrario a los
resultados de las encuestas anteriores, las empresas pequenas calificaron
los servicios del SENA peor que las empresas grandes. La diferencia de
percepcion entre tamafios es similar con respecto a los servicios privados
de capacitacion, lo que indica que las empresas pequefas tienen menor
acceso que las empresas grandes a servicios privados de alta calidad.

Al preguntar acerca de los cambios deseados en el SENA, alrededor de
50% de las empresas encuestadas en 2003 respondieron que preferirian
que el SENA administrara el presupuesto de capacitacion (financiado por
los impuestos a la ndmina) y permitiera a empleadores y aprendices esco-
ger los proveedores, y 43% respondio que preferia que el SENA conser-
vara el monopolio ("conservar el SENA como estd"), pero mejorara los
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programas Y la eficiencia. Solamente 2% pensd que no eran necesarios
cambios mayores.

e. Impacto

Gaviria et al. (2003) encuentran un efecto negativo sobre salarios y proba-
bilidades de empleo para los asistentes al SENA, controlando por los po-
sibles sesgos de seleccion. También encuentran efectos negativos, aunque
menores, de la capacitacion en otras instituciones publicas y efectos altos
Yy significativamente positivVos tanto sobre salarios como sobre probabili-
dades de empleo para los asistentes a servicios privados de capacitacion.

Barreray Corchuelo (2004), en un ejercicio mas detallado, llegan a una con-
clusion ligeramente diferente. Encuentran modestos efectos positivos de la
capacitacion del SENA sobre los salarios de hombres trabajadores formales
(al compararlos con salarios de trabajadores similares sin entrenamiento).
Si el grupo de comparacion son otros aprendices, la asistencia al SENA da
efectos negativos. Mas aun, los retornos del SENA parecen ser una funcion
negativa de los niveles de educacion y de los afios de experiencia.

El estudio de Barrera y Corchuelo replica algunos estudios previos, utili-
zando los mismos datos Y técnicas econométricas mas sofisticadas para con-
trolar los sesgos de seleccion y encuentra resultados modestos o negativos
de la capacitacion del SENA, excepto para el periodo inicial (alrededor de
hace 30 afios). Los aprendices del SENA vienen hoy del extremo mas bajo
de distribucion de habilidades, lo que no parece ser el caso de hace treinta
anos. Los autores tienen la hipdtesis de que estos cambios pueden ser expli-
cados por el hecho de que inicialmente el SENA no sélo fue un proveedor
monopodlico relativamente efectivo, sino la Unica opcion de entrenamiento
para los trabajadores con ingresos limitados; mientras que las dificultades
del SENA para adaptarse al cambio tecnoldgico, a la competencia de otros
proveedores, y a una poblacion con ingresos mas altos y acceso creciente
al mercado financiero, han convertido a esta entidad en "la tltima opcion"
de entrenamiento, mas bien obsoleta, ineficiente e inefectiva.

f. Conclusion
Los resultados presentados en esta seccion sugieren la necesidad ur-
gente de facilitar el aumento de la competencia en servicios de capaci-
tacion, eliminado el monopolio del SENA en el uso de los impuestos a
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la némina destinados para este fin, que adicionalmente constituyen un
incentivo a la informalidad. La pregunta de economia politica que hace
falta responder es por qué han fracasado las iniciativas de reforma en
esa direccion resultando sélo en cambios marginales.

3. Microempresas y PYMES: acceso al crédito y otros
servicios financieros

a. Justificacion para las intervenciones

Las microempresas constituyen alrededor del 96% de las firmas en Co-
lombia y, junto con las PYMES, son responsables de cerca de 80%
del empleo privado™. La mayoria de microempresas son informales, de
baja productividad, alta rotacién, y bajo potencial de crecimiento. Sin
embargo, una fraccion de ellas puede ser altamente productiva (PTF por
encima del promedio en sus sectores) y tener su potencial de crecimiento
limitado por falta de acceso al crédito, a la capacitacion, al apoyo para
el mercadeo y a las instituciones formales™. A medida que las empre-
sas crecen, su potencial de crecimiento aumenta y también mejoran la
formalidad, y el acceso al crédito y a otros servicios. Hay, sin embar-
go, limitaciones asociadas con los mayores costos de transaccion rela-
cionados con extender crédito y otros servicios a los mas pequefios. En
particular, los costos relacionados con la recoleccion de informacion, el
analisis crediticio, la administracién de las cuentas y los aspectos legales
relacionados con el colateral y el cumplimiento de los contratos tienen
altos componente fijos ¥ no crecen en proporciéon con el tamano de los
préstamos Y las firmas beneficiarias. Esas diferencias en costos de tran-
saccion usualmente dan lugar a importantes fallas de mercado.

:Qué interVenciones pueden ser eficientes para reducir estos costos de
transaccion y facilitar que las microempresas y PYMES con potencial
de crecimiento lo consigan, superando las restricciones de acceso al cré-
dito y otros servicios, sin subsidiar a aquellas sin potencial de crecimien-
to? No hay una respuesta evidente a esta pregunta y por ello las inter-
venciones en esta area deben ser juzgadas por el balance entre errores

™ CONPES Documento de Politica No. 3484.
> Ver Perry, Maloney, Arias y Saavedra (2007), y Céardenas et al. (2007).
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Tipo | (dejar las empresas con potencial de crecimiento sin acceso al
crédito y otros servicios) y Tipo Il (subsidiar empresas sin potencial de
crecimiento). En particular, dada la alta proporcion de microempresas
y PYMES sin potencial de crecimiento, los subsidios generalizados para
todas las microempresas Y PYMES serian altamente ineficientes. Por el
contrario, las intervenciones basadas en el mercado, que pueden apro-
vechar sobre todo las empresas con potencial de crecimiento, pueden
resultar en tasas positiVas de beneficio/costo.

Colombia ha tenido una historia relativamente larga de intervenciones
orientadas a extender el acceso al crédito a la micro, pequefia y mediana
empresa’®. Las primeras intervenciones tomaron forma con la creacion
de un intermediario financiero especializado, de propiedad del Estado
(la Corporacion Financiera Popular) que operd entre 1968 y 1998, y un
fondo de garantias (Fondo Nacional de Garantias-FNG) que fue creado
en 1982 con capital suministrado por el Instituto de Fomento Industrial
(IF1) y la Asociacion de Pymes, ACOPI. Este ultimo ha sido capitali-
zado frecuentemente con recursos’” del presupuesto publico. El IFI, y
después Bancoldex; desde 2003 cuando el IFI fue fusionado con Ban-
coldeX, han ofrecido lineas de crédito especiales Y serVicios financieros
para microempresas y Pymes. Como se muestra abajo, las operaciones
del IFTy BancoldeX con ellas han crecido significativamente en los lti-
mos afos’®. Mas recientemente, el programa de la Banca de Oportuni-
dades, lanzado en 2006, ha promovido acuerdos entre las autoridades
Yy los bancos comerciales para ampliar el acceso a serVicios financieros
a municipios carentes de entidades bancarias, ayudando asi al acceso
de las microempresas Yy PYMES locales a los serVicios financieros. Ha
habido también cambios reglamentarios recientes orientados a facilitar
el desarrollo del microcrédito a través de bancos comerciales™, leasing y

6 Adicionalmente hay programas para apoyar la creacion y crecimiento de mi-
croempresas Y Pymes, como capital semilla e incubadoras apoyados oficialmente,
ayuda técnica Y subsidios para 1&D, que no se discuten en este documento.

" Se preveia una nueva capitalizacién en un proyecto de ley de Reforma Financie-
ra discutido en el Congreso al momento de escribir este documento.

" Salazar, Nataliay M.F. Guerra (2007).

" En su mayoria relacionados con la flexibilizacion de los limites de “usura” que
estaban limitando su crecimiento.
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factoring financiero, de especial importancia para las Mipymes. La ma-
yoria de bancos comerciales han abierto secciones especializadas en mi-
crocrédito y PYMES utilizando técnicas desarrolladas por ONG que
trabajan en este campo. Pocos de estos instrumentos estan exentos de
errores Tipo Il (con excepcion de los cambios regulatorios), pero pue-
den tener una tasa positiva costo/beneficio dependiendo de los detalles
de la implementacion.

En principio, algunas de estas intervenciones parecen adecuadas como
respuestas tipo "segundo mejor" a fallas de mercado tipicas de merca-
dos de crédito poco profundos. En tales mercados, debido a excesiva
informacion asimétrica y problemas de ejecucion, el crédito es raciona-
do usualmente de manera ineficiente a través del uso de garantias y re-
laciones personales. Esta falla de mercado debe ser superada en el largo
plazo a través de soluciones institucionales: la reduccion de los costos de
informacion asimétrica bureaus de crédito, la mejora de las instituciones
legales y juridicas para garantizar el cumplimiento de los contratos, y la
influencia sobre las instituciones informales ("cultura de pago"). Sin em-
bargo, las acciones del tipo "primero mejor" son de lenta evolucion (por
ejemplo, mejorar lo judicial) o politicamente poco viables. Asi, debido
a la proteccion de la privacidad ordenada constitucionalmente y a la
tradicion histdrica y cultural prevalente de proteger al deudor (comun
en otros paises de Latinoameérica), los esfuerzos para instituir bureaus de
credito efectivos y para reformar las leyes relativas a los derechos del
acreedor, han enfrentado oposicion politica. En tales circunstancias el
racionamiento del crédito a través del uso generalizado de colateral y
relaciones personales puede prevalecer y las intervenciones del tipo "se-
gundo mejor", orientadas a superar restricciones del acceso al crédito
de las microempresas y PYMES con potencial de crecimiento origina-
das en su falta de colateral y relaciones directas con los gerentes de los
bancos, pueden ser una solucion eficiente.

A la luz de estas consideraciones, las garantias parciales de crédito del
FNG parecen una politica del tipo "segundo mejor" potencialmente efi-
ciente. Se puede argumentar que un fondo centralizado de garantias
puede lograr ahorros por un pooling mas amplio de los riesgos, como
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economias de escala en el establecimiento de scores y otras técnicas para
reducir el efecto de los problemas de informacion asimétrica. En la me-
dida en que los bancos comerciales se queden con una proporcion sig-
nificativa del riesgo, los errores Tipo II pueden estar bajo control. El
diablo esta en los detalles, y mientras que los fondos de garantias colom-
bianos y chilenos parecen tener un desempefio relativamente bueno,
este no es el caso de iniciativas similares en otros paises latinoamerica-
nos, como se discute abajo®.

De manera similar, los acuerdos con bancos comerciales patrocinados
por el Gobierno, para atender areas mal servidas, pueden ser eficientes
como politicas del tipo "segundo mejor" en la medida que las compen-
saciones del Gobierno no sean excesivas. Estos, sin embargo, deberian
ser preferiblemente subsidios asignados mediante procesos de compe-
tencia, en lugar de acuerdos regulatorios mas bien oscuros, como pare-
ce ser el caso en Colombia.

Es mas debatible el uso de entidades subsidiadas de redescuento. Las
lineas iniciales, altamente subsidiadas, del IFI han sido reemplazadas
por un subsidio mucho mas bajo implicito en las lineas de Bancoldex.
Estas lineas no reciben subsidios publicos directos aunque hay algunos
subsidios implicitos a través del uso de capital publico. Las lineas de re-
descuento de Bancoldex son atractivas a los bancos porque reducen sus
riesgos de liquidez. Los riesgos del crédito, sin embargo, permanecen
en los bancos, limitando el espacio de las distorsiones. Las PYMES con
frecuencia piden simultaneamente garantias parciales del FNG y crédi-
tos apoyados a través de las lineas de redescuento de Bancoldex. Dada
la gran expansion del crédito a PYMES en los Gltimos afios (como se
muestra abajo), la combinacion de estos dos instrumentos parece haber
sido muy efectiva.

Una solucién claramente inferior del tipo "segundo mejor" es el esta-
blecimiento de un banco publico, pues no hay razon para creer que
tal institucion sea mejor que los bancos privados en recolectar infor-
macion o en evaluar riesgos, sin mencionar el hecho de que esta ex-
puesto a la interferencia de intereses politicos. De hecho, por estas dos

&  BID.
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razones la solucion inicial de un banco publico especializado (CFP) fue
tempranamente abandonada en Colombia a favor de intervenciones mas
de mercado.

b. Evolucién del acceso al crédito y a programas publicos

El grafico 8 muestra la evolucion del crédito a microempresas y Pymes
por tipo de intermediario financiero, que sigui6 de cerca el desempeno
general del crédito hasta 2002. El crecimiento ha sido bastante rapido en
los ultimos afios, aunque no hay cifras comparables disponibles. Actual-

GRAFICO 8
Crédito a microempresas y PYMES,
por tipo de institucion financiera

a. Microempresas
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Fuente: Superfinanciera Y calculos de los autores.
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mente la mayoria del crédito a Pymes est& siendo suministrado a tra-
Vés de bancos comerciales Y otras instituciones financieras privadas; la
contribucion de crédito oficial directo es bastante pequena. El crédito a
través de bancos comerciales estd parcialmente apoyado, sin embargo,
a través de garantias del FNG vy de las lineas de credito de redescuento
de Bancoldex (y Finagro), que han crecido significativamente en los al-
timos anos (grafico 8).

Desde la fusion del IFI con Bancoldex en 2003, Bancoldex liquido las
lineas de crédito del IFI para empresas grandes y dio un fuerte impulso
a la consolidacion de lineas de crédito para microempresas y PYMES
como se muestra en el panel B del grafico 9. Los subsidios eXplicitos
relativamente grandes en las lineas del CFP y del IFI fueron sustituidos
por tasas de mercado en las lineas de Bancoldex, con subsidios implicitos
relativamente bajos originados en el uso de capital oficial y lineas de
crédito de multilaterales.

c¢. Evaluaciones del acceso de las PYMES a los servicios
financieros

Una encuesta a PYMES recientemente lanzada por ANIF (Asociacion
Nacional de Instituciones Financieras), Bancoldex y el Banco de la Re-
publica, presenta una evaluacion clara del acceso actual de las PYMES
al crédito Y otros servicios financieros. El grafico 10 muestra que alrede-
dor de 54% de las PYMES manufactureras demandan crédito; las tasas
correspondientes a PYMES en comercio minorista y servicios son 48%
y 43% respectivamente. Las tasas de aprobacion de créditos son muy
altas (alrededor de 95%). La mayoria del crédito es usado como capital
de trabajo y Gnicamente una pequefia parte va dirigida a la adquisicién
de maquinaria o consolidacion de deudas (Panel B). Las evaluaciones
recientes sugieren que el acceso de las PYMES al crédito de corto y me-
diano plazo es bastante satisfactorio, mientras que no lo es para créditos
de inversion de largo plazo (ver abajo).

El grafico 11 muestra el uso de otras fuentes de recursos financieros por
las PYMES. El uso del leasing y del factoring es bastante bajo frente a lo
gue sucede en otras latitudes. También, como en otros paises, el acceso
a los mercados de capitales es bastante limitado.
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GRAFICO 9
a. Crédito para PYMES, con apoyo de Bancoldex y FNG
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Fuente: www.sigob.gov.co, Bancoldex 2006 y calculos de los autores.

La encuesta a PYMES de la Asobancaria sugiere que hay oferta suficien-
te de capital de trabajo; que el crédito para inversién es mas limitado; y
que los servicios de factoring estan bastante subdesarrollados (grafico
12). Un estudio reciente de Fedesarrollo sobre el tema lleg6 a conclusio-
nes similarest. En contraste, un estudio comparativo del BID (2006) in-
dic6 que Colombia estaba atras de otros paises latinoamericanos como
Argentina y Chile en el desarrollo de fondos de capital de riesgo e in-
versionistas "angel"®. Dada la enorme y reconocida importancia de los

8  Salazar y Guerra (2007).
22 BID (20086).
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GRraAFico 10
Porcentaje de PYMES que solicitan y obtienen crédito
a. PYMES que solicitan crédito (%)
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b. Uso del crédito a PYMES
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Fuente: ANIF, Encuesta a PYMES y calculos de de los autores.

fondos de capital privado para las microempresas y pequefias empresas
emergentes exitosas, Bancoldex ha lanzado recientemente una prome-
tedora iniciativa, el Fondo de Fondos®.

d. Evaluaciones de las firmas que respondieron la EOE de
Fedesarrollo en 2008
Las EOEs anteriores de Fedesarrollo coinciden con indicadores previos
en que la importancia de las restricciones al acceso y el costo del crédito
como una limitacion a la inversion han ido disminuyendo rapidamente.

8  ANIF en asociacion con Bancoldex, BID y Banco de la Republica.
8 Ver www.bancoldex.com
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GRrAFIcO 11
Otras fuentes de financiamento para PYMES
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Fuente: ANIF, Encuesta a PYMES y calculos de de los autores.

El modulo agregado a la EOE para efectos de este estudio encontrd que
la falta de acceso al crédito no es una preocupacion importante para las
empresas pequefias. Sin embargo, el costo del crédito es mencionado to-
davia por alrededor de 21% de las empresas como su mayor restriccion
para la inversion, y por 12.5% como la segunda restriccion mas impor-
tante. Las cifras correspondientes para empresas de tamafio mediano son
14.7% y 18.9% y para empresas grandes 11.9% y 13.5%. El acceso a
capital de riesgo también aparece como una restriccion significativa para
empresas pequefias (6.8% indicd que esta era su mayor restriccion, frente
a 1.1% y 0.9% de las empresas grandes y medianas, respectivamente).

Alrededor de 64% de las empresas pequefias reporta estar usando cré-
ditos de BancoldeX, 29% crédito agricola oficial y 23% garantias del
FNG. El uso del crédito de Bancoldex ha aumentado con el tiempo,
mientras que el crédito agricola oficial ha disminuido.

El cuadro 10 indica que una alta proporciéon de empresas (39%) consi-
dera hoy las lineas de crédito agricola oficiales como inadecuadas para
sus necesidades. Estos porcentajes son mucho mas bajos en el caso de las
lineas de Bancoldex (16%) y de las garantias del FNG (29%). Hay mejo-
ras en la percepcion del FNG en el tiempo y también, aunque en menor
proporcién, de las lineas de Bancoldex. En contraste la opinién sobre las
lineas agricolas oficiales Y las lineas del antiguo IFI se ha deteriorado.



MarceLA MELENDEZ Y GUILLERMO PERRY

Cuabro 10
% de empresas que califican los instrumentos como inadecuados

Instrumento de politica Antes 1990 1990 a 2000 pzr(z)eggr?tl =
Lineas de crédito IFI 17 16 38
Lineas de Crédito Bancoldex 24 11 16
Lineas de crédito Finagro, Caja Agraria 0 Banco Agrario 27 27 39
Garantia obtenida a fravés del Fondo de Garantias 43 36 29
Seguro de exportacion u otro seguro con apoyo oficial 69 48 38
Coberturas cambiarias con apoyo oficial 65 61 54

Fuente: Fedesarrollo EOE, octubre 2008.

