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Presentacion

Con motivo de la reciente publicacion de un libro
sobre crecimiento econémico que recoge el es-
fuerzo conjunto de investigadores de Fedesarrollo
y el BID, estas dos instituciones, en asocio con la
Fundacion Konrad Adenauer, organizaron un foro
para presentar el libro y para discutir algunos de los
desafios que enfrenta Colombia para aumentar su
tasa de crecimiento econémico. Es una feliz coin-
cidencia que el libro se publique coincidiendo con
el proceso electoral colombiano, razén por la cual
este evento incluyé un panel con algunos asesores

de las diferentes campanas presidenciales.

La presentacion del libro estuvo a cargo de Fidel
Jaramillo, Asesor Econémico Regional Departamento
de Paises Andinos del BID. El objetivo del libro es
tratar de entender porqué Colombia crece poco a

pesar de las muchas reformas que se han llevado a
cabo, dilucidar los efectos de recientes politicas de
desarrollo productivo y evaluar la efectividad de los
servicios de apoyo a las exportaciones. A renglén
seguido Guillermo Perry y Marcela Meléndez, In-
vestigadores Asociados de Fedesarrollo, hicieron una
presentacion en la que se indaga si el pais ha logrado
hacertransito desde unas politicas industriales detipo
tradicional, donde existe una pugna por capturarrentas
del Estado, hacia politicas de desarrollo productivo
modernas. El panel de discusién fue moderado por
Rodrigo Parot - Representante del BID en Colombia. En
elmismo participaron Javier Gamboa (Vicepresidente
Ejecutivo del Consejo Privado de Competitividad),
MariaAngélica Arbelaez (asesora del candidato Rafael
Pardo), Andrés Escobar (asesor de Juan Manuel Santos)

y Salomén Kalmanovitz (asesor de Antanas Mockus).

Roberto Steiner

Director Ejecutivo de Fedesarrollo






Crecimiento, inversion y politicas de desarrollo
productivo en América Latina y en Colombia’

I. DIAGNOSTICO DE AMERICA LATINA Y CO-
LOMBIA

El crecimiento del PIB per capita en América Latina
(ALC) y Colombia ha sido bajo y volatil respecto
a Europa y Asia en el periodo de 1960 a 2008. La
volatilidad del crecimiento de Colombia esta por
debajo del promedio de volatilidad de América La-
tinay el Caribe (ALC), pero por encima de Malasia,
Asia Oriental, Irlanda y en general de los paises de la
OCDE. Las exportaciones de bienes y servicios du-
rante 1976-2006 han presentado ligeros aumentos,
no tan importantes comparados con aumentos de
1200% de Irlanda y Asia Oriental. La participacion
en las exportaciones mundiales de Colombia ha
resultado ser mas volatil que la de ALC y ha dismi-
nuido desde mediados de los noventa.

Este documento es el resumen de la exposicién de Fidel Jara-
millo preparado por Adriana Sabogal, Asistente de Investigacion
de Fedesarrollo.

' Asesor Econdmico Regional Departamento de Paises Andinos
del BID.

Fidel Jaramillo’

En cuanto a la inversién, a pesar de que en los Ul-
timos afios ésta ha aumentado tanto en Colombia
como en ALC, representa menos de la mitad de la
inversion que se da en Asia Oriental. El bajo nivel
de inversién ha generado un bajo crecimiento.

En términos de productividad, tanto en ALC como
en Colombia durante el periodo 1960-2005, la
productividad se ha estancado y atn peor, ha dis-
minuido mientras en paises de la OCDE y Asia ha
aumentado de forma constante durante el mismo
periodo. Por ende, la brecha de productividad con

los paises desarrollados se ha ampliado.

Il. ;QUE DETIENE EL CRECIMIENTO EN ALC Y
COLOMBIA? ;COMO ACELERARLO Y DIVER-
SIFICAR LA BASE PRODUCTIVA?

Del trabajo de Rodrik? se desprenden dos tipos de
enfoques para hacer un diagnéstico del crecimiento:

2 Dani Rodrik (2007) "A Framework to Growth Diagnostics".



1) un enfoque tradicional que busca hacer reformas
al por mayor; 2) un enfoque alternativo que propone
concentrase en los obstaculos mas restrictivos. En el
primero se identifica la existencia de una serie de
distorsiones, carencias y problemas estructurales
que limitan el crecimiento, que deben ser elimina-
das. Esto puede llevar a una larga lista de politicas
tales como el desarrollo de: la Infraestructura del
pais, del crédito, de la educacién, salud, incentivos
tributarios, mercado laboral y, estabilidad juridica
entre otros. El problema es que muchas veces este
tipo de reformas no son factibles, ya que, la "lista"
de politicas y reformas no es conocida, pueden ser
equivocadas, no existe priorizacién y por supuesto,
existen restricciones politicas, administrativas y
humanas. En el segundo enfoque en cambio, hay
algunas ventajas, por ejemplo: no es necesario cono-

cer todas las distorsiones, ni sus magnitudes relativas