Estas evaluaciones en algunos casos Varian significativamente por tama-
fio de empresa. La fraccion de empresas grandes que consideran “exce-
lentes” las lineas de Bancoldex es mucho mayor que la de las empresas
pequenas, lo que refleja que las PYMES atn enfrentan dificultades para
acceder a créditos de exportacion. Por el contrario, la fraccion de em-
presas pequefias que considera “excelentes” o “buenas” las garantias
del FNG Y las lineas agricolas oficiales es mucho mas grande que la de
las empresas grandes, indicando que estos servicios son proporcional-
mente mas importantes para empresas pequefias.

g. Conclusion

Las fallas de mercado en los sectores financieros son ampliamente reco-
nocidas. Sin embargo, hay menor acuerdo sobre las intervenciones es-
pecialmente disefiadas para apoyar el acceso al crédito de las PYMES.
Nuestra posicion es que las intervenciones que facilitan el acceso al
crédito a muchas empresas pequefias con potencial de crecimiento, y
evitan el crédito subsidiado a empresas pequefias con bajo potencial de
crecimiento (errores Tipo II), pueden tener una tasa costo-beneficio so-
cial positiva. En este contexto, encontramos que la politica colombiana
se ha movido de interVenciones muy ineficientes (un banco publico y
lineas de crédito de redescuento altamente subsidiadas) hacia interven-
ciones mas eficientes Y efectivas.
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GRAFIco 12
Suficiencia del acceso a servicios financieros
y otros servicios por las PYMES

Pago de servicios a través de Internet
Crédito para capital de trabajo
Servicios especializados en comercio.
Tarjetas de crédito especializadas
Servicios de cobranzas

Consultoria y capacitacion PYMES
Crédito “para ampliacién

Pago de servicios por teléfono
Tarjertas débito especializadas
Descuento en documentos comerciales

Factoring

Fuente: Asobancaria, encuesta a PYMES (2007).

176
En particular, argumentamos que las garantias del FNG parecen bien

enfocadas como politicas del tipo “segundo mejor” sobre una falla
especifica del mercado observada (muchas empresas pequenas con
potencial de crecimiento carecen de acceso porque hay racionamiento
del crédito mediante uso de garantias). Ademas, mostramos que el
creciente uso combinado de garantias del FNG vy lineas de crédito de
redescuento de Bancoldex ha facilitado el crecimiento rapido del crédito
alas PYMES en los Gltimos afios (reconociendo que esto ha ocurrido en
un contexto de alta liquidez y crecimiento econémico), hasta el punto
que el acceso al crédito no parece ser ya una restriccion mayor para la
inVersion (aunque el costo del financiamiento atn lo es para muchos). La
eliminacion de obstaculos ha contribuido también al crecimiento reciente
del microcrédito en los bancos comerciales. Aunque el fundamento
para las lineas de redescuento es mas tenue, el hecho de que el riesgo
crediticio es asumido por los bancos comerciales (y parcialmente por el
FNG) y que no hay subsidios explicitos (posiblemente algunos subsidios
implicitos a través del uso en BancoldeX de capital oficial y de lineas de
créditos multilaterales) limita las posibilidades de grandes distorsiones.
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Cuabro 11
Tasa de impuesto de renta efectivamente pagada,
por subsector manufacturero

Alimentos - - 2.4
Textiles - - 11
Confecciones, sin calzado - - 0.8
Productos de cuero _ _ 1.8
Calzado, sin calzado de caucho o plastico - - 1.0
Productos de madera, sin muebles - - 3.6 -
Muebles, sin muebles metalicos - - 5.7 u
Papel y productos de papel - - 35 177
Impresos y publicaciones - - 4.3
Quimicos industriales - - 2.3
Otros quimicos - - 1.9
Productos de carbon y petroleo - - 5.6
Ceramica y porcelana - - 11.7
Otros productos minerales no metalicos - - 3.6
Hierro y acero - - 4.7
Metales no ferrosos - - 3.7
Productos metalicos _ _ 1.0
Magquinaria, no eléctrica - - 1.9
Magquinaria, eléctrica - - 6.2
Otras industrias - - 18
Promedio - - BID)

Fuente: Ministerio de Hacienda - DIAN, y célculos de los autores.
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V. Estupios DE cASO DE PDP VERTICALES

Las PDP en Colombia han sido mas de caracter vertical, dirigidas a sec-
tores especificos, que transVersales a todos los sectores de la economia.
Esto es cierto al considerar la politica arancelaria y también evidente al
dar un vistazo al sistema tributario histéricamente plagado de incentivos
a sectores particulares que, con los aranceles, han sido los instrumentos
de politica mas importantes usados por el Gobierno colombiano para
estimular el crecimiento productivo. En 2004 el Consejo Nacional de
Politica Econdmica y Social (CONPES) calculé que las exenciones al
impuesto a la renta concedidos a sectores o actiVidades especificas fue-
ron ese afio del orden de 1.41% del PIB ($1,520 millones de dolares)®.
La legislacion que daba origen a este valor esta atin vigente®®. El cuadro
11 da una idea de la historia de la dispersion de las tasas del impuesto
sobre la renta de los sectores manufactureros entre 1993 y 2007.

El proteccionismo doming el sistema de las PDP hasta 1991, y a pesar
de que el pais liberalizé el comercio a comienzos de los noventa y se
han puesto en practica otros tipos de PDP, continta habiendo practi-
cas proteccionistas generalizadas. En la industria se mantuvieron altos
niveles arancelarios hasta la apertura. Las tasas arancelarias pasaron de
38% en promedio para el periodo 1980-89 al 15% en los afios noventa
y han permanecido cerca de este nivel durante la presente década, pero
la liberalizacion no fue uniforme entre sectores y mas tarde en muchos
casos fue parcialmente reversada a través de nuevas alzas de los aran-
celes. El cuadro 12 muestra la dispersion de las tasas arancelarias entre
los sectores manufactureros.

Los incentivos a sectores especificos, sin embargo, no han hecho parte
del discurso pablico hasta hace poco. Colombia ha mantenido histori-
camente la ficciéon de que no hay politicas industriales dirigidas a sec-

8  Fuente: CONPES (2004) Documento de Politica N0.3280.

8  Laley 788 de 2002 concedi6 incentivos tributarios para la inversion incluyendo
eXenciones al impuesto de renta a serVicios de transporte fluvial y energia edlica
y generacion de energia biomasa (por 15 afios), servicios hoteleros (por 30 afios),
ecoturismo (por 20 afios), y software (por 10 afios), entre otros. La Ley 863 de
2003 permiti6 la deduccién (parcial) de las inVersiones en activos fijos de los in-
gresos gravables.
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Cuabro 12

Tasas arancelarias promedio, por subsector manufacturero

Alimentos
Bebidas
Tabaco
Textiles

Confecciones, sin
calzado

Productos de cuero

Calzado, sin calzado
de caucho o pléstico

Productos de
madera, sin muebles

Muebles, sin muebles
metélicos

Papel y productos
de papel

Impresos y
publicaciones

Quimicos industriales
Otros quimicos

Refineria de petroleo

Productos de carbén
y petréleo

Productos de caucho

Productos de plastico

Ceramicay
porcelana

Vidrio y productos
de vidrio

Otros productos
minerales no
metélicos

Hierro y acero
Metales no ferrosos

Productos metalicos

Maquinaria, no
eléctrica

Magquinaria, eléctrica
Equipo de transporte
Equipo cientifico

Otras industrias

9.1
10.6
129
18.4
20.7
39.2
134
16.7

8.9

Fuente: DNP, Direccion de Desarrollo Empresarial.

3.7
28
3.0
3.4

3.7
4.8
3.3
3.0
3.9
4.0
3.5

35
28
4.4
4.9
5.6
8.2
4.3
&7
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tores particulares. Esto ha resultado en falta de transparencia sobre la
forma en que se entregan los beneficios Y en su captura por grupos de
intereses particulares, de politicos y otros actores que participan en el
proceso de disefio de politicas. Nuestra hipétesis es que en Colombia
las politicas dirigidas, en general, no han tenido una justificacién en
la identificacion de fallas de mercado. Su logica implicita ha sido mas
bien la defensa de rentas de grupos particulares. La abundancia de
instrumentos ineficientes —aranceles permanentes y exenciones tributa-
rias- sugiere que en efecto este es el caso, y que con frecuencia la acu-
mulacién de intervenciones ha sido basicamente resultado de un lobby
efectivo. Més aun, las politicas destinadas a ser horizontales rara vez
han sido puramente horizontales, Y los beneficios se han concentrado
en las mismas manos a través del tiempo. Para explorar estas ideas,
revisamos la experiencia de dos sectores manufactureros que han sido
objeto durante afios, y aun lo son, de intervencion extensiva del Go-
bierno bajo diferentes combinaciones de PDP especificas: teXtiles Yy
confecciones, y aceite de palma.

En 2008, sin embargo, el Gobierno colombiano cambi6 su discurso ha-
ciendo explicito el interés en promover sectores particulares, y construyo
listas tentativas de sectores para ser objeto de politicas dirigidas que caen
mas bajo este tipo de justificacion. El sector de software cae en esta cate-
goria y ha participado ya en el disefio de un plan de negocios, el instru-
mento de politica recientemente introducido a través del cual el Gobierno
intenta reunir los esfuerzos de todas las instituciones relevantes del Estado
y del sector privado, para facilitar el desarrollo del sector. Usamos este
caso para explorar hasta qué punto las politicas dirigidas mas recientes
siguen en realidad una légica diferente al de las anteriores PDP.

Lo que pretendemos es conectar las politicas y los instrumentos de politi-
ca a su justificacion subYyacente, para identificar si hay fallas de mercado
particulares a los sectores bajo analisis, y establecer si en el disefio de es-
tas politicas dirigidas se han escogido instrumentos potencialmente Utiles
para solucionar las fallas de mercado identificadas. También intentamos
establecer su conexion con la actividad de cada uno de estos sectores,
considerandolas contra el desempefio de los sectores en el tiempo.
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1. Textiles y confecciones

a. Desempeno del sector
El sector de textiles y confecciones representa 6% de la industria colom-
biana en términos de producciéon y 19% en términos de empleo. Los
graficos 13 y 14 muestran la dinamica del sector desde 1977 para estas
variables.

El grafico 13 muestra un buen ritmo de crecimiento en los afios ochenta
y comienzos de los noventa, seguido por una tasa negativa de creci-
miento promedio entre 1993 y 2002, y luego de una recuperacién a un
buen paso hasta 2006, siguiendo el ciclo de la economia. Este pano-
rama es relativamente diferente, sin embargo, cuando los subsectores
textiles y el de confecciones se consideran separadamente. Mientras el
sector textiles se ha encogido en el tiempo, el de confecciones ha crecido
constantemente desde 1999. Como porcentaje de la produccion total
manufacturera, no obstante, el sector ha venido cayendo desde 1992.
La participacion del sector en el empleo es mas estable, pero a pesar de
dos eventos de recuperacion, el empleo del sector muestra una tenden-
cia negativa después de 1993, plenamente explicada por la reduccién
del subsector textiles.

El salto en 1992 que se observa en el grafico 14, aunque es mas notorio
en las series de empleo, es comun a todas las variables de la Encuesta
Anual Manufacturera del DANE y se debe a cambios metodoldgicos
introducidos a la encuesta en ese afo.

El grafico 15 muestra que la tendencia decreciente del subsector teXtiles
esta explicada por una salida substancial de establecimientos producti-
vos entre 1998 y 2002 y por poca o0 ninguna entrada después de ese afio.
Las plantas sobrevivientes son algo méas grandes que antes, tanto en
produccién como en empleo (Ver graficos 16 y 17). El subsector confec-
ciones tampoco muestra entrada neta de plantas y tiene una tendencia
aln mas marcada hacia plantas mas grandes.

El desempefio positivo en el crecimiento de las confecciones se asocia
tacilmente con su dinamica de eXportacion (Ver grafico 18). Las expor-
taciones de confecciones crecieron a buen ritmo entre mediados de los
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GRrAFico 15
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Tamafio de planta, por produccion
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GRrAFIco 17
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anos ochenta y mediados de los afios noventa, luego se estancaron y pare-
cen haber recuperado un buen ritmo de crecimiento desde 2002. Como
porcentaje de las exportaciones manufactureras, sin embargo, las expor-
taciones de textiles y confecciones cayeron a un ritmo constante en los
afios noventa y nuevamente comenzaron a caer después de 2004.

Por dltimo, mientras que con respecto al crecimiento de la productividad
laboral el sector de textiles y confecciones ha tenido un mal desempefio
frente al promedio manufacturero (Ver grafico 19), en lo que respecta al
crecimiento de la productividad total de los factores (PTF) le ha ido mejor
(Ver grafico 20). El promedio anual de crecimiento de la PTF durante
todo el periodo es de alrededor de 2.4% que, sin embargo, no impresiona
si la productividad debe ser el motor del crecimiento econémico.

b. Uso de instrumentos de politica

¢Puede en alguna manera asociarse el desempefio de este sector a las
multiples PDP a las que ha estado expuesto a través de los afios? En esta
seccion describimos las formas y el grado en que el sector de textiles
y confecciones ha aprovechado las ayudas del Gobierno, utilizando el



MarceLA MELENDEZ Y GUILLERMO PERRY
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modulo especial de la EOE de Fedesarrollo disefiado para efectos de
este estudio y otras fuentes de informacion disponibles.

El cuadro 13 muestra la proporcion de empresas que reportan haber
usado cada instrumento de politica disponible. Hemos agrupado los
instrumentos o programas en categorias amplias, dependiendo de sus
objetivos. Encontramos una mayor proporcién de empresas que re-
portan el uso de los instrumentos desde 2000. Aunque existe un sesgo
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Cuabro 13
Uso de instrumentos de politica, EOE

Instrumentos de apoyo financiero

Proteccién a la competencia externa

Instrumentos de apoyo a la innovacién tecnolégica.
a. Recursos para innovacion tecnoldgica otorgados por

Colciencias. e e e
b. ApoYos de Corpoica o Fondos Parafiscales. 17 17 25
c. Programa de incubadoras y similares. 8 8 17

Incentivos tributarios y subsidios

Fuente: Fedesarrollo, EOE, octubre 2008, Modulo PDP.
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potencial por una mejor recordacion de los afios recientes, parece haber
una tendencia creciente innegable en la participacion de las empresas,
probablemente impulsada por un Gobierno mas proactivo en este Ulti-
mo periodo.

Antes de 1990, las politicas de promocion de exportaciones fueron las
mas ampliamente usadas. Arbelaez, et al. (2007) reportan que las fir-
mas exportadoras de confecciones reconocen dos areas de politica en
las cuales la accion del Gobierno ha facilitado las actividades de ex-
portacion: las politicas que contribuyen a reducir el precio final de los
productos de exportacion en los mercados extranjeros para mejorar su
capacidad de competir, y las politicas que ayudan a alcanzar la deman-
da potencial en los mercados extranjeros.

En la primera categoria, los acuerdos preferenciales de comercio parecen
haber jugado un rol importante al facilitar la competitividad de los pro-
ductos de la industria en los mercados extranjeros. El sector de textiles
y confecciones como un todo ha sido afectado por (1) la reorientacion
hacia un modelo de integracion de puertas abiertas (1989-1993) del
Grupo Andino -Colombia, Ecuador, Venezuela, Bolivia y Peru- que
trajo la adopcion de un sistema comin de aranceles externos en 1995,
(2) la firma del G3 con Venezuela y México (1994) para profundizar la
insercion de la economia colombiana en mercados internacionales, y,
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mas importante, (3) la firma del ATPA (1991) y mas tarde el ATPDEA
(2002), acuerdos unilaterales de preferencia arancelarias con Estados
Unidos. El 45% de las empresas encuestadas reportd haber usado uno
0 mas de estos acuerdos en la presente década.

En la misma categoria, el Plan Vallejo, un programa bajo el cual se
permite a la industria local evitar los aranceles cuando importa insu-
mos para ser usados en la produccion de exportaciones, ha contribuido
también a reducir los costos de las exportaciones. En la practica el Plan
Vallejo no sélo afecta los precios pagados por insumos importados, sino
también los de los competidores locales que venden a los exportadores.
Mientras que este programa es innecesario bajo un régimen de merca-
do abierto, ha continuado siendo Util para la industria en el contexto
de un mercado local de insumos que continGia protegido 20% de las
empresas reportan haberlo usado antes de 2000, y esta proporcion apa-
rentemente ha aumentado en los ultimos afos.

En la segunda categoria de politicas que contribuyen a alcanzar la de-
manda potencial en los mercados extranjeros, Proexport ha jugado un
rol proactivo en los Gltimos afios como facilitador del comercio a través
de sus oficinas internacionales. En particular, ha facilitado la interaccién
de compradores (almacenes de departamentos, tiendas especializadas y
otros) con vendedores potenciales, con frecuencia representados por las
empresas colombianas de confecciones mas grandes. Aunque este es
aun un esfuerzo incipiente por parte del Gobierno, es inmensamente
valorado por la industria y aparentemente ha sido Util para materializar
nuevas oportunidades de negocio, particularmente en el mercado de
Estados Unidos (Arbeldez et al. 2007). 45% de las empresas reporta
haberse beneficiado de la informacion de los mercados y 55% reporta
haber participado en ferias desde 2000.

Los créditos de Bancoldex (para exportadores hasta 1991 y para todos los
productores después de fusionarse con el IFI) fueron utilizados por 25%
de las empresas antes de 2000 segun lo reportado en la EOE de Fede-
sarrollo. La proporcion después de ese afio es mucho mas alta, de 80%.
El grafico 21 muestra la eVolucion del crédito de BancoldeX al sector de
textiles y confecciones desde 1995. Con excepcion de 2006, cuando el
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6% del crédito total de Bancoldex fue para el sector, el financiamiento
de Bancoldex fue més importante en valor antes de 2000. También, des-
de 2000, éste ha ido principalmente al decreciente subsector textiles.

Con respecto al uso de CERT, un subsidio a los exportadores de un
grupo de sectores entregado a tasas diferenciales (y utilizado para pagar
impuestos), el sector de textiles y confecciones contintia recibiendo la
mayor proporcion de ellos. Los CERT, sin embargo, se han vuelto mas
pequenios de lo que eran en el pasado (Ver grafico 22).
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GRAFICO 23
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La proporcion de empresas que reporta haber usado o haberse benefi-
ciado de la proteccion arancelaria también ha aumentado en el tiempo,
de 20% a 45% antes y después de 2000, respectivamente. Este patrén
de respuesta probablemente obedece a una percepcion de mayor com-
petencia extranjera en un contexto de globalizacién creciente en los
ultimos afios, a pesar de la menor proteccion arancelaria.

Los graficos 23 y 24 muestran las tasas arancelarias nominales Y efecti-
vas a lo largo del tiempo. Aungue la proteccion arancelaria es mucho
maés baja hoy de lo que fue en los afios ochenta, el sector de textiles y
confecciones continta protegido por encima del promedio manufactu-
rero. Los aranceles nominales son de alrededor de 20%, pero la protec-
cion efectiva es mucho més alta.

Solo de 15% a 20% de las empresas reportaron haberse beneficiado de
instrumentos de politica en la categoria de Innovacién Tecnoldgica.

Con respecto a los incentivos tributarios, la alta proporcion de empre-
sas que reporta haberse beneficiado de este tipo de instrumentos des-
pués de 2000 probablemente refleja el uso de deduccién por inversiones
en actiVos fijos introducida en 2004. El grafico 25 muestra el punto
de quiebre que introdujo esta medida a la tasa del impuesto de renta
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GRAFICO 24
Tasa de arancel efectiva
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efectivamente pagada, que se obtiene multiplicando la tasa nominal del
impuesto de renta por el factor de descuento resultante de contabilizar
todas las exenciones y deducciones®”. Notese que la tasa nominal del
impuesto de renta en 2004 era 38.5%.

87

Usando la tasa nominal calculamos el impuesto pagable por cada CI1U a 3 digitos

después de eliminar todas las deducciones y exenciones. El factor descuento es la

razén entre este

impuesto calculado y el realmente pagado.
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Antes de 1998 los beneficios tributarios se concentraron en el subsector
textiles méas que en el de confecciones. A partir de 1998, sin embargo,
esa tendencia se invierte, ubicandose la tasa efectivamente pagada del
segundo subsector por debajo del promedio manufacturero a partir de
ese afio. En valor, sin embargo, las deducciones y exenciones tribu-
tarias al sector de textiles y confecciones como un todo llegaron a su
nivel maximo en 1998 y desde entonces han estado cayendo, a pesar
del incremento en las tasas de impuesto efectivamente pagadas —el des-
censo inicial coincide con la recesion de 1999-. En 2004 el valor de los
beneficios tributarios aumenta a mas del doble que el afio anterior, Y
se sostiene en los afios siguientes; este es el efecto de la deduccién por
inVersion en activos fijos. El grafico 26 muestra que el subsector teXtiles,
aprovechando esta oportunidad, fue capaz de multiplicar varias veces
sus deducciones tributarias de afios anteriores.

Por ultimo, las empresas reportaron un incremento en el uso de
capacitacion general Y especifica a través del SENA 'Y de programas re-
lacionados con control y certificaciéon de calidad. También reportaron
haber sido afectadas de manera creciente en el tiempo por los esfuerzos
de reduccion de tramites.

GRAFICO 26
Deducciones y exenciones al impuesto de renta
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¢. Conclusiones

Si el disefio de PDP ha de ser evaluado sobre la base de tener un buen
mapeo entre fallas de mercado e instrumentos de politica disponibles,
entonces los programas de capacitacion general Y especifica, los pro-
gramas de reduccién de tramites Y los instrumentos financieros diri-
gidos a dar a las empresas acceso a financiamiento a menores costos
son buenas politicas. Estas son politicas que pueden ser adaptadas a
las necesidades de sectores particulares, pero que en principio son de
caracter horizontal. Del mismo modo, una solicitud de impuestos mas
bajos debe ser entendida como una solicitud de una politica horizon-

tal Y no de beneficios tributarios diferenciales.

El punto aqui es que las empresas del sector de textiles y confeccio-
nes parecen estar pidiendo politicas horizontales como respuesta a
los problemas que enfrentan, que con frecuencia tienen su origen en
fallas del Gobierno, transversales a todos los sectores productivos. Las
politicas dirigidas a sectores especificos bajo la forma de deducciones
0 exenciones tributarias o aranceles a la importacion son malas po-
liticas en cuanto no estan disefiadas para resolver los problemas que
supuestamente limitan la inversion. Y también son politicas malas,
o inutilmente costosas cuando se consideran frente al desempefio de
las empresas. El subsector textiles produjo 399.3 mil doélares mas en
2006 que en 2002. Durante este mismo periodo recuper6 6,185.7 mil
ddlares en deducciones y exenciones tributarias.

El sector de textiles y confecciones experimentd el mayor crecimiento
de la PTF tras la recesion de 1999, cuando un nimero de plantas
ineficientes salieron de la industria. La revision de esta eXperiencia
de intervencion permanente a través de diversas formas de politicas
dirigidas, levanta la pregunta de si algunas unidades de baja produc-
tividad que hubieran cerrado operaciones en ausencia de estos apo-
yos —particularmente en el subsector teXtiles- han sido artificialmente
mantenidas activas, con efectos perjudiciales sobre la productividad
agregada.
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2. Aceite de Palma

a. Desempefo del sector

El aceite de palma viene de la semilla y fruto de la palma de aceite afri-
cana. En sus formas, crudo Y refinado"simple", el aceite de palma es un
commodity. Por medio de mayor refinamiento, hidrogenacién y mezclas
pueden obtenerse de ¢l aceites Y grasas con caracteristicas especificas,
y biocombustibles, que se venden en el mercado como productos con
valor agregado. La palma de aceite es una plantacion de caracter per-
manente que tarda alrededor de dos afios en iniciar produccion, y otros
cinco en alcanzar su punto maximo, y se mantiene productiva por mas
de 50 afos.

Como puede observarse en el grafico 27, al area plantada con palma
de aceite ha tenido un crecimiento constante. El crecimiento fue par-
ticularmente alto, no obstante, durante la segunda mitad de los afios
ochenta, cuando se duplicé el area plantada. Para 2006 las plantaciones
de palma de aceite ocupaban mas de 250 mil hectareas de tierra, y re-
presentaban cerca de 8% del total de las tierras agricolas con cosechas
permanentes en Colombia. El aumento resultante en la produccion fue
acompafado por un crecimiento sustancial de la productividad entre
1992 y 2004. En afios recientes, sin embargo, el rendimiento por hectéa-
rea se ha deteriorado.

La dindmica de las plantaciones de palma de aceite estuvo también
acompafiada por la sustancial entrada de plantas de extraccién, que
pasaron de 2 en 1983 a 26 en 2001%, con un salto notorio en el nimero
de plantas de eXtraccion en 1990. El patron de las plantas de refineria

es completamente diferente, con menor fluctuacion Yy tendencia decre-

ciente desde 1994,

En términos de valor monetario, la historia del crecimiento de la pro-
duccién es menos atractiva. Las tasas de crecimiento mostradas, en
particular, no se reflejan en el valor de las actividades de refineria, que

8 El paso de la revision 2 a la revision 3 del codigo C11U en la Encuesta Anual Ma-
nufacturera del DANE en 2002, impiden la actualizacion de las series tomadas
de esta fuente.
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siguen una dinamica diferente. El empleo en la produccion de aceite de
palma también Viene cayendo desde 1995 (Ver grafico 28).

Por tltimo, el grafico 29 muestra la dinamica de las eXportaciones de
aceite de palma desde 1990. Las exportaciones despegaron solo en
1994, crecieron constantemente hasta 1999, y luego entraron en una
fase de deterioro. Entre 2002 y 2004 se observa un periodo de recu-
peracion a tasas inclusive mas altas que durante el periodo previo de
crecimiento positivo, pero en 2005 y 2006 hay de nuevo una caida en
las exportaciones.

) GRrAFICO 27
Area plantada y rendimiento por hectarea
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GRAFIcO 28
Valor de la produccion y empleo permanente
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b. Uso de instrumentos de politica

La palma de aceite fue introducida en Colombia en 1932, pero su ex-
pansion comercial comenzo solamente 20 afios después como resultado
de medidas del Gobierno para promover el crecimiento a través de la
sustitucion de importaciones. Las plantaciones se iniciaron en el plano
de la Costa Caribe, el valle del Magdalena medio, los piedemontes de
los Llanos Orientales y el suroriente del pais, bajo un programa del
Gobierno dirigido a estimular los cultivos de aceite. El area plantada se
triplicé en los afios ochenta y se convirtié en una materia prima impor-
tante en la cadena productiva de semillas de aceite, aceites y grasas.
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GRrAFico 29
Exportaciones
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Fuente: COMTRADE.

El Gobierno promovié por primera vez la produccién de aceite de pal-
ma en 1957 a través de una extension a este producto de la Ley de
Absorcion Obligatoria que sujetaba la importacion de algodén a la ab-
sorcion de la produccién en el mercado local (Decreto 290 de 1957).
Esta reglamentacion no solamente forzo6 a los productores de aceites y
grasas a comprar la produccién interna total de oleaginosas para ganar
acceso a licencias de importacion, sino también concedi6 tratamientos
tributarios especiales a inversiones privadas en cosechas de rendimiento
lento. Casi simultaneamente, la Ley 26 de 1959 determiné que todos
los bancos comerciales tenian que asignar un 15% de sus depd6sitos a la
promocion de la agricultura, la ganaderia y la pesca, y se crearon lineas
de crédito especiales para cosechas de rendimiento lento, de las cuales
el sector se beneficié6 enormemente.

Las medidas descritas arriba fueron complementadas por joint ventures
publico/privados promovidos por el Gobierno para plantaciones de 5
millones de metros cuadrados, y por apoyo técnico y distribucion de se-
millas para cosechas pequefias, con frecuencia como parte de un proceso
de “colonizacion dirigida” por medio de la cual se ofrecian tierras a cam-
bio de entrar en la agricultura de la palma de aceite en areas especificas.
El Gobierno implement6 una campafia de difusion a través de la prensa
escrita y de las ferias agricolas, mientras que persuadia a productores
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experimentados en produccion de aceites y grasas a ensamblar plantas
de extraccion en las areas de las plantaciones, que después probaron ser
vitales para el éxito de las plantaciones de palma de aceite. Adicional-
mente, la investigacion para fomentar la produccion de oleaginosas en
Colombia, motivo la plantacion de entre 100 y150 arboles madre con el
fin de proVveer semillas de alto Valor, que fue Vital también en la provision
de semillas de palma de aceite de alta calidad. Como es evidente, el Go-
bierno tuvo un patrocinio activo en el desarrollo del sector.

En 1963 se crearon varios fondos para manejar los recursos destinados
a financiar actividades agricolas e industriales, el primero de los cuales
fue el Fondo Privado de Inversiones (FIP). Se destinaron 15 millones de
délares para promover nuevas plantaciones de palma de aceite (de 87
millones solicitados al Banco Interamericano de Desarrollo). Los pe-
quefios agricultores tuvieron también acceso a créditos a través de la
Caja Agraria, el banco rural de propiedad del Gobierno.

Durante finales de los afios sesenta Y los anos setenta se desaceler6 la
dindmica de produccion de la palma de aceite, por un contexto en el
que se sumaron enfermedades de las plantas, competencia de otras
oleaginosas y el cambio en la estrategia nacional de desarrollo hacia
la promocion de exportaciones. La competencia creciente fue Gtil, no
obstante, para disciplinar a los productores, y generar ganancias en
productividad a través de progresos genéticos. También promovié el
desarrollo de esquemas de cooperacion.

En los afios ochenta los precios internos subieron, los impuestos fueron
reducidos Y el apoyo financiero crecid, permitiendo a los productores
capitalizar sobre su experiencia previa. Aunque todos los esfuerzos para
estimular la produccion estuvieron dirigidos al desarrollo del mercado
interno, con el fin de reducir la dependencia de oleaginosas eXtranjeras,
el auge de los afios ochenta tuvo como resultado un exceso de produc-
cién en los afios noventa, que dio origen a la oferta de exportacion.

La apertura de los afios noventa dio lugar a esfuerzos para compensar
las pérdidas por mayor exposicion a la competencia extranjera. En par-
ticular, se pusieron en marcha Varios mecanismos financieros de apoyo
a los productos agricolas, de los que se beneficié de manera importante
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la palma de aceite. El grafico 30 muestra como han crecido las lineas de
crédito de inversion y capital humano de Finagro para este producto,
especialmente desde 1999. Como porcentaje del total, la financiacion
de Finagro para palma de aceite alcanzé su maximo punto en 2002
cuando llegd a casi 25%. Después de ese afio hubo un quiebre en la
tendencia y la palma de aceite perdié importancia como receptor de
financiamiento. En 2006, sin embargo, esta participaciéon atn era signi-
ficativa, de alrededor de 18%.

Varias formas de intervencion del Gobierno han acompafiado el cre-
cimiento de las exportaciones de aceite de palma. Ademas del apoyo
a la produccion descrito arriba, hay dos areas de politica que han sido
criticas para el desempefio del sector: (1) la adopcidn, en el contexto de
la apertura de los afios noventa, de un sistema de bandas arancelarias
para una serie de productos agricolas, que incluye el aceite de palma, y
(2) la creacion de un fondo de estabilizacién de precios, para proteger
la produccién Y las exportaciones de aceite de palma de las fluctuacio-
nes del precio internacional. Estos instrumentos fueron establecidos en
1994 y 1996, respectivamente.

El sistema de bandas arancelarias es un sistema de proteccion mediante
el cual tasas arancelarias variables se ajustan segun sea requerido para

GRrAFico 30
Crédito de Finagro
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mantener los precios internos dentro de una banda de precios de re-
ferencia. Los precios son monitoreados constantemente, y el piso y el
techo de la banda son revisados cada seis meses. El cuadro 14 muestra
las tasas arancelarias promedio resultantes, para el periodo 1996-2004.
La tasa de arancel nominal con la que son comparables es 20%.

El grafico 31 muestra los aranceles efectivos para aceite de palma cal-
culados a partir de los aranceles nominales, antes de que se active el
sistema de bandas.

El fondo de estabilizacidn de precios del aceite de palma tiene su origen
en la Ley 101 de 1993, que estableci¢ la creacion de fondos de estabili-
zacion de precios para productos agricolas, de ganaderia y pesca, bajo
la forma de cuentas especiales disefiadas para "asegurar un ingreso justo
a los productores, regular la produccién nacional e incrementar las ex-
portaciones, financiando la estabilizacion de precios a los productores".
El fondo de estabilizacion de precios del aceite de palma fue organizado
bajo estas disposiciones por el Decreto 2354 de 1996, como parte del
Fondo de Fomento Palmero, creado en 1994,

Como si lo anterior fuera poco, el aceite de palma es también obje-
to de tratamientos tributarios preferenciales. El grafico 32 muestra la
tasa de impuesto de renta efectivamente pagada® por el sector CIHU
a 4 digitos "aceites y grasas animales y vegetales", al cual pertenece el
aceite de palma.

El grafico 33 muestra que desde 2004, las deducciones Y eXenciones al
impuesto de renta del sector de grasas y aceites animales y vegetales han
sumado mas de 60 millones de dolares de 2007 por afio.

La caida de la tasa efectivamente pagada del impuesto de renta en 2004,
lo mismo que la magnitud de los beneficios tributarios desde ese ano,
probablemente resultan de la combinacion de la deduccion del 40% de
la inVersion en activos fijos, el 10% de la deduccion a la base gravable
por nuevas inversiones en reforestacion y la exencién de impuesto de
renta a plantaciones nuevas durante 2003-2013 para incentivar la pro-
duccion de biodiesel.

8 Calculadas como se describe arriba.
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Cuabro 14
Tasas arancelarias para algunos sectores agricolas, 1996-2004
(bajo el sistema de bandas arancelarias)

11996 1997 (1998 1999 | 2000 2001 2002 2003 | 2004
Trigo 52 | 191 431 480 340 224 131 106 45
Cebada 88 168 [390 379 286 168 148 82 | 99
Maizamarilo | 81 273 480 653 | 702 509 | 265 148 64
Maizblanco | 44 199 326 493 675 355 168 69 | 69
Arroz (170 215 211 456 | 697 798 | 493 322 | 198
Sorgo {81 273 480 653 702 509 | 265 148 | 64
Frijol soya |37 60 |248 561 | 396 385 254 108 | 02
Mani |37 60 |248 561 | 396 385 254 108 | 02
Azicarmorena | 37 60 | 248 561 396 385 | 254 108 | 02
Aicarblanca | 224 252 |56 1069 | 720 412 | 688 432 | 427
Palmadeaceite | 180 190 | 80 520 420 400 | 290 200 | 150

Fuente: Ministerio de Agricultura.

GRrAFIcO 31
Aranceles efectivos
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Fuente: DNP - Célculos de Rodrigo Moreira. Direccion de Desarrollo Empresarial.
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GRAFICO 32
Tasa efectiva de impuesto de renta
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Fuente: Ministerio de Hacienda - DIAN y calculos de los autores.

GRrAFicO 33
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Los incentivos para la produccion de biodiesel también incluyen exen-
ciones del IVA y la orden de que los vehiculos en ciudades con po-
blaciones superiores a 500.000 habitantes deben usar una mezcla de
gasolina con 10% de biodiesel.

Otras politicas de caracter mas transversal, pero relevantes para el sec-
tor de aceite de palma, particularmente en lo que se refiere a la produc-
cion de biodiesel, son las exenciones arancelarias sobre insumos usados
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GRAFIcO 34
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en la produccion de exportaciones a través del Plan Vallejo, las exencio-
nes arancelarias para importacion de maquinaria, y la reglamentacion
de las zonas francas de libre comercio para proyectos agroindustriales
(incluyendo el biodiesel), de acuerdo con las cuales las inversiones de
USD16.4 millones o superiores, o0 aquellas que creen 500 puestos de
trabajo, se beneficiarian de una tasa de impuesto a la renta de 15%
(comparable con la tasa nominal actual de 33% en 2008). Al momento
de realizar este estudio no habia informacién disponible acerca del uso
de estos instrumentos por el sector.

Tenemos evidencia del uso de CERT por los exportadores de aceite
de palma (Ver grafico 34). Este tipo de subsidios alcanzaron su punto
maximo en 2000, cuando representaron alrededor del 2.3% del total de
CERT concedidos y desde entonces han estado cayendo tanto en valor
como en participacion sobre el total.

¢. Conclusiones

El aceite de palma ha sido objeto de un numero de politicas dirigidas
a lo largo del tiempo. Pareceria que uno tras otro los Gobiernos han
coincidido en considerar su desarrollo de importancia estratégica para
Colombia. La otra posible explicacion seria el éxito de la capacidad de
lobby del sector para materializar sus solicitudes de politica.
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Lamentablemente, el panorama es uno de proteccionismo dominante
y tratamientos preferenciales que son dificiles de justificar a partir de
fallas de mercado. Las distorsiones introducidas por las intervenciones
de politica han resultado, sin embargo, en una eXpansion significativa
del sector y en una actividad de exportaciones exitosa. Colombia es
hoy el mayor productor de aceite de palma en Suramérica y el quinto
exportador de aceite de palma en el mundo.

La historia del éxito exportador tiene su origen en la proteccion aran-
celaria y en la estabilizacion de precios, pero por razones inesperadas:
los precios artificialmente altos en el mercado interno aparentemente
dieron lugar a excesos de oferta que permitieron la entrada al mercado
internacional de productores que de otra manera no habrian podido
competir. Algunos de ellos aprovecharon esta oportunidad, hicieron
inVersiones importantes, Y afirman que hoy podrian competir en los
mercados internacionales sin apoyo gubernamental®®. Pero muchos
productores y exportadores han sobrevivido gracias a los favores del

Gobierno, sin ser suficientemente eficientes.

Arriesgamos la siguiente hip6tesis sobre la principal restriccion a la in-
version que afecta la produccion de aceite de palma, para ofrecer una
eXplicacion sobre por qué PDP disenadas deficientemente han tenido
relativo éxito en la promocion del crecimiento y desarrollo, en este caso
particular la produccion de aceite de palma, es afectada por sustanciales
fallas de coordinacion, debido tanto a economias de escala en las plan-
tas procesadoras, que requieren grandes inversiones en la produccion
de esta palma de aceite (integracion vertical), o coordinacién con un
ndmero de plantaciones pequefias de la misma ubicadas a un rango
de distancia dado, para operar a niVeles costo-eficientes. Esta tltima
opcidn involucra contratos que garanticen la recuperacion de grandes
inversiones de largo plazo en palma de aceite. Los diferenciales entre
los precios locales y externos y otras PDP, facilitaron inversiones a es-
cala y permitieron a los productores, en buena medida, minimizar las
necesidades de coordinacion. Si este es el caso, la pregunta correcta que

% De entrevista con productores de aceite de palma.
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requeriria responderse es si politicas alternativas podrian haber alcan-
zado resultados similares a un costo menor.

¢Puede ser este un caso de proteccion exitosa a industrias nacientes? In-
cluso si al comienzo este fue el caso, los generosos incentivos tributarios
de los afios recientes, cuando la industria ya esta madura y consolidada
como eXportadora, no se pueden justificar sobre esa base. Mas bien
parecen consecuencia de un proceso tradicional de basqueda de rentas
(rent seeking) en el que se ha aprovechado la prioridad dada por el Go-
bierno a la seguridad publica rural, a la cual el empleo en el sector de
palma de aceite supuestamente contribuiria. Estos incentivos pueden
haber tenido algin efecto sobre el incremento del areas plantadas y
sobre la produccion, pero no se han reflejado sobre el empleo, los ren-
dimientos o las exportaciones, que han caido en los Gltimos afios.

Por ultimo, la aparicion de los biocombustibles en el panorama es una
buena noticia para la industria. Esta posibilidad, no prevista cuando
los Gobiernos inicialmente decidieron favorecer la industria de aceite
de palma, puede bien resultar en una mejor evaluacion en el futuro del
costo-beneficio de las PDP dirigidas a este sector.

3. Software y Tecnologias de la Informacién (TI)
a. Desempeno del sector

A pesar de haber sido identificado hace casi una década por su poten-
cial de crecimiento, y sus potenciales externalidades positivas (spillovers) a
otros sectores productivos, y, a través de ellos, por su rol como motor de
crecimiento de la productividad agregada, el sector colombiano software
tecnologias de la informacion permanece relativamente pequefio y con
actividad concentrada en el mercado interno (s6lo 10% de los ingresos
del sector tienen su origen en exportaciones.®* Segln la Encuesta Anual
de Servicios (EAS) del DANE®, entre 2000 y 2005 (el ultimo afio para
el cual hay datos disponibles) el crecimiento promedio de la produccién

% Fuente: Plan de Negocios Software y T1, 2008.

92 La EAS del DANE es representativa del sector de Software y T1 hasta 2005. In-
cluye todas las empresas legalmente constituidas de 20 o méas empleados y una
muestra probabilistica de las empresas legalmente constituidas de menor tamafio.
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fue de 6.5% por afio, lo cual no es insignificante. También hubo entrada
sustancial de firmas entre 2002 y 2004, aunque esta tendencia aparen-
temente se revertié en 2005. Como la produccién, el empleo creci6 de
manera sostenida durante el periodo, sin verse afectada por la salida de
firmas (Ver grafico 35). De hecho, el crecimiento del empleo fue mas
notable que el de la produccion: el empleo pas6 de 10 585 empleados
a alrededor de 20 620 entre 2000 y 2005, casi duplicandose, mientras
que la produccién pas6 de 403.7 millones de dolares a 553.8 millones
dde ddlares, logrando un incremento de 37% en el mismo periodo. El
resultado en términos del desempefio de la productividad laboral, en
consecuencia, no es atractivo.

La caida de la productividad laboral fue acompafiada por una tenden-
cia hacia empresas més grandes en términos de empleo. La tendencia
del tamafio de las empresas en términos de produccién también es cre-
ciente pero no tan marcadamente.
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Cuabro 15
Estadisticas por tamafo de empresa
(por numero de empleados), 2005
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Fuente: EAS, DANE y célculos de los autores.



MarceLA MELENDEZ Y GUILLERMO PERRY

GRAFico 35
Produccion, empleo y nimero de empresas
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El cuadro 15 completa la caracterizacion del sector con una mirada
al desempefio por tamafio de empresa (segin empleo) en el afio mas
reciente para el cual hay datos disponibles®. Se encuentra un sector
compuesto por un nimero pequefio de empresas muy grandes, de alre-
dedor de 1500 empleados en promedio, que representan 21% de la pro-
duccion y 48% del empleo del sector, una categoria de empresas entre
medianas y grandes, de 143 empleados en promedio, que representan
60% de la produccién y 37% del empleo, otra categoria de empresas
entre pequefias y medianas, de 39 empleados en promedio, que repre-
sentan 12% de la produccién y 11% del empleo, Y finalmente un grupo
mas grande de empresas mas pequefias con 12 empleados en promedio,
que representa solamente 7% de la produccion y 4% del empleo.

b. Uso de instrumentos de politica

El sector de Software y T1 es mas nuevo que los dos sectores manufac-
tureros revisados, y por esta razon las politicas explicitas del Gobierno
para apoyarlo y promover su crecimiento datan de comienzos de la
presente década. Se han identificado esfuerzos del Gobierno en tres
frentes, que deberian ya haber tenido efecto sobre el desempefio del
sector.

Programas de apoyo financiero. El disefio y desarrollo de productos
nuevos de software ha estado desde comienzos de la década en la lista
de actividades/productos que pueden acceder a financiacion a través
de los programas de apoyo especial de tres instituciones publicas,
Fomipyme, Proexport (a través del Programa Nacional de Productividad
y Competitividad, PNPC) y Colciencias.

Exenciones tributarias. La ley 788 de 2002 (Articulo 18) declard
exentas durantes diez afios las rentas generadas por el desarrollo de
nuevos productos de software.

Acuerdos de Competitividad. El Gobierno firmé un Acuerdo de
Competitividad con el sector de Software y Tl en 2000, mediante el
cual las dos partes se comprometieron con acciones en los siguientes
frentes: reconocimiento de la industria de Software y TI, mejora de

% Las categorias de tamafio son determinadas por el DANE.
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la infraestructura de telecomunicaciones conforme a las tecnologias
modernas, desarrollo de capital humano, desarrollo de marco
legal, adopcion de estandares internacionales; fortalecimiento de la
administraciondelasempresas; accesoacapital deriesgoy fortalecimiento
del gremio del sector. Se acordaron una serie de acciones concretas y
existe un record de seguimiento en el Ministerio de Industriay Comercio
enel que se dice que de un total de 26 compromisos, 14 fueron cumplidos,
nueve se encuentran en progreso al momento de la revision y tres no
se han abordado aun. Entre el primer grupo, probablemente los mas
relevantes en términos de su posible impacto son aquellos asociados con
el establecimiento de estandares de calidad para programas académicos
en ingenieria (Decreto 797 de 2001), la facilitacion del entrenamiento
certificado Yy la creaciéon de un programa de certificacién de calidad
(a través del SENA, y PNPC-Proexport®). Del segundo grupo, el
compromiso mas sobresaliente es sobre la normatividad de los derechos
de propiedad intelectual y el control de la pirateria. Finalmente, entre
los compromisos no abordados en el momento de la revision esta el
compromiso del Ministerio de Industria y Comercio de consolidar una
oferta de capital de riesgo para el sector.

Lamentablemente, no hay un registro actualizado disponible de las em-
presas que se han beneficiado directamente de instrumentos de politica
que requieren autoseleccion por parte de las firmas para acceder a ellos,
como los programas de certificacion de calidad.

Mas recientemente, en 2008, como se ha mencionado, el sector de Soft-
ware y TI fue objeto de un plan de negocios desarrollado conjunta-
mente con el Gobierno. Este plan ofrece un diagndstico del sector del
Software y Ty de su potencial frente a los mercados internacionales, y
con el mismo espiritu de los acuerdos de competitividad previos identi-
fica una serie de acciones para facilitar el desarrollo del sector. La lista
de restricciones y de las acciones requeridas para superarlas coincide en
muchos casos con aquellas incluidas en el Acuerdo de Competitividad,
revelando que incluso cuando algunos de los compromisos se conside-
raron cumplidos, ain hay espacio para mejoras. El cuadro 16 presenta

% Al momento de la revision 19 empresas habian sido certificadas.
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un resumen de las "fallas del mercado" y las interVenciones identificadas
para afrontarlas®.

El lenguaje utilizado en el plan de negocios de Software y T1 es similar
al utilizado en este estudio. Las interVenciones de politica son clasifica-
das como horizontales o verticales, y asociadas con restricciones a la
inversion, etiquetadas como fallas de mercado. La categoria “regula-
cion insuficiente” mezcla, sin embargo, acciones que corresponden a la
solucién de fallas del gobierno (ajuste de las regulaciones existentes, mo-
nitoreo de las regulaciones existentes) con acciones asociadas a otro tipo
de fallas de mercado (disefio de fondos de promocién, disefio de instru-
mentos financieros), Y otras de las categorias de problemas podrian ser
revisadas para nombrar directamente la externalidad de informacion o
coordinacién que se espera subsanar con la intervencion acordada.

Curiosamente, de 23 interVenciones necesarias identificadas, 19 son
presentadas en el plan de negocios como solicitudes de politica hori-
zontal y s6lo cuatro estan abiertamente asociadas con necesidades es-
pecificas del sector de Software y TI. Hay quienes sostienen que las
politicas horizontales con frecuencia resultan en la practica especificas
a sectores o grupos particulares de empresas. Esta reflexion debe servir
para moderar en algo nuestras conclusiones con respecto al grado de
transversalidad deseable de las PDP adecuadamente disefiadas.

c. Conclusiones

El desarrollo del sector de Software y T es todavia reciente. El estudio
de este caso es atractivo, no obstante, porque combina las dos rutas
de disefio de politicas descritas en la segunda seccion. Identificado a
comienzos de la década como un sector "estratégico", ha sido objeto
de exenciones tributarias generalizadas y de programas superpuestos
de financiaciamiento de Varias instituciones gubernamentales, Y tam-
bién, simultaneamente, ha sido un sector pionero en los dos intentos
mas recientes de una nueva manera de disefiar politicas, que intenta
identificar las buenas interVenciones a traVvés de la interacciéon con los

% Tomadas directamente del Plan de Negocios de Softwarey TI.
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Cuabro 16
Fallas de mercado identificadas y acciones acordadas

1. Desarrollar programas interinstitucionales.

2. Disefiar programas bilingties de corto plazo.

3. Fortalecer la educacion bilingtie en la escuela.

Ausencia o insuficiencia de oL )
capital humano 4. Disefar instrumentos financieros para la
educacion.

5. Desarrollar sistemas de informacion para
monitorear la educacion.

6. Difundir programas en los institutos de
educacién

12. Desarrrollar gremio.

13. Desarrollar canales de comercialziacion.

. ., . 3. Fortalecer los derechos de
' 14. Certificaciéon de calidad. propiedad intelectual.
Insuficiente desarrollo
del producto y falta de 4. Apoyar los programas
capacidad de produccion 15 promover la inversion extranjera. oficiales que promuevan la

transformacion productiva.

16. Disefiar un fondo privado de inversiones,
apoyado por Bancoldex.

17.Promover la intervencion privada en los
programas oficiales.

Fuente: Plan de Negocios Servicios de Tecnologia e Informacion.
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actores del sector privado, los acuerdos de competitividad y los planes
de negocios.

Ni las eXenciones tributarias ni la proliferacion de programas de finan-
ciacién de amplio alcance pueden justificarse con base en las fallas de
mercado (o de Gobierno) identificadas en el Plan de Negocios de 2008,
ni con base en su impacto sobre el desempefio de la productividad. Los
problemas de fondo que representan restricciones para el desarrollo del
sector tienen que Ver con insuficiente capital humano, estandares Yy cer-
tificacion de calidad y con la proteccion de los derechos de propiedad
intelectual adecuadamente concebida e implementada. Estas son las
“actividades” en la base de las fallas de coordinacion que impiden a este
sector crecer de acuerdo con su potencial, y por ello las solicitudes de
politica del cuadro 23 en estas categorias estan bien justificadas Y, si son
implementadas, representarian buenas politicas. La solicitud de “mejo-
ras en los beneficios tributarios” por la misma razén es sospechosa. En
el Plan de Negocios esta peticion hace parte de las soluciones propues-
tas a la “ineficiencia regulatoria”. Pero realmente no responde a una
falla de mercado identificada Y proVviene de un sector que Ya esta eXento
del impuesto de renta para el desarrollo de nuevos productos.

Aunque los planes de negocios de hecho representan un progreso frente
al proceso tradicional de disefio de politicas, en particular en lo que se
refiere al proceso de identificacién de las necesidades del sector priva-
do, las reflexiones del parrafo anterior sirven para presentar dos pre-
ocupaciones acerca de la forma que pueden tomar en la préactica. La
primera tiene que ver con el traslape de las intervenciones resultantes
del ejercicio conjunto que da origen a un plan de negocios y las politi-
cas dirigidas preexistentes. Los planes de negocios deben consolidar el
conjunto completo de politicas para enfrentar las necesidades del sector
identificadas, pero no “absorber” automaticamente las politicas Vigen-
tes que no respondan a ellas. Asi que la preocupacion es sobre la inter-
ferencia de la politica en los planes de negocios y sobre la capacidad del
Gobierno de eliminar las demds politicas especificas una Vez el plan de
negocios tenga su forma definitiva.
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La segunda preocupacion es acerca de la etapa de implementacion. Si
bien es cierto que los planes de negocios van algunos pasos mas adelante
con relacién a los acuerdos de competitividad, no hay garantia de que
las interVenciones identificadas se llevaran a cabo dentro de un término
de tiempo dado. También requieren la accién de mas de una institucion
gubernamental y algunas de las intervenciones requieren pasar por el
Congreso, asi que existe el riesgo de que los planes de negocios no se
materialicen o lo hagan en forma diferente a aquella en la que fueron
originalmente concebidos. De modo que los planes de negocios se ori-
ginan a través de un proceso que es ejemplo de buen disefio de politicas
segun la literatura més reciente, y tienen mérito como potenciales ho-
jas de ruta. Pero no pueden ser calificadas automaticamente como una
"politica buena" sin revisar sus contenidos, que pueden incluir "buenas"
y "malas” politicas, y falta ver como se traducen en politicas reales y es,
por tanto, demasiado pronto para aventurar un juicio.

VI. CoNCLUSIONES

En Colombia el uso de PDP dirigidas a sectores o regiones especificos
asi como el uso de incentivos de caracter mas horizontal ha sido exten-
siVo, a pesar de la ficciobn mantenida hasta hace poco de intervencion
moderada del Gobierno. Las PDP, con pocas excepciones, no han sido
asociadas en el discurso a la solucion de fallas de mercado -esto es
particularmente cierto en el caso de las PDP de caracter vertical que se
han dirigido a sectores o grupos particulares de empresas-. Ha sido més
comun asociar las PDP con la reactivacion econdmica o la “competiti-
vidad”, un término que ha dominado la jerga del disefio de PDP justifi-
cando una serie de politicas atadas por una vaga racionalidad. También
ha habido siempre un conjunto de PDP que buscan solucionar fallas del
Gobierno, més dificiles de corregir por intervenciones directas que las
eliminen.

Sin embargo, el paso del proteccionismo hacia una economia mas abier-
ta a comienzos de los afios noventa ha dado lugar a un cambio en las
politicas de desarrollo productivo en Colombia. Hasta los afios ochenta,
prevalecieron las "politicas industriales” tradicionales, basadas en pro-
teccionismo comercial selectivo, incentivos tributarios y crédito subsi-
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diado para "industrias estratégicas". No hubo consultas abiertas con el
sector privado Y la influencia de los grupos de intereses a la busqueda de
rentas fue generalizada. Pero, desde entonces, Colombia ha progresado
en la estructuracion de un arreglo institucional bien estructurado para
el diseno de las PDP, suficientemente insertado en una red de enlaces
con grupos privados para obtener informacion sobre las limitaciones y
oportunidades que afronta el sector privado y que requieren interven-
cion del Gobierno. Este ha sido un proceso de ensayo y error que se
inici6 con la apertura a comienzos de los afios noventa y que, aunque
alin presenta carencias en muchas dimensiones, se estd comenzando a
reflejar en algunos caminos interesantes de acciéon politica. En el nuevo
contexto institucional, al menos en teoria, el Estado es visto mas como
coordinador Y proveedor de bienes ptblicos especificos que como pro-
veedor de subsidios y proteccién. Hay algunos desarrollos prometedores,
en particular la creacion del Consejo Privado de Competitividad, acep-
tado por el Gobierno como la principal contraparte en la estructuracion
del sistema participativo de formulacion de politicas para la "competiti-
vidad y productividad", y la elaboracion conjunta de planes de negocios
para sectores seleccionados a través de un proceso riguroso que mezcla
los filtros técnicos con alguna competencia por recursos limitados del
Gobierno.

No obstante, persisten varias preocupaciones. La primera tiene que ver
con la sostenibilidad de este proceso, pues desde comienzos de los afios
noventa cada Gobierno (incluyendo la transicion de la primera a la
segunda administracion Uribe) ha cambiado la estructura institucional,
el proceso y los contenidos de las politicas. La presencia del Consejo
Privado de Competitividad puede ayudar a dar una mayor continui-
dad a la presente estructura hacia el futuro. La segunda se refiere a la
implementacion. Aunque algunos ministerios y agencias del Gobierno
(aquellas dirigidas por ministros y directores tecndcratas) estan com-
prometidos claramente con el proceso mas moderno para el disefio de
las PDP y con sus contenidos, especialmente con los planes de negocios
sectoriales, algunos ministerios y agencias claves (especialmente en agri-
cultura e infraestructura de transporte) no estan atados a este proceso
y contintian adelantando una agenda politica tradicional y clientelista
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capturada con frecuencia por la basqueda de rentas. De manera mas
general, el nuevo arreglo institucional para el disefio de PDP coexiste
con el modo clientelista tradicional de disefio de politicas, en el cual
grupos econdémicos y otros actores privados obtienen rentas (recortes
de impuesto, subsidios publicos, etc.) entrando en transacciones con
el Gobierno y el Congreso. Como consecuencia, las PDP vigentes, en
conjunto, aun carecen de coherencia y con frecuencia no estan guiadas
por un proceso abierto de consulta organizada con el sector privado.
De hecho, las practicas clientelistas y de bdsqueda de rentas, y como
consecuencia, los incentivos tributarios y subsidios que no pueden ser
justificados por fallas de mercado, se han intensificado en los altimos
afos, mientras se institucionaliza un proceso de PDP moderno y parti-
cipativo de forma paralela. Por qué ha sucedido esto, y si (y cdmo) estos
caminos paralelos eventualmente convergiran es una pregunta abierta
para futura investigacion.

Estas tensiones son evidentes en el analisis mas detallado que se realizo
sobre interVenciones horizontales Y Verticales especificas. Con respecto
a la primera categoria de intervenciones horizontales, encontramos que
aunque ha habido un progreso significativo en el diseno de politicas de
promocion de exportaciones para enfrentar las fallas de mercado iden-
tificadas (asociadas con el proceso de abrir nueVas lineas y mercados de
exportacion -servicios de Proexport-), o fallas de Gobierno (el Plan Va-
llejo) y para reducir los subsidios en los créditos de exportacion (a tra-
vés de Bancoldex), ha habido retrocesos importantes en otros aspectos.
En particular, los subsidios de exportacion (CERT), que habian sido
eliminados, fueron restaurados temporalmente para algunos sectores
exportadores supuestamente para compensar las presiones de la reva-
luacion del peso frente al dolar. Peor adn, al reformar las zonas francas
de exportacion para sujetarse a las exigencia de la OMC, se cre6 un
nuevo régimen de zonas francas que da ventajas discrecionales a las in-
versiones grandes, creando enormes distorsiones entre empresas simila-
res. También encontramos que las politicas de apoYyo al acceso a finan-
ciamiento para microempresas y Pymes han evolucionado en un modo
gue se relaciona mejor con potenciales fallas de mercado, mientras que
los subsidios al crédito a Pymes han sido significativamente reducidos.
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De otra parte, las politicas de capacitacion permanecen dominadas por
el monopolio de un instituto publico financiado generosamente por un
impuesto a la némina, que no tiene la capacidad de ajustarse a las ne-
cesidades determinadas por la velocidad del cambio tecnoldgico y una
economia mas compleja, y que ha resistido exitosamente varios intentos
de instituir un sistema mas competitivo de servicios de capacitacion.

En la segunda categoria de intervenciones verticales, analizamos los
casos de dos sectores maduros que han sido objeto de maltiples politicas
durante afos (textiles y confecciones y aceite de palma) y de un sector
mas joVen que ha sido identificado recientemente como sector estratégi-
co para el crecimiento econdmico. En los dos primeros casos encontra-
mos que es dificil relacionar los beneficios con fallas de mercado o con
incrementos de la productividad. De hecho, el apoyo del Gobierno pa-
rece haber permitido la supervivencia de establecimientos o empresas
gue habrian desaparecido en su ausencia, con costos en términos de la
productividad agregada. En el caso del aceite de palma, donde las fallas
de coordinacién constituyen una restriccion significativa para el creci-
miento, el apoyo del Gobierno parece haber sido util para evitar estas
fallas al facilitar la produccién a escalas mas grandes (y la integracién
vertical). Sin embargo, esto se consiguié a un costo mucho maés alto de
que habria representado hacerlo enfrentando directamente la fuente de
las fallas de coordinacion. Finalmente, en el caso del software la aproxi-
macion al plan de negocios m&s moderno para desarrollar un sector
competitivo coexiste con incentivos tributarios y otras intervenciones
tradicionales. El Gobierno enfrenta el reto de transitar hacia un sistema
unificado de PDP: los planes de negocios deben incorporar Gnicamente
las politicas eXistentes que estén justificadas por las restricciones a la in-
Version productiva identificadas por los actores privados, y no absorber
automaticamente politicas existentes que no respondan a las necesida-
des particulares identificadas. De modo que persiste la preocupacion
acerca de la injerencia politica en los planes de negocios y la capacidad
del Gobierno para eliminar las demas PDP dirigidas a sectores especifi-

cos una VeZ los planes de negocios estén en su forma final.
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Cerramos con dos refleXiones finales. La primera es que aunque las
politicas verticales dirigidas al origen de las fallas de coordinacion que
afectan sectores particulares pueden ser justificadas caso por caso, Co-
lombia debe continuar en el esfuerzo de proveer adecuadamente una
serie de bienes publicos horizontales basicos con potencial para me-
jorar la productividad de todos los sectores: mejor educacion basica,
infraestructura de transporte y servicios adecuados, mayor reduccion
de tramites, avances en control Y certificacion de calidad, y una politica
de competencia operante. Estas areas de politica tienen un lugar central
entre las solicitudes de intervencion del sector privado y su provision
tiene el potencial de multiplicar el impacto en la productividad de todas
las demas politicas.

Lasegunday final observacion es que los esfuerzos hacia un “buen”disefio
de politicas debe estar complementado por un esfuerzo adicional para
alcanzar a las empresas y sectores que, aungque no participan tradicio-
nalmente en los procesos de consulta, pueden contribuir significativa-
mente a la productividad agregada, una vez se resuelvan las fallas de in-
formacién y/o coordinacion que enfrentan. Hasta ahora, los esfuerzos
por acercar el sector privado al proceso de disefio de politicas ha estado
en gran medida restringido a los actores mas grandes.
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LA PROMOCION DE EXPORTACIONES EN COLOMBIA:
¢ CUALES SON sus EFECTOS SOBRE EL DESEMPENO
EXPORTADOR DE LAS FIRMAS?'

Christian Volpe Martincus? y Jerénimo Carballo

|. CONSIDERACIONES INTRODUCTORIAS

Colombia ha sido tradicionalmente una economia relativamente

cerrada. El grado de apertura del pais, medido como la suma de

las exportaciones e importaciones como porcentaje del PIB, ha tendido
a ubicarse por debajo del correspondiente a paises de tamafio y niveles
de desarrollo similares. Ello refleja, al menos parcialmente, la eXigua

orientacién eXportadora que ha tenido la economia. Especificamente,
las exportaciones totales per capita se han ubicado entre las mas bajas
de la region. Por otro lado, las ventas externas han estado altamente

1

El presente capitulo examina el efecto promedio de las acciones de promocion
comercial desarrolladas por PROEXPORT sobre el desempefio exportador de
las firmas colombianas asistidas, siguiendo las pautas metodolégicas usadas en
el trabajo que los autores han realizado sobre la experiencia peruana en esta
materia (Volpe Martincus y Carballo, 2010). En un estudio complementario se
evalla la efectividad relativa de los distintos programas administrados por dicha
agencia (Volpe Martincus y Carballo, 2010). Los principales hallazgos del mismo
se incluiran en un reporte que el Sector de Integracion y Comercio del Banco
Interamericano de Desarrollo esta preparando sobre la efectividad de las politicas
de promocién de exportaciones en los paises de América Latina y el Caribe.
El anélisis técnico correspondiente puede solicitarse directamente a los autores.
Los puntos de vista e interpretaciones expresados en el presente capitulo son
estrictamente de los autores y no deben ser atribuidos al Banco Interamericano
de Desarrollo, sus directores ejecutivos, sus paises miembros, 0 PROEXPORT.

Datos de contacto: Banco Interamericano de Desarrollo, Parada W0610, 1300

New York Avenue, NW, Washington, DC 20577, Estados Unidos de América.
E-mail: chistianv@iadb.org. Tel: +1 202 623 3199. Fax: +1 202 623 2995.
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concentradas en productos primarios y las manufacturas resultantes del
procesamiento de los mismos (ver Volpe Martincus et al., 2006). Asi,
en el periodo comprendido entre 1905 y 1986 las exportaciones de un
Unico producto, el café, explicaron en promedio méas del 60% de las
ventas externas del pais (ver Urrutia et al., 2000).

Dicha situacién ha evidenciado indicios de reversién parcial en el trans-
curso de los altimos afios. El grado de apertura se ha incrementado y las
eXportaciones han crecido Yy diversificado (Ver grafico 1). En particular,
el nimero de productos eXportados por el pais ha aumentado signifi-
cativamente (Ver grafico 2). Asimismo, la importancia relativa de las
manufacturas se duplicé entre 1980 y 2004 al pasar de 15% a 30%. Las
manufacturas de tecnologia alta y especialmente media alta explican la
mayor parte de dicho aumento (Ver grafico 3).

¢ Qué factores pueden explicar esta mejora? Mas alla del rol de los facto-
res estrictamente macroecondémicos, una posibilidad es que se Verificara
una disminucién de los costos de comercio. Tales costos comprenden

GRraFico 1
Coeficiente de apertura
(1960-2006)

Grado de apertura

T T T T T
1960 1970 1980 1990 2000 2010

La figura presenta la tendencia del coeficiente de apertura obtenida mediante el proce-
dimiento de Hodrick y Prescott (1997).

Fuente: Elaboracién propia con base en datos del World Development Indicators.
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GRAFICO 2
Margen extensivo de las exportaciones
Numero de productos exportados
(1993-2006)
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El namero de productos exportados se ha determinado contando las lineas arancelarias

del Sistema Armonizado a 6 digitos que registran exportaciones positivas.
Fuente: Elaboracién propia con base en datos de COMTRADE.

GRAFICO 3

Composicion de la oferta exportable por intensidad tecnoldgica

(1980-2004)
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Fuente: Volpe Martincus et al. (2006).
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todos aquellos en que debe incurrirse para que un bien alcance al con-
sumidor final, que no sean el costo marginal de produccion, a saber, las
barreras de politica comercial (aranceles y medidas no arancelarias), los
costos de transporte, los costos de informacion, los costos que supone
asegurar el cumplimiento de los contratos comerciales, los costos liga-
dos a la realizacion de operaciones con diferentes monedas, los costos
regulatorios y legales y los costos locales de distribucion (ver Anderson
y van Wincoop, 2004).

Claramente, los costos ligados a las barreras de politica comercial han
decrecido en los ultimos afios. Las condiciones de acceso a los mer-
cados de otros paises se han tornado ostensiblemente més favorables,
en especial en el marco de la Comunidad Andina y los programas de
preferencia comercial, como aquellos concedidos por Estados Unidos
(ATPA y ATPDEA). Ello parece haber contribuido al mejor desem-
pefio comercial, particularmente en términos de diVersificacion de las
ventas externas (ver, por ejemplo, VVolpe Martincus y Gomez, a ser
publicado en 2010).*

Sin embargo, iniciativas publicas que afectan a otros costos de comercio
menos evidentes también pueden haber cumplido un papel relevante.
En este sentido, es sabido que los problemas de informacion figuran
entre las barreras mas importantes al comercio tanto en términos de la
frecuencia con que se presentan como de su grado de severidad (ver,
por ejemplo, Leonidou, 1995; Rauch, 1999). Ello obedece a que los
requerimientos de informacién asociados a la actividad exportadora
son significativos. Asi, las empresas deben conocer el proceso formal
de exportacion en el pais, los métodos alternativos de transporte de la
mercaderia y sus costos correspondientes, los potenciales mercados en
el exterior Y sus perfiles de demanda, las condiciones de acceso a tales
mercados y los canales a través de los cuales pueden despertar interés

*  ATPA es lasigla en inglés de Acta para la Promocién del Comercio Andino, en tanto

que ATPDEA denota Acta para la Promocién del Comercio Andino y Erradicacion
de la Droga. En virtud de dichas iniciativas, Estados Unidos concedié acceso
preferencial a su mercado a ciertos productos de Bolivia, Colombia, Ecuador y Peru.
Los costos de transporte son también un factor determinante del nivel y la
diversificacién de las exportaciones de los paises de la regién (ver, por ejemplo,
Mesquita Moreira et al., 2008).
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en sus productos y aquellos a través de los cuales pueden comerciali-
zarlos.

Las inversiones realizadas con el propésito de conseguir tales infor-
maciones comerciales puede ser subdptimamente bajas debido a la
existencia potencial de oportunismo originado en la posible ocurrencia
de derrames informativos (ver, por ejemplo, Rauch, 1996). Ello podria
proveer una racionalidad para las politicas de promocion comercial.

Las agencias de promocién de exportaciones como PROEXPORT en
Colombia ejecutan tales politicas ofreciendo a las firmas una amplia
variedad de servicios que permiten atenuar dichos problemas informa-
tivos y, como consecuencia, facilitar su insercion en los mercados exter-
nos. Los servicios en cuestion van desde actividades de capacitacion y
asesoria sobre el proceso de exportacion hasta el patrocinio de la par-
ticipacion de empresas en ferias y misiones comerciales, incluyendo la
coordinacion de agendas de negocios especificas con potenciales futuros
clientes.

Ahora bien, la promocién de exportaciones supone un costo para el sec-
tor publico y es una de las posibles asignaciones alternativas de recursos
generalmente escasos. Por tal razén, es indispensable contar con una
evaluacion de la efectividad de la misma.® Ese es precisamente el objeti-
Vo del presente estudio. Especificamente, el mismo apunta a responder
dos preguntas principales: ;Han sido efectivas las actividades de promo-
cion de exportaciones desarrolladas por PROEXPORT en Colombia?
¢Se han traducido dichas actividades en “nuevo comercio” o “maés del
mismo comercio”?, dicho de otra forma, ;han ayudado a aumentar el
numero de mercados de destino y el nimero de productos exportados,
0 su efecto se ha limitado a posibilitar un incremento de las ventas ex-
ternas de productos ya comercializados 0 en mercados a los cuales ya se
exportaba?

®  Enrigor deverdad, unaevaluacién delas politicas de promocién de exportaciones desde
el punto de vista del bienestar social requeriria comparar los costos de las mismas con
los eventuales beneficios que podrian traer aparejados en términos del mejoramiento
del desempefio exportador de las firmas. Ello excede el propésito del presente estudio,
que se concentra esencialmente en la determinacion de dichos beneficios.

229



230

Revisanpo De Nuevo L CRecimiENTo Econdmico EN CoLomsla — UNa PersPeCTIVA MICROECONGMICA

A modo de adelanto, las estimaciones sugieren que las acciones de
promocion comercial por parte de PROEXPORT han contribuido a
aumentar las eXportaciones totales de las firmas colombianas Y, en par-
ticular, a diversificar las mismas tanto en términos de paises como de
productos. La robustez de los resultados anteriores es confirmada por
diversos ejercicios de sensibilidad, incluyendo variaciones en la muestra
relevante de firmas Y los métodos de estimacion.

El resto del capitulo se organiza de la siguiente manera: La seccion 2 ex-
plica las metodologias usadas para identificar el impacto de los progra-
mas de promocién de exportaciones. La seccién 3 describe la base de
datos utilizada en el andlisis empirico. La seccion 4 presenta informa-
cion agregada sobre la evolucion del patrén exportador de Colombia,
estadisticas de atencion de empresas por parte de PROEXPORT y una
caracterizacion detallada de la poblacion de exportadores colombianos
en el periodo 2003-2006. La seccion 5 reporta los resultados de la eva-
luacion de la efectividad de la promocién comercial sobre diferentes
indicadores de desempeno eXportador de las firmas. Finalmente, la sec-
cion 6 incluye algunas consideraciones conclusivas.

[l. IDENTIFICANDO EL IMPACTO DE LA PROMOCION DE
EXPORTACIONES

Una evaluacion del impacto de politicas pablicas sobre el comportamien-
to de los agentes econdémicos supone realizar un ejercicio contrafactico.
Concretamente, en el caso de las politicas de promocion de exporta-
ciones, a fin de determinar el efecto de los programas correspondientes
sobre el desempefio exportador de las firmas, seria necesario comparar
dicho desempefio bajo participacion en las acciones de promocion co-
mercial con el desempeno que se habria Verificado bajo no participacién
en las mismas.

Obviamente, si una empresa ha recibido asistencia en el marco de las
politicas antes referidas, solo podria observarse como se han comportado
sus exportaciones en tal estado, pero no puede observarse coémo se hubie-
ran comportado las mismas en el estado alternativo y, en consecuencia,
no es posible computar el efecto de la asistencia para la firma en cuestion.
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En la literatura econométrica se han propuesto diversos métodos para
resolver este problema fundamental de la inferencia causal. Los mismos
consisten basicamente en usar la poblacion de individuos, en este caso,
firmas, para revelar las propiedades de los resultados potenciales. En
general, se estima a partir de ello un efecto de tratamiento promedio. En
particular, dado que se trata de programas de participacion voluntaria,
se computa un efecto promedio del tratamiento sobre los tratados. En este caso, el
mismo corresponde a la tasa de cambio promedio de las exportaciones
entre las eXportaciones que efectivamente han realizado las firmas que
han recibido un servicio de PROEXPORT Yy las exportaciones que las
mismas hubieran registrado si no hubieran recibido dicho servicio.

Una estimacion consistente de dicho efecto requiere contar con una
estimacion no sesgada del promedio contrafactico. Ello implica con-
cretamente que, si se usa a las empresas que no han sido asistidas por
PROEXPORT como grupo de control para obtener dicha estimacion,
es imprescindible controlar por las diferencias sistematicas que pueden
existir entre empresas asistidas y no asistidas. En caso contrario, las esti-
maciones del efecto de la promocion de exportaciones serian sesgadas.

En el presente estudio se consideran dos procedimientos no experimenta-
les que, bajo ciertas condiciones, permiten construir la contraparte mues-
tral correcta para la informacion faltante sobre el desempefio exportador
en caso de que no se registre apoyo por parte de PROEXPORT vy, por
tanto, obtener estimaciones consistentes de dicho efecto promedio: diferen-
cias en diferencias (DID) y matching diferencias en diferencias (MDID).6

El método de diferencias en diferencias estima el efecto de tratamiento prome-
dio como la diferencia entre la Variaciéon de las eXportaciones de las firmas
asistidas Y la variacién de las eXportaciones de las firmas no asistidas entre
el afio previo y el afio en que tiene lugar la asistencia (ver Smith, 2000;
Jaffe, 2002). Notese que el uso de las diferencias en el tiempo permite con-
trolar automaticamente por caracteristicas invariantes y no observables
de las empresas que pueden estar potencialmente relacionadas con las

¢ El uso de métodos no experimentales obedece al hecho de que no se cuenta con

grupos de control aleatorizados.
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exportaciones y el uso de los programas de la agencia (ver, por ejemplo,
Angrist y Krueger, 1999).”

El método se aplica sobre toda la muestra y dos submuestras generadas a
partir de imponer la condicion en cada afio de que el estado de tratamiento
en el afio previo sea el mismo. En particular, se consideraran las submuestras
formadas por las firmas que no fueron apoyadas nunca antes Y por aquellas
que no fueron atendidas el afio anterior (ver Lach, 2002).

A fin de constatar la robustez de los hallazgos que se realizan, se utili-
za adicionalmente el método de matching diferencias en diferencias. Dicho
método combina matching (“pareo”) con diferencias en diferencias, de modo
gue el efecto de tratamiento promedio es computado comparando la
variacién de las eXportaciones de las firmas asistidas entre el afio de
la asistencia y el afio previo, con la variacion correspondiente de las
eXportaciones de las firmas no asistidas comparables en términos de
sus caracteristicas observables. De esta forma, es posible ajustar los po-
tenciales desbalances en la distribucion de tales caracteristicas entre los
grupos de empresas apoyadas y no apoyadas y eliminar los efectos espe-
cificos por firma invariantes en el tiempo.?

Cabe resaltar, adicionalmente, que, en las estimaciones cuyos resultados
se reportaran ulteriormente, las empresas no son pareadas directamente
sobre las multiples Variables que las caracterizan, sino que, a fin de re-
ducir la dimensionalidad del problema de definicion de la concordancia
entre las firmas apoyadas Y no apoyadas, el parco se efecta con base en
el propensity score (“indice de propension”) o propension a participar en
las acciones de promocién comercial dado el conjunto de caracteristicas
observables de las empresas (ver Rosenbaum y Rubin, 1983).

Operativamente, el mencionado indice se obtiene estimando un modelo
probit (0 logit). Por lo tanto, es necesario constatar que el mismo permite
realmente equilibrar los valores de las variables explicativas entre los gru-

7 El Apéndice incluye una explicacion formal de los métodos utilizados en el presente

estudio.

Especificamente, el método de matching diferencias en diferencias permite que la
seleccion de firmas para las actividades de promocion de exportaciones dependa
de un determinante no observable en la medida en que el mismo pueda capturarse
mediante componentes individuales y/o especificos en el tiempo separables del
término de error (ver Blundell y Costa Dias, 2002).

8
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pos de tratamiento y de control. Ello se llevara a cabo usando cuatro tests:
el test de las diferencias estandarizadas; el test t de igualdad de las medias
en la muestra pareada; el pseudo R?y el test de significancia conjunta de
las variables incluidas en la especificacion del indice antes referido (Ver,
por ejemplo, Smith and Todd, 2005b; Girmay Gorg, 2007; y Caliendo
y Kopeinig, 2008).

[ll. Dartos

A efectos de llevar a cabo el anlisis empirico se dispone, por un lado, de
datos anuales de eXportaciones a niVel de firma desagregados por producto
(a nivel de 10 digitos del Sistema Armonizado) y pais de destino provenien-
tes del DANE (Departamento Administrativo Nacional de Estadistica)
para el periodo comprendido entre los afios 2003 y 2006. Concreta-
mente, los mismos permiten saber cuanto ha eXportado una firma de
un producto a un mercado en un afio en particular. Cabe resaltar que
la suma de las eXportaciones de las firmas incluidas en la base es Vir-
tualmente igual a las exportaciones totales de mercancias reportadas en
cada afio muestral por el Banco de la Republica de Colombia. Por otro
lado, se cuenta con un listado de las firmas que participaron en cada
afo en algun programa de promocién de exportaciones manejado por
PROEXPORT. Ambas bases de datos han sido fusionadas usando el
cadigo tributario de las empresas (NIT). El acceso a dicha base conjunta
ha sido concedido luego de que tales codigos fueran reemplazados por
identificadores genéricos de firmas.?

IV. UNA CARACTERIZACION DEL PATRON Y LA DINAMICA DE LAS
EXPORTACIONES COLOMBIANAS

La tabla 1 reporta la evolucién de las exportaciones totales, el nimero de
paises de destino, el nimero de productos vendidos en el exterior y el
numero de exportadores en el periodo 2003-2006. Las ventas externas
totales crecieron 86.3% en el transcurso de lapso de referencia. Dicho
crecimiento se explica por variaciones en el margen extensivo de las
exportaciones, concretamente, aumentos en la cantidad de mercados
(8.2%), bienes (3.6%) Y firmas eXportadoras (15.4%), pero fundamental-

K Por consiguiente, la identidad de las firmas no ha sido revelada a los autores.
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mente por eXpansiones significativas en el margen intensivo de las mis-
mas, esto es, mayores exportaciones por pais y mayores exportaciones
por producto (ver tabla 2).

La cantidad total de exportadores alcanz6 11.399 en 2006. Conforme
sugiere el grafico 4, dicha cifra se reparte asimétricamente entre los
distintos sectores. La tabla 3 identifica los principales sectores tanto en
términos del nimero de firmas que registran eXportaciones de bienes
correspondientes a los mismos como de la participacion porcentual en
las exportaciones totales del pais. Los sectores con mayor nimero de
exportadores son: materias plasticas y sus manufacturas; reactores nu-
cleares, calderas, maquinas y sus partes; productos editoriales, prensa,
textos; prendas y complementos de vestir de punto; y prendas y com-
plementos de vestir, excepto de punto. Dichos sectores representaron en
conjunto aproximadamente el 10% de las exportaciones totales del pais.
Por otro lado, un unico sector con menos de 200 firmas eXportadoras,
combustibles y aceites minerales y sus productos, explicé casi el 40% de
las ventas externas.

La tabla 4 presenta indicadores promedio para los exportadores colom-
bianos en dicho periodo. Asi, el exportador promedio vendié 5.0 produc-
tos en 2.7 mercados externos. Cabe destacar que tales indicadores pro-
medio difieren marcadamente entre sectores. Ello se aprecia nitidamente
en el grafico 5 que muestra la distribucion de los mismos por sector.

Los graficos 6 y 7 muestran una representacion Visual de la distribucion
de las firmas Y sus eXportaciones por patrones de diversificacion por

TaBLA 1
Indicadores agregados de exportacién
Ndmero de

- Exportaciones . Numero de Ndmero de
Afo paises de
totales . productos exportadores
destino

2003 13,100 182 4,516 9,881
2004 16,700 192 4,639 11,189
2005 21,200 185 4,688 11,695
2006 24,400 197 4,679 11,399

Las exportaciones totales estan expresadas en millones de dolares.
Fuente: Elaboracion propia con base en datos de PROEXPORT.
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TaBLA 2
Exportador colombiano promedio

1,708.14 1,328.55 1,495.19 1,811.92 2,139.71

2.67 2.66 2.65 2.66 2.73
5.00 5.07 5.27 5.08 5.05
429.00 318.24 347.78 477.57 554.91
326.35 277.36 291.43 325.87 403.57
148.76 137.44 138.29 139.49 178.37

Las exportaciones totales y las exportaciones promedio estan expresadas en miles de délares.
Fuente: Elaboracion propia con base en datos de PROEXPORT.

[ |
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GRAFICO 4
Distribucién del nimero de firmas exportadoras
por sector (2003 y 2006)
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La figura presenta estimaciones de las densidades del nimero de firmas eXportadoras por sector
(Capitulo a dos digitos del Sistema Armonizado) en los afios 2003 y 2006. Se ha utilizado el
Kernel Epanechnikov.

Fuente: Elaboracion propia con base en datos de PROEXPORT.



B E BB Revsaoo dE Nuevo EL CRecimiento Econdmico EN CoLomsia — Una PersPECTIVA MICROECONOMICA

TaBLA 3

Numero de firmas exportadoras y participacion porcentual
en las exportaciones totales por sector

Principales sectores

e e e e
_ 1,392 4132 1,532 4.298
_ 1,322 1.146 1,486 1.362
_ 898 1.009 1,250 0.760
_ 1,240 3.206 1,245 2.256
_ 1,228 1.627 1,213 1.628
: _ 646 2.023 847 1.765
236 _ 775 5.214 726 3.987
_ 316 1.554 330 0.871
_ 323 0.977 325 3.200
_ 227 0.716 267 1.004
_ 213 1,658 199 1.190
_ 168 3,371 188 2.317
_ 64 6.257 184 6.117
_ 138 3.638 157 5.198
_ 179 2.686 154 2.332
_ 141 0.140 153 0.117

La tabla lista los 20 principales sectores (Capitulo a dos digitos del Sistema Armonizado).
Fuente: Elaboracion propia con base en datos de PROEXPORT.
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pais y producto para el afio inicial del periodo analizado, 2003 y, por
tanto, permiten contar con una caracterizacion mas detallada y precisa
de la poblacion de eXportadores colombianos. El grafico 6 pone de relieve
que la mayoria de las firmas colombianas eXporta un nimero reducido
de productos a un nimero reducido de paises. Especificamente, en el afio
2003, el 59.6% de las firmas export6 a un solo pais y 40.1% de las mismas
s6lo vendid un producto en el exterior. Cuando se consideran las dimen-
siones producto-pais, de manera simultanea, se aprecia que un 33.7% de
las firmas eXportaron un solo producto a un solo mercado, el 68% de las
mismas menos de cinco productos a menos de cinco mercados y cerca del
85% menos de diez productos a menos de diez paises.

El grafico 7 revela que las eXportaciones totales son eXplicadas esencial-
mente por las firmas que eXportan a un ntmero elevado de paises. Asi,
las empresas que exportan a mas de 15 paises dieron cuentan de mas del
50% de las ventas externas totales en 2003. En particular, las firmas que

TaBLA 4
Caracterizacion de los exportadores por su estatus exportador

2003 4,386 70.18 1.24 3.05
2004 4,626 119.36 121 2.69
2005 4,777 201.41 1.28 2.38
2006 4,021 54.81 1.18 2.18

2003 3,479 3,479.75 493 8.02
2004 3,479 4,441.46 5.34 9.23
2005 3,479 5,366.16 5.34 9.23
2006 3,479 6,131.72 5.25 8.72

Las exportaciones promedio estan expresadas en miles de délares. Los exportadores nuevos son
los que no han exportado antes. Los exportadores permanentes han exportado todos los afios
entre 2003y 2006.

Fuente: Elaboracion propia con base en datos de PROEXPORT.
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GRAFICO 5
Distribucién de indicadores de desempeno exportador
(2003-2006)

a. Exportaciones totales b. Numero de paises de destino
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La figura presenta estimaciones de las densidades del logaritmo natural de las exportaciones
totales, el nimero de paises de destinoy el nimero de productos por sector (Capitulo a dos digitos
del Sistema Armonizado) en los afios 2003 y 2006. Se ha utilizado el Kernel Epanechnikov.
Fuente: Elaboracion propia con base en datos de PROEXPORT.

exportaron un solo producto a un solo mercado explicaron el 2.5% de
las eXportaciones totales, mientas que las firmas que Vendieron hasta diez
productos en un méaximo de diez mercados representaron el 21.3% de las
mismas. Si se considera el nimero de paises sin discriminar por ndmero
de productos exportados, se puede determinar que la participacién de las
empresas que exportan a un solo mercado ascendié a 4.3%. Del mismo,
si se focaliza en el nimero de productos sin distinguir la cantidad de mer-
cados de destino, es posible comprobar que las firmas que eXportan un
solo producto tuvieron una participacion del 5.3%. Ambas razones son
mayores que las reportadas para Estados Unidos en el afio 2000 (3.7%
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GRAFICO 6
Distribucién de firmas por patrones de exportacion
producto-mercado (2003)

Firmas
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos de PROEXPORT. u
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GRAFICO 7
Distribucién de las participaciones de exportacion
por patrones de exportacion producto-mercado

Firmas

Productos

Fuente: Elaboracion propia con base en datos de PROEXPORT.
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GRAFico 8
Distribucién del numero de firmas exportadoras permanente y
transitorias por sector (2003 y 2006)
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La figura presenta estimaciones de las densidades del nimero de firmas
exportadoras permanentes y transitorias por sector (Capitulo a dos digitos
del Sistema Armonizado) para los afios 2003 y 2006. Se ha utilizado el Kernel
Epanechnikov.

Fuente: Elaboracion propia con base en datos de PROEXPORT.

y 0.6%, respectivamente), pero menores a las observadas en Peru en el
afo 2005 (4.8% y 7.3%, respectivamente) (ver Bernard et al., 2005; y
Volpe Martincus y Carballo, 2008).

La tabla 5 muestra los indicadores de desempefio exportador discrimi-
nando entre nuevos exportadores y exportadores permanentes, es decir,
firmas que han eXportado en cada uno de los anos del periodo compren-
dido entre 2003 y 2006. Los datos revelan que hay aproximadamen-
te 4.000 exportadores nuevos por afio. Dichos exportadores exportan
en promedio alrededor de dos productos a virtualmente un mercado.



TaBLA 5
Numero de firmas exportadoras permanentes y transitorias por sector
Principales sectores

e R
_ 650 a2 - 75
_ 594 646 617 628
_ 549 679 588 625
_ 470 421 513 478
_ 446 312 488 352
_ 429 346 431 295 :
 Muebles 398 501 427 463 241
_ 368 379 399 374
_ 255 190 314 250
_ 232 159 285 158
_ 245 184 281 202

- Cauchoymanufacturas 215 122 239 137
_ 213 144 235 150
_ 227 315 234 313
_ 28 216 222 204

e oo pe| 202 . ” w7
_ 193 189 208 160
_ 168 223 196 262

La tabla lista los sectores (Capitulo a dos digitos del Sistema Armonizado) en los que el namero de firmas
exportadoras permanentes o transitorias excede 200 en al menos uno de los afios.
Fuente: Elaboracion propia con base en datos de PROEXPORT.
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Por su parte, los exportadores establecidos exportan mas productos
a méas mercados. El nUmero promedio de productos exportados y el
numero promedio de mercados atendidos por tales empresas se han
mantenido relativamente constantes en los ultimos anos. El grafico 8
muestra la distribucién por sector de los exportadores permanentes y
transitorios, mientras que la tabla 5 individualiza los sectores en los cua-
les se concentra la mayor parte de los mismos. Dichas distribuciones son
evidentemente no uniformes entre sectores. Por otro lado, las mismas
no parecen diferir significativamente entre si Yy son consistentemente
similares a la distribucion agregada.

En promedio, PROEXPORT asistio a 2500 empresas por afio, lo cual
equivale aproximadamente al 25% de la poblacion anual de exporta-
dores en el periodo muestral (ver tabla 6). La asistencia brindada por
PROEXPORT a los exportadores se materializa a través de maultiples
servicios. Los mismos pueden ser agrupados en tres grandes categorias
(ver Volpe Martincus y Carballo, 2010): asesoria, agenda comercial y
ferias, shows y misiones. Asesoria consiste en una amplia variedad de
servicios que incluyen entrenamiento sobre el proceso exportador, pro-
vision de informacion sobre oportunidades de negocios para los pro-
ductos colombianos en los mercados internacionales en general y datos
especializados sobre mercados especificos en particular, asi como sobre
logistica de transporte y apoyo en la formulacién y ejecucion de planes
de exportacion individuales o colectivos. Agenda comercial se refiere
al arreglo de entreVistas con potenciales clientes a través de las oficinas
comerciales de la agencia. A tal efecto, se tiene en cuenta el producto
a ser ofrecido Y el perfil del cliente indicado por el exportador. Final-
mente, las ferias, los shows y las misiones son eventos internacionales
merced a los cuales las firmas pueden adquirir conocimiento a través
de la experiencia comercial directa, mostrar sus productos, establecer
contactos y concretar negocios.

¢En gué medida ha contribuido la asistencia provista por PROEX-
PORT a explicar los patrones de desempefio exportador de las firmas

10 \olpe Martincus y Carballo (2010) presentan una evaluacion detallada de la
eficacia relativa de dichos programas individualmente considerados asi como de
combinaciones de los mismos.
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TaBLA 6
Indicador agregado de asistencia

Afio Numero de exportadores atendidos por

PROEXPORT
2003 2,933
2004 2,109
2005 2,690
2006 2,752

Fuente: Elaboracion propia con base en datos de PROEXPORT.

colombianas descritos precedentemente? La siguiente seccién esta des-
tinada a proporcionar una respuesta a dicha pregunta.

V. ¢ CUALES HAN SIDO LOS EFECTOS DE LAS ACCIONES DE

PROMOCION COMERCIAL EN CoLoMBIA?

Los resultados de las estimaciones basadas en el método de diferencias
en diferencias se presentan en la tabla 7. En particular, en la misma
se reporta el efecto promedio estimado de la asistencia por parte de
PROEXPORT sobre el desempeiio eXportador de las firmas colom-
bianas, medido tanto en términos de las exportaciones totales como
de los margenes extensivo (nimero de paises de destino y nimero de
productos exportados) e intensivo (exportaciones promedio por pais,
exportaciones promedio por producto y exportaciones promedio por
pais y producto). Cabe resaltar que el R? ajustado de las regresiones en
cuestion oscila entre 0.880 y 0.932, siendo el promedio 0.908.

La evidencia indica que la participacién en las actividades organizadas
por PROEXPORT esta asociada a una tasa de crecimiento més ele-
vada de las exportaciones totales, el namero de productos y el nUmero
de mercados. Especificamente, la tasa de crecimiento de las eXporta-
ciones es 16.1% ((e®*91*100=16.1) mas alta para las firmas asistidas
por PROEXPORT, en tanto que las tasas de variacion del nimero de
paises y del nimero de productos son 7.5% (e%"#1)*100=7.5)y 7.1%
(e9.9891)*100=7.1) mas altas. Asi, por ejemplo, la tasa (logaritmica) de
crecimiento anual promedio del nimero de mercados es 2.0%, de
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TaBLA 7
Efecto promedio de la asistencia por parte
de PROEXPORT sobre las firmas asistidas,

Estimaciones basadas en el método de diferencias en diferencias

Indicador de desempefio exportador Efecto
_ 0.149%**
Exportaciones totales
(0.036)
. 0.072***
Numero de paises de destino
(0.013)
0.069***
Numero de productos
(0.017)
Exportaci di i duct 0.009
xportaciones promedio por pais y producto
(0.033)
£ . i g 0.081**
xportaciones promedio por producto
(0.033)
0.078**

Exportaciones promedio por pais

244 (0.032)

La tabla presenta estimaciones del efecto promedio de la asistencia por parte de PROEXPORT
basadas en laecuacion (3). Las variables dependientes son el logaritmo natural de los indicadores
de desemperio exportador listados en la primera columna. Las estimaciones incluyen efectos fijos
por firma Yy por afio (no reportados). Debajo de los coeficientes estimados se reportan errores
estandar robustos con cluster a nivel de firmas. * significativo al 10%; ** significativo al 5%; ***

significativo al 1%.

Fuente: Elaboracion propia con base en datos de PROEXPORT.

modo que las firmas atendidas tendrian una tasa 0.15 puntos porcen-
tuales mas elevada que las firmas no atendidas. Dichos resultados son
consistentes con lo que cabria esperar a priori. En efecto, las acciones de
promocion comercial tendientes a morigerar problemas informativos
deberian tener un impacto significativo cuando se trata de ingresar en
nuevos mercados o introducir nuevos productos, ya que en tales casos
los problemas informativos son particularmente severos.

Asimismo, la promocion comercial parece estimular mayores ventas
por paises y por productos. Ello podria deberse a que la agencia puede
ayudar a obtener nuevos contactos de negocios en regiones diferentes
de aquellas a las cuales las firmas Ya estan eXportando en paises que ya
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TaBLA 8
Efecto promedio de la asistencia por parte de PROEXPORT sobre las
firmas asistidas. Muestras alternativas, 2003-2006.
Estimaciones basadas en el método de diferencias en diferencias
Firmas que no

fueron asistidas
en ningun afio

Firmas que no
Indicador de desempefio exportador fueron asistidas
el afio anterior

anterior
0.148** 0.251***
Exportaciones totales
(0.085) (0.159)
0.076** 0.168***
Numero de paises de destino
(0.033) (0.053)
0.065* 0.171**
Numero de productos
(0.038) (0.041)
— " ’ duct 0.006 0.062
xportaciones promedio porpais y producto
P P Porpasy P (0.079) (0.147)
) ) 0.083 0.180*
Exportaciones promedio por producto
(0.080) (0.149)
) ) 0.071 0.183*
Exportaciones promedio por pais
(0.078) (0.145)

La tabla presenta estimaciones del efecto promedio de la asistencia por parte de
PROEXPORT basadas en la ecuacion (3). Las variables dependientes son el logaritmo
natural de los indicadores de desempefio exportador listados en la primera columna.
Las estimaciones incluyen efectos fijos por firma Y por afio (no reportados). Debajo de
los coeficientes estimados se reportan errores estandar robustos con cluster a nivel de
firmas. * significativo al 10%; ** significativo al 5%; *** significativo al 1%.

Fuente: Elaboracion propia con base en datos de PROEXPORT.

figuran entre los destinos de sus envios. Sin embargo, no se detecta nin-
gun efecto significativo sobre el indicador de desempefio que captura
expansiones de exportaciones promedio por pais y producto.

En consecuencia, la promocién de exportaciones en Colombia parece
haber favorecido un aumento de las ventas externas de las empresas,
tanto a través de un incremento en el nimero de mercados de destino
y el nimero de productos exportados como de mayores exportaciones
promedio por pais y mayores exportaciones por producto.

En la tabla 8 se muestran los resultados de las estimaciones realizadas
sobre dos submuestras alternativas. En la primera se excluyen aquellas
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firmas que fueron asistidas en el aflo anterior. Por ende, para 2004, s6lo
se consideran las empresas que no recibieron asistencia por parte de
PROEXPORT en 2003; para 2005, solo se incluyen las firmas que no
fueron atendidas por PROEXPORT en 2004 y asi sucesivamente. En la
segunda submuestra, se excluyen todas las empresas que fueron apoyadas
por PROEXPORT al menos una vez en el pasado. Asi, para el afio 2004,
se seleccionan unicamente aquellas firmas que no usaron los serVicios de
PROEXPORT en 2003; para el afio 2005, se usan solamente los datos
de las empresas que no fueron asistidas en 2003 y 2004; y asi sucesiva-
mente. Tales submuestras permiten generar un periodo pretratamiento
comun Y, en consecuencia, eXaminar un grupo mas uniforme de firmas
en el mismo. En general, es posible apreciar que las conclusiones con
respecto al impacto de la promocion comercial sobre la variacion de las
exportaciones totales y de los nimeros de paises y productos basadas en
la muestra completa son confirmadas por estas nueVas estimaciones. En
cambio, el efecto observado parece ser més débil y menos robusto cuando
se trata de acrecentar ventas externas de productos ya comerciados y/o0 a
mercados ya servidos.™

A fin de eXaminar la robustez de los hallazgos anteriores, los efectos de
interés también se han estimado usando el método de matching diferen-
cias en diferencias. A continuacion se presentaran los resultados corres-
pondientes al mismo.

La primera etapa de sobredicho procedimiento consiste en estimar los
indicadores de propension. Ello requiere definir qué determina la pro-
babilidad de participar en las actividades organizadas por la agencia.
En principio, PROEXPORT, podria atender a todas las firmas que so-
liciten apoyo. No obstante, dicha agencia, como virtualmente todos los
organismos comparables de América Latina, tiene programas o com-
ponentes de programas especificamente orientados a asistir a empresas
con limitada experiencia en el mercado de exportacion (por ejemplo,
Zeikys, Programa Expopyme, Planes Exportadores, etc). Asimismo,
es esperable que tales empresas perciban la asistencia brindada por
PROEXPORT como un apoyo real, que efectivamente agrega valor

Los resultados de estimaciones que incluyen aquellas firmas que ingresa-
ron al mercado exportador en 2003 coinciden con los reportados aqui. Los
mismos pueden solicitarse a los autores.
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en su intento de operar més alla de las fronteras nacionales. Por ende,
podria postularse que este tipo de firmas tendrian una mayor probabi-
lidad de ser usuarias de los servicios prestados por la agencia. Por otro
lado, es posible argumentar que las firmas mas grandes Y con mayor
experiencia exportadora estén mas interiorizadas y, en consecuencia,
utilizar mas intensamente los instrumentos de apoyo en materia de
promocion comercial (ver, por ejemplo, Reid, 1984; Kedia y Chhokar,
1986; y Ahmed et al., 2002). Por consiguiente, se incluyen tres medidas
de eXperiencia eXportadora preVvia en la especificacion del indicador de
propension: las exportaciones totales rezagadas, el nimero de paises de
destino rezagado y el nimero de productos exportados rezagado. No6-
tese que las mismas permiten controlar asimismo por variaciones en la
probabilidad de participacion inducidas por cambios en el desempefio
en el periodo anterior (ver Ashenfelter, 1978) y, al menos parcialmente,
por diferencias de productividad entre grupos de firmas (Ver Bernard et
al., 2006).12 Adicionalmente, la utilizacion previa de los servicios pres-
tados por PROEXPORT puede afectar el uso actual de los mismos.
Asi, seria razonable suponer que las firmas satisfechas con los mismos
recurran nuevamente a ellos. Por lo tanto, se controla por estado de
asistencia previo incorporando una variable binaria que toma el valor
1 sila firma fue asistida el periodo anterior Y 0 en caso contrario (Ver
Gorg et al., 2008). Finalmente, se incluyen efectos fijos por afo con el
proposito de tomar en consideracion la influencia que los factores ma-
croecondmicos podrian tener sobre las tasas de participacion.®

En la segunda fase, cada firma asistida es pareada con las firmas no
asistidas més similares en términos de los indicadores de propension
estimados mediante un modelo probit aplicado sobre la especificacién
antes delineada. A tal efecto, se usan dos estimadores alternativos: nea-
rest neighbor (“vecino mas cercano”, o sea, cada firma asistida es compa-

12 Si la incorporacion de un nuevo mercado de destino o un nuevo producto

de exportacién implica incurrir en costos de entrada especificos, entonces
el hecho de comerciar con un nimero mayor de paises o un nimero
mayor de productos reflejaria un nivel mas elevado de productividad (ver
Bernard et al., 2006).

Los lectores interesados pueden solicitar a los autores una tabla con
los resultados detallados de la estimacién del indice de propensién,
incluyendo los coeficientes estimados y los efectos marginales.
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rada con la firma no asistida mas similar) y Kernel (cada firma asistida es
comparada con todas las firmas no asistidas dentro de una cierta area
en torno al indice de propension, ponderando las mismas de manera
inversa a la distancia entre sus respectivos indices de propension y el
correspondiente a la firma asistida considerada).'*

A fin de determinar si tales procedimientos permiten efectivamente ba-
lancear la distribucién de las variables relevantes en los grupos de tra-
tamiento Y control Y, de esta manera, una correcta identificaciéon de los
efectos de interés, se examina la calidad del pareo establecido aplicando
tres tests cominmente usados en la literatura.

En primer lugar, se computd el sesgo estandarizado para cada variable
antes y después del pareo y se estimo el cambio resultante en los sesgos
pre y pospareo (ver, por ejemplo, Sianesi, 2004; Girmay Gorg, 2007; y
Caliendo y Kopeinig, 2008). El mismo deberia estar asociado con una
disminucion sustancial de los sesgos estandarizados (ver Rosenbaum y
Rubin, 1983; Girma y Gorg, 2007; y Caliendo y Kopeinig, 2008). De
hecho, conforme se puede apreciar en la tabla 9, la reduccién de ta-
les sesgos es pronunciada para todas las variables involucradas en el
presente ¢jercicio. Especificamente, dicha reduccién eXcede el 92% en
todos los casos. Asimismo, el sesgo posterior no supera 3.7% para nin-
guna variable, un valor muy por debajo del 20% que normalmente se
toma como referencia para determinar que antedicho sesgo es “grande”
(ver Rosenbaum y Rubin, 1985; Smith and Tood, 2005b; Lee, 2006; y
Girmay Gorg, 2007).

En segundo lugar, se realizé un test t para evaluar si existen diferencias
significativas en las medias de las variables entre los grupos de firmas
asistidas y de control (ver, por ejemplo, Girma y Gorg, 2007). Los
estadisticos del test antes mencionado y sus correspondientes valores
de probabilidad también se presentan en la tabla 9. Los mismos indi-
can claramente que, luego del pareo, las diferencias de medias no son

4 Los parametros (caliper —calibrador- y bandwidth —ancho de banda-) usados
en las estimaciones se especifican en el texto debajo de las tablas que
reportan los resultados de las estimaciones. Las mismas se han realizado
usando la rutina de programacién para STATA preparada por Leuven y
Sianesi (2003).
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TaBLA 9
sesgo estandarizado y test t

Variables

Exportaciones

totales Pareada 12.31 12.32 -0.31 99.51 -0.17 0.86

Numero de paises Pareada 1.32 1.33 -0.30 99.63 -0.15 0.88

Numero de

productos Pareada 1.64 1.64 -0.31 99.42 -0.16 0.87
Tratamiento Pareada 0.71 0.71 0.20 99.85 0.10 0.92

Variables

Exportaciones

@il Pareada 12.31 12.28 1.09 98.30 0.59 0.55

Numero de paises Pareada 1.32 131 1.27 98.44 0.64 0.52

Numero de

productos Pareada 1.64 1.60 3.69 92.97 0.89 0.37 :
Tratamiento Pareada 0.71 0.71 0.40 99.71 0.20 0.84 249

pseudo-R? y test X2 Significancia conjunta

Nearest Neighbor 0.282 0.000 6753.2 0.000 0.062 1.000 0.104

Kernel 0.282 0.000 6753.2 0.000 6.030 0.197 0.104

La tabla presenta, para cada variable incluida en el modelo probit usado para determinar la
probabilidad de participacion en los programas de asistencia de PROEXPORT, el sesgo
porcentual luego del pareo, la reduccién en el sesgo estandarizado, los estadisticos del test t de
diferencias en los valores medios entre los grupos de tratamiento y control, el pseudo-R? y los
estadisticos del test X2 de significancia conjunta de las Variables. Las Variables incluidas en la
especificacion del indice de propension son: el logaritmo natural de las eXportaciones totales
(rezagadas un afio), el logaritmo natural del nimero de paises de destino (rezagado un afio), el
logaritmo natural del nimero de productos exportados (rezagado un afio), una variable binaria
indicando el estado de tratamiento en el afio anterior Y efectos fijos por ano (no reportados). Por
ultimo, se indica el porcentaje de observaciones que se pierden debido al incumplimiento de la
condicion de soporte comdn (SC).

Fuente: Elaboracion propiacon base en datos de PROEXPORT.
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estadisticamente diferentes de cero, lo cual sugeriria que las variables
estarian equilibradas entre los grupos.

En tercer lugar, se estiméd el indice de propensién antes y después del
pareo, se compararon los respectivos pseudo-R?y se llevo a cabo un test
de significancia conjunta de las Variables luego del mismo. Si el pareo fue
exitoso, entonces no deberia haber diferencias sistematicas en la distri-
bucién de las Variables explicativas entre los grupos de firmas apoyadas
y de control y, por ende, el pseudo-R? deberia ser marcadamente menor
luego del mismo (ver, por ejemplo, Sianesi, 2004). Consistentemente, la
hipoétesis de no significancia conjunta de tales Variables no deberia ser
rechazada. Los estadisticos incluidos en el panel inferior de la tabla 9
confirman que ambas condiciones se cumplen en este caso.’® En suma,
eXiste evidencia solida de que el procedimiento de pareo ha sido eficaz en
encontrar firmas no asistidas comparables con las firmas asistidas.

Los resultados de las estimaciones basadas en el método de matching di-
ferencias en diferencias se muestran en las tabla 10. Nétese que, dado
que se incluyen valores rezagados de la variable de tratamiento y otras
variables eXplicativas en la especificaciéon del indice de propension, las
estimaciones corresponden al periodo 2004-2006. Por lo tanto, en la
tabla 7 se incluyen ademas los resultados obtenidos mediante el método
de diferencias en diferencias para dicho periodo a fin de asegurar la
comparabilidad de los mismos. En esencia, el nuevo conjunto de resul-
tados corrobora los hallazgos anteriores. Concretamente, la promocién
comercial en Colombia parece haber favorecido una expansion de las
eXportaciones de las firmas, a través de un aumento del nimero de
paises de destino y productos exportados y también de un incremento
de las ventas externas por pais y por producto. Ello es, asimismo, con-
firmado cuando se impone la condicién de que las firmas comparadas
correspondan al mismo afio (ver Arnold y Javorcik, 2009) (tabla 11) y
se usan las submuestras formadas por aquellas empresas que no fueron
atendidas el afio anterior y aquellas que no fueron atendidas nunca en
el pasado en lugar de toda la muestra (tabla 12).

" La tabla 6 también muestra el porcentaje de observaciones perdidas como
resultado de la satisfaccién de la condicién de soporte comtn. El mismo es
infimo.
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TaBLA 10
Efecto promedio de la asistencia por parte de, PROEXPORT

sobre las firmas asistidas, muestra 2004-2006
Estimaciones basadas en los métodos de diferencias

en diferencias y matching diferencias en diferencias

Indicador de desempefio Errores

exportador estandar 2l ] Fene]
Exportaciones totales 0.134*** 0.209 0.213
(0.047)
Analiticos (0.039)*** (0.032)***
bootstrapped (0.030)*** (0.023)***
Numero de paises de destino 0.069*** 0.113 0.114
(0.018)
Analiticos (0.016)*** (0.012)***
bootstrapped (0.014)*** (0.011)x=*=
NUmero de productos 0.053** 0.101 0.079
(0.024)
Analiticos (0.022)*** (0.017)***
bootstrapped (0.020)*** (0.014)x*=
E;‘E‘;ﬁ%gﬂgf opmmed'o por 0.013 -0.005 0.020
(0.044)
Analiticos (0.037) (0.030)
bootstrapped (0.030) (0.023)
E;(Opé)ur(t:f:cc)iones promedio por 0.082* 0.108 0.134
(0.045)
Analiticos (0.037)***  (0.030)***
bootstrapped (0.031)*** (0.022)***
E;(rpg;tizgcmnes promedio 0.065 0.096 0.099
(0.043)
Analiticos (0.036)*** (0.030)***
bootstrapped (0.026)*** (0.020)***

La tabla presenta estimaciones del efecto promedio de la asistencia por parte de PROEXPORT sobre el
desempefio exportador de las firmas colombianas basadas en los métodos de diferencias en diferencias
y matching diferencias en diferencias.

Diferencias en diferencias: las variables dependientes son el logaritmo natural de los indicadores de
desempefio exportador listados en la primera columna. Las estimaciones incluyen efectos fijos por firma
y por afio (no reportados). Debajo de los coeficientes estimados se reportan errores estandar robustos
con cluster a nivel de firmas.

Matching diferencias en diferencias: las estimaciones Nearest Neighbor (NN) usan un caliper de 0,04.
Las estimaciones Kernel se basan en un kernel Epanechnikov con un bandwidth de 0.04. Debajo de
los coeficientes estimados se reportan los errores estandar. Los errores estandar obtenidos mediante
bootstrapping se basan en 500 repeticiones.

* significativo al 10%; ** significativo al 5%; *** significativo al 1%. En el caso de las estimaciones obteni-
das con el método de matching diferencias en diferencias, el indicador de significancia se reporta con los
errores estandar correspondientes a cada procedimiento usado para computarlos.

Fuente: Elaboracion propia con base en datos de PROEXPORT.

*kk
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TaBLA 11
Efecto promedio de la asistencia por parte
de PROEXPORT sobre las firmas asistidas
Muestra 2004-2006
Estimaciones basadas en el método de matching diferencias en diferencias bajo la
condicién de que las firmas comparadas pertenezcan al mismo afo

Indicador de desempefio exportador el?s:gﬁ:ie:r NN Kernel
Exportaciones totales 0.225 0.222
Bootstrapped (0.049)™ (0.042)™
Numero de paises de destino 0.107 0.121
Bootstrapped (0.023)™ (0.016)™
Numero de productos 0.087 0.088
Bootstrapped (0.032)™ (0.023)™
Exportaciones promedio por pais y producto 0.031 0.013
Bootstrapped (0.057) (0.043)
Exportaciones promedio por producto 0.139 0.134
Bootstrapped (0.049)™ (0.039)™
252 Exportaciones promedio por pais 0.118 0.101
Bootstrapped (0.051)** (0.034)™

La tabla presenta estimaciones del efecto promedio de la asistencia por parte de PROEX-
PORT sobre el desempefio eXportador de las firmas colombianas basadas en el método
de matching diferencias en diferencias.

Matching diferencias en diferencias: las estimaciones Nearest Neighbor (NN) usan un
caliper de 0.04. Las estimaciones Kernel se basan en un Kernel Epanechnikov con un
bandwidth de 0.04. Debajo de los coeficientes estimados se reportan errores estandar ob-
tenidos mediante bootstrapping sobre 500 repeticiones.

* significativo al 10%; ** significativo al 5%; *** significativo al 1%.

Fuente: Elaboracion propia con base en datos de PROEXPORT.

La tabla presenta estimaciones del efecto promedio de la asistencia por parte de PROEX-
PORT sobre el desempeno eXportador de las firmas colombianas basadas en los métodos
de diferencias en diferencias y matching diferencias en diferencias. Diferencias en diferencias:
Las variables dependientes son el logaritmo natural de los indicadores de desempefio ex-
portador listados en la primera columna. Las estimaciones incluyen efectos fijos por firma
Yy por afio (no reportados). Debajo de los coeficientes estimados se reportan errores estan-
dar robustos con cluster a nivel de firmas. Matching diferencias en diferencias: Las estimaciones
Nearest Neighbor (NN) usan un caliper de 0.04. Las estimaciones Kernel se basan en un
Kernel Epanechnikov con un bandwidth de 0.04. Debajo de los coeficientes estimados se re-
portan los errores estandar. Los errores estandar obtenidos mediante bootstrapping se basan
en 500 repeticiones. * significativo al 10%; ** significativo al 5%; *** significativo al 1%.
En el caso de las estimaciones obtenidas con el método de matching diferencias en diferen-
cias, el indicador de significancia se reporta con los errores estandares correspondientes a
cada procedimiento usado para computarlos.

Fuente: Elaboracion propia con base en datos de PROEXPORT.
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TaBLA 12

sobre las firmas asistidas

Muestra alternativas, 2004-2006

Estimaciones basadas en los métodos de diferencias en diferencias y

matching diferencias en diferencias

Indicador de desempefio exportador

Errores
estandar

DID

NN

Muestra eXcluyendo las firmas que fueron asistidas el afio anterior, 2004-2006

Exportaciones totales

Numero de paises de destino

NUmero de productos

Exportaciones promedio por pais y producto

Exportaciones promedio por producto

Exportaciones promedio por pais

Muestra excluyendo las firmas que fueron asistidas en algan afio anterior, 2004-2006

Exportaciones totales

NUmero de paises de destino

Numero de productos

Exportaciones promedio por pais y producto

Exportacionespromedio por producto

Exportaciones promedio por pais

Analiticos
bootstrapped

Analiticos
bootstrapped

Analiticos
bootstrapped

Analiticos
bootstrapped

Analiticos
bootstrapped

Analiticos
bootstrapped

Analiticos
bootstrapped

Analiticos
bootstrapped

Analiticos
bootstrapped

Analiticos
bootstrapped

Analiticos
bootstrapped

Analiticos
bootstrapped

0.148*
(0.085)

0.076%*
(0.033)

0.065*
(0.038)

0.006
(0.079)

0.083
(0.080)

0.071
(0.078)

0.251%+
(0.159)

0.168***
(0.053)

0.171%
(0.080)

0.062
(0.147)

0.180*
(0.149)

0.183*
(0.145)

0.203

(0.048)**
(0.057)***
0.105

(0.019)%**
(0.022)%**
0.076

(0.026)***
(0.030)
0.023

(0.045)
(0.051)
0.127

(0.045)*
(0.052)**
0.098

(0.045)**
(0.054)*

0.293

(0.120)%**
(0.131)**
0.181

(0.036)**
(0.042)**
0.144

(0.054)%+*
(0.063)**
0.167

(0.097)*
(0.110)
0.283

(0.100)**
(0.127)%+
0212

(0.100)**
(0.122)

Kernel

0.219

(0.036)**
(0.036)**
0.117

(0.014)x+
(0.014)**
0.100

(0.019)***
(0.018)*
0.002

(0.034)
(0.038)
0.119

(0.034)x+
(0.034)*+
0.103

(0.033)**
(0.033)

0.273

(0.082)**
(0.082)*+
0.169

(0.028)**
(0.028)**
0.134

(0.039)x+
(0.038)**
0.170

(0.073)*
(0.082)**
0.239

(0.075)***
(0.075)***
0.204

(0.074)x+
(0.073)x*
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TaBLA 13
Efecto promedio de la asistencia por parte de PROEXPORT
sobre las firmas asistidas, indicadores alternativos
Estimaciones basadas en el método de diferencias en diferencias

Exportaciones totales por producto 0.116%** 0.211%* 0.097***
(0.015) (0.037) (0.026)
Numero de paises de destino por producto 0.043*** 0.074*** 0.028***
(0.004) (0.009) (0.006)
Exportaciones totales por pais de destino 0.054*** 0.186*** 0.052*
(0.014) (0.044) (0.027)
NUmero de productos por pais de destino 0.034** 0.053*** 0.020*
(0.006) (0.019) (0.012)
Egsgﬁ]rct)aciones por producto y pais de 0,040+ 0,156+ 0,063+
(0.011) (0.030) (0.020)

La tabla presenta estimaciones del efecto promedio de la asistencia por parte de PROEXPORT. Las variables
dependientes son el logaritmo natural de los indicadores de desempefio exportador listados en la primera co-
lumna. Las estimaciones correspondientes a exportaciones totales por producto y nimero de paises de destino
por producto incluyen efectos fijos por firma-producto. Las estimaciones correspondientes a eXportaciones
totales por pais de destino Y niimero de productos por paises de destino incluyen efectos fijos por firma-pais
de destino. La estimacion correspondiente a exportaciones totales por producto y paises de destino incluye
efectos fijos por firma-producto-pais de destino. Todas las estimaciones incluyen efectos fijos por afio (no
reportados). Debajo de los coeficientes estimados se reportan errores estandar robustos con cluster a nivel de
firmas. * significativo al 10%; ** significativo al 5%; *** significativo al 1%.

Fuente: Elaboracién propia con base en datos de PROEXPORT.
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Por ultimo, se examind el efecto de los programas de promocién co-
mercial sobre indicadores mas desagregados de desempefio exportador,
a saber: las exportaciones totales por producto, las exportaciones to-
tales por mercado, el nimero de mercados de destino por producto,
el nimero de productos por mercado de destino y las exportaciones
por producto y mercado (ver Volpe Martincus y Carballo, 2008). Los
resultados de las estimaciones basadas en el método de diferencias en
diferencias se reportan en la tabla 13, en tanto que los correspondientes
a matching diferencias en diferencias se presentan en las tablas 14,15
y 16 Los mismos sugieren gque la promocion de exportaciones ha teni-
do un impacto positivo significativVo sobre todos los indicadores antes
enumerados. Asi, por ejemplo, de acuerdo con los resultados obtenidos
aplicando diferencias en diferencias sobre la muestra que excluye a las
empresas atendidas en el pasado, la tasa de crecimiento de las expor-
taciones por producto es 10.2% mas elevada para las firmas atendidas
por PROEXPORT Yy ello se explica parcialmente por una tasa de cre-
cimiento mas alta del nimero de paises a los cuales las mismas exportan
sus productos, 2.8%.

En suma, las estimaciones econométricas permiten concluir que las
acciones de promocion de exportaciones desarrolladas por PROEX-
PORT han tenido un efecto positivo sobre el desempefio exportador
de las firmas colombianas, en general, y sobre los margenes eXtensivo e
intensivo de sus ventas externas, en particular.

6 Lasestimaciones basadas en el método de diferencias en diferencias son obtenidas
estimando ecuaciones equiValentes a la ecuacion (3) en las que los efectos fijos son
redefinidos consistentemente. Dado que el nimero de los mismos es muy elevado,
se utiliza el algoritmo desarrollado por Cornelissen (2006).
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TaBLA 14
Efecto promedio de la asistencia por parte de PROEXPORT
sobre las firmas asistidas
Muestra 2004-2006
Estimaciones basadas en los métodos de diferencias en diferencias y
matching diferencias en diferencias

Indicador de desempefio Errores

exportador estandar bID NN eI
Exportaciones totales por e
producto 0.105 0.226 0.133
(0.018)
Analiticos (0.084)x*=* (0.024)x=*=*
bootstrapped (0.065)*** (0.017)***
NUmero de paises de destino por
producto 0.037*** 0.107 0.055
(0.005)
Analiticos (0.025)*** (0.006)***
bootstrapped (0.022)*** (0.006)***
Exportaciones totales por pais
o (et 0.051*** 0.076 0.090
(0.018)
Analiticos (0.037)** (0.023)***
bootstrapped (0.034)** (0.029)***
Numero de productos por pais
g 0.029*** 0.066 0.049
(0.008)
Analiticos (0.028)** (0.01)***
bootstrapped (0.023)x*=* (0.008)***
Exportaciones por producto y
pais de destino 0.035%** 0,064 0.044
(0.013)
Analiticos (0.031)** (0.017)x=*=*
bootstrapped (0.026)*** (0.012)x=*=*

La tabla presenta estimaciones del efecto promedio de la asistencia por parte de PROEXPORT sobre
el desempenio eXportador de las firmas colombianas basadas en los métodos de diferencias en diferen-
cias y matching diferencias en diferencias. Diferencias en diferencias: las variables dependientes son el
logaritmo natural de los indicadores de desempefio exportador listados en la primera columna. Las
estimaciones correspondientes a exportaciones totales por producto y nimero de paises de destino por
producto incluyen efectos fijos por firma-producto. Las estimaciones correspondientes a eXportaciones
totales por pais de destino Y nimero de productos por paises de destino incluyen efectos fijos por firma-
pais de destino. La estimacion correspondiente a exportaciones totales por producto y paises de destino
incluye efectos fijos por firma-producto-pais de destino. Todas las estimaciones incluyen efectos fijos
por afio (no reportados). Debajo de los coeficientes estimados se reportan errores estandar robustos con
cluster a nivel de firmas. Matching diferencias en diferencias: las estimacion Nearest Neighbor (NN) usan
un caliper de 0,04. Las estimaciones Kernel se basan en un Kernel Epanechnikov con un bandwidth
de 0,04. Debajo de los coeficientes estimados se reportan los errores estandar. Los errores estandar
obtenidos mediante bootstrapping se basan en 500 repeticiones. * significativo al 10%; ** significativo
al 5%; *** significativo al 1%. En el caso de las estimaciones obtenidas con el método de matching
diferencias en diferencias, el indicador de significancia se reporta con los errores estandar correspon-
dientes a cada procedimiento usado para computarlos.

Fuente: Elaboracién propia con base en datos de PROEXPORT.



TaBLA 15
Efecto promedio de la asistencia por parte de PROEXPORT sobre las firmas asistidas
Indicadores y muestras alternativas, 2004-2006
Estimaciones basadas en los métodos de diferencias en diferencias y

matching diferencias en diferencias

Indicador de desempefio Errores

exportador estandar 2 NN Nerel

Muestra excluyendo las firmas que fueron asistidas el afio anterior, 2004-2006

Exportaciones totales por producto 0.049** 0.166 0.114
(0.024)
Analiticos (0.08)** (0.023)**
bootstrapped (0.062)*** 0.017)***
Numero de paises de destino por .
producto 0.026** 0.052 0.049
(0.012)
Analiticos (0.024)** (0.007)***
) : bootstrapped (0.022)*** (0.006)***
Eggﬁ]rct)amones totales por pais de 0,096+ 0.151 0.066
(0.028)
Analiticos (0.074)** (0.022)***
’ ’ bootstrapped (0.067)** (0.018)***
(lj\lel;;?nego de productos por pais de 0.025%%* 0.088 0.048
(0.007)
Analiticos (0.033)*** (0.02)***
) ; bootstrapped (0.027)*** (0.008)***
Egsgﬁr(t)auones por producto y pais de 0.056+%* 0.189 0131
(0.021)
Analiticos (0.07)*** (0.02)***
bootstrapped (0.059)*** (0.015)***
Muestra excluyendo las firmas que fueron asistidas en algtin afio anterior, 2004-2006
Exportaciones totales por producto 0.16*** 0.317 0.256
(0.048)
Analiticos (0.107)*** (0.043)***
bootstrapped (0.082)*** (0.031)***
Numero de paises de destino por
producto 0.053*** 0.156 0.081
(0.021)
Analiticos (0.049)*** (0.012)***
) : bootstrapped (0.043)*** (0.011)***
E:S;z%r;acmnes totales por pais de 0196+ 0.355 0.182
(0.041)
Analiticos (0.127)*** (0.051)***
; ; hootstrapped (0.106)*** (0.042)***
dNeL;g]:c:O de productos por pais de 0.062%%* 0.180 0.066
(0,01)
Analiticos (0.055)*** (0.022)***
) ’ bootstrapped (0.045)*** (0.017)***
Ezsq%r;acmnes por producto y pais de 01314+ 0111 0,089
(0.033)
Analiticos (0.047)*** (0.029)***
bootstrapped (0.039)*** (0.014)**=*

La tabla presenta estimaciones del efecto promedio de la asistencia por parte de PROEXPORT sobre el des-
empefio exportador de las firmas colombianas basadas en los métodos de diferencias en diferencias y matching
diferencias en diferencias. Diferencias en diferencias: las variables dependientes son el logaritmo natural de
los indicadores de desempefio exportador listados en la primera columna. Las estimaciones correspondientes a
eXportaciones totales por producto y nimero de paises de destino por producto incluyen efectos fijos por firma-
producto. Las estimaciones correspondientes a exportaciones totales por pais de destino y nimero de productos
por paises de destino incluyen efectos fijos por firma-pais de destino. La estimacion correspondiente a eXporta-
ciones totales por producto Y paises de destino incluye efectos fijos por firma-producto-pais de destino. Todas
las estimaciones incluyen efectos fijos por afio (no reportados). Debajo de los coeficientes estimados se reportan
errores estandar robustos con cluster a nivel de firmas. Matching diferencias en diferencias: Las estimaciones Nearest
Neighbor (NN) usan un caliper de 0.04. Las estimaciones Kernel se basan en un Kernel Epanechnikov con un
bandwidth de 0.04. Debajo de los coeficientes estimados se reportan los errores estandar. Los errores estandar
obtenidos mediante bootstrapping se basan en 500 repeticiones. * significativo al 10%; ** significativo al 5%; ***
significativo al 1%. En el caso de las estimaciones obtenidas con el método de matching diferencias en diferencias,
el indicador de significancia se reporta con los errores estandar correspondientes a cada procedimiento usado
para computarlos.

Fuente: Elaboracion propia con base en datos de PROEXPORT.

257



258

Revisanpo DE Nuevo EL CRECIMIENTO ECONOMICO E

VI. CoNsIDERACIONES CONCLUSIVAS

Las agencias de promocion de exportaciones administran diversos
programas de asistencia comercial a las empresas en virtud de los cuales
proporcionan informacion sobre los mercados externos y diseminan
informacion sobre los productos domésticos. De esta forma, contribuyen
a atenuar los problemas creados por la falta de la misma y, como
consecuencia, pueden contribuir a aumentar la probabilidad de que
un determinado bien comience a ser exportado o que un determinado
pais se convierta en socio comercial e incluso a acrecentar las ventas
en mercados actualmente atendidos a través del establecimiento de
contactos con nuevos agentes comerciales. Concretamente, pueden
ayudar a diversificar y eXpandir las eXportaciones de las empresas.

Este capitulo ha presentado evidencia sobre el efecto de la promocion
comercial sobre el desempefio eXportador de las firmas colombianas en el
periodo 2003-2006. El andlisis realizado permite concluir que la misma
ha contribuido a aumentar las eXportaciones de las firmas asistidas,
tanto a través de una facilitacion de su diversificacion en términos de
paises de destino y productos como de mayores exportaciones por pais
y por producto.
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APENDICE

MEeToboLoGiAs EcoNOMETRICAS USADAS
EN LA EVALUACION DEL IMPACTO DE LAS ACCIONES
DE PROMOCION COMERCIAL

Sea D, una Variable binaria que toma el valor 1 si la firma i ha sido
asistida por PROEXPORT en el afio t'y 0 en caso contrario y sea Y,
(el logaritmo natural) de las exportaciones totales de la firma i en el aflo
t, tal que Y,' denota las exportaciones si la misma ha participado en
alguna actividad de apoyo organizada por PROEXPORT y Y denota
las exportaciones si la empresa en cuestion no ha participado en dichas
actividades.'” El impacto de la politica de promocion de exportaciones
para la firma i estaria entonces dado por:
5, =Y, (D, =1)-vp(D,=1) (1

1t

El problema fundamental de la inferencia causal es que Y,' e Y.°no
pueden ser obserVados para la misma firma i en el mismo afio t. Por
tal razon, en general, se usa la poblacion de firmas para determinar las
propiedades de los resultados potenciales y estimar un efecto tratamiento
promedio. Formalmente, en este caso:

1= E(Y} 1D, =1)-E(Y? 1D, =1)=E(sY, 1D, =1) (2

Laexposicién siguiente se basa en las exportaciones totales de la firma, pero, mutatis
mutandis, la misma se aplica asimismo a medidas de desempefio exportador en el
margen extensivo (nimero de paises destino y ntimero de productos exportados) y
en el margen intensivo (exportaciones promedio por pais, exportaciones promedio
por producto y exportaciones promedio por pais y producto). El uso de logaritmo
natural obedece en parte al problema de escala originado por el hecho de que la
variable binaria D no captura el tamafio de la asistencia (ver Lach, 2002).
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El pardmetro y se conoce como efecto promedio del tratamiento sobre los
tratados.

Método de diferencias en diferencias: formalmente, si se admiten
variables explicativas que capturan caracteristicas obserVables de las firmas,

X, y se asume que la funcién de esperanza condicional es lineal, E(Y | X, D),
y que las caracteristicas no observadas, 1, , pueden descomponerse en un
efecto fijo especifico por firma, A;; un efecto fijo especifico por afio, p,; y
un efecto transitorio por firma, €, se obtiene la siguiente especificacion
(ver Lach, 2002):

Yit = Xite_H(Dit +7\‘i + P +81’t (3)

en cuyo caso, la identificacion del efecto de interés se basa en el supuesto
de que la participacion en los programas de promocion de exportaciones
es independiente del efecto temporario especifico de las firmas.*®

Resulta menester destacar asimismo que, dado los potenciales pro-
blemas de correlacion serial que podrian surgir al estimar este tipo de
ecuaciones, los errores estdndares empleados a los efectos de los tests de
hipotesis son estimados usando una estructura de covarianzas por firma
gue no esta restringida en el tiempo (ver Bertrand et al., 2004).

El supuesto de linealidad usado en la ecuacion (3) importa una simpli-
ficacién sustantiva pero puede redundar en estimaciones inconsistentes
como consecuencia de potenciales errores de especificacion de la rela-
cion entre las variables de interés (ver Mayer, 1995; Abadie, 2005). El
método de matching diferencias en diferencias genera estimaciones que son
robustas a errores de especificacion pues no impone la restriccion de la

8 En este ejercicio se ignoran efectos de equilibrio general, de manera que los

resultados de cada firma no dependen del nivel general de participacién en las
actividades desarrolladas por la agencia y, en particular, no se consideran el
impacto de potenciales derrames de informacion. Es sabido que las firmas pueden
informarse de la existencia de oportunidades comerciales por otras firmas a
través de la circulacion de empleados, capitulos de aduana, listas de clientes y
otras referencias (ver, por ejemplo, Rauch, 1996). Diversos trabajos han presentado
evidencia sobre la existencia de derrames (ver, por ejemplo, Aitken et al., 1997,
Greenaway, 2004; y Alvarez et al,, 2007). Si tales derrames estuvieran asociados
al uso de programas de promocién de exportaciones (en particular, si las firmas
no asistidas obtuvieran informacién comercial de las firmas asistidas), los
efectos de la asistencia brindada por PROEXPORT estimados aqui podrian estar
subestimados.
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forma funcional lineal en la estimacion de la esperanza condicional de
la variable de resultados.

Meétodo de matching diferencias en diferencias: formalmente, el
estimador esta dado por la siguiente expresion:

P = z AY, - _‘/VijAth Wi (4)
ie{r'ns" | je{10ns™}

donde I°(1') es el grupo de firmas de control (asistidas); S* es el
soporte comtn; W es la ponderacién asignada a la observacion j com-
parada con cada firma i y W controla la reponderacion que reconstruye
la distribucién de los resultados para la muestra tratada.”® Las pondera-
ciones W dependen del estimador matching de corte transversal que se
utilice. Aqui se emplean dos estimadores que usan métricas diferentes:
nearest neighbor (“vecino mds cercano”) y Kernel.? La significancia de
los efectos estimados se evaltia usando errores estdndares analiticos y
basados en bootstrapping (“remuestreo” o “aleatorizacién muestral”).

En este caso, al igual que en el anterior, la identificaciéon depende
del supuesto de que no existen efectos no observados especificos por
firma variables en el tiempo que afectan el uso de los servicios de la
agencia y el desempefio exportador (ver Heckman et al., 1997; Blundell
y Costa Dias, 2002).

Formalmente, el método de matching se basa en dos supuestos. Primero, las expor-
taciones bajo ausencia de asistencia son independientes del estado de participacion
condicional en un conjunto de caracteristicas observables de las empresas (supues-
to de independencia condicional). Segundo, todas las firmas tienen una contra-
parte en la poblacién no asistida y todas son posibles usuarios de los programas
(soporte comtn) (ver, por ejemplo, Heckman et al., 1998).

2 Ver Smith y Todd (2005a) para una definicién formal de tales estimadores.
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“El debilitamiento de las posiciones ideoldgicas ha abierto la oportunidad de tener una
conversacion més pragmatica, constructiva, ¢ informada sobre lo que se debe hacer en
América Latina para aumentar el crecimiento y reducir los niveles de pobreza. Gracias
al apoyo y empuje del BID, este libro presenta la aplicacién de las teorfas mds modernas
sobre politicas de desarrollo al caso Colombiano. ;Cudles son las razones por las que
Colombia no ha logrado crecer a tasas més aceleradas? ¢Cémo han evolucionado las
politicas de desarrollo productivo en el pais? ;Qué puede hacer Colombia para mejorar
estas politicas y fortalecer su economfa? Economistas de renombre internacional como
Fidel Jaramillo, Marcela Meléndez y Guillermo Perry nos ofrecen aqui perspectivas
novedosas sobre estas preguntas. Este libro deberfa convertirse en la base de una rica y
fructifera discusién nacional en torno a la politica econémica que deber seguir el pais en
las préximas décadas.

Andrés Rodriguez-Clare - Profesor, Pennsylvania State University,
e Investigador Asociado, National Burean of Economic Research.

“Este estimulante libro constituye un aporte serio y riguroso al debate sobre los obs-
taculos al crecimiento econémico de Colombia. Su principal conclusién es que los
avances en seguridad son necesarios pero no suficientes. En la agenda pendiente, ademds
del desarrollo de la infraestructura y el acceso al financiamiento, el libro enfatiza la im-
portancia de las politicas de desarrollo productivo para acelerar la transformacién pro-
ductiva hacia sectores y mercados mas dindmicos. Colombia ha avanzado, pero podria
hacerlo mucho mas si sigue las recomendaciones de este volumen. ”

Mauricio Cardenas - Investigador Senior y Director de la Iniciativa Latinoamericana,
Brookings Institution.

“La capacidad de un pais de competir de forma sostenible en los mercados internacio-
nales estd asociada a la productividad en el uso de los factores y a la innovacién en la
forma de combinarlos. En este oportuno libro del BID y Fedesarrollo se muestra que
durante muchos afios Colombia experimentd un estancamiento en el crecimiento de
la productividad debido al uso de instrumentos de politica sectorial que fomentaron
actitudes rentistas y a la ausencia de politicas que fomentaran alianzas ptblico-privadas
que propendieran por la consolidacién de una canasta de exportacion de mayor valor
agregado. El principal reto que nos plantea este volumen es el de adoptar una adecuada
“caja de herramientas” que permita formular una politica industrial efectiva y sostenible
en el contexto del creciente desarrollo del sector minero energético en el pais.”

Hernando José Gémez - Presidente, Consejo Privado de Competitividad.
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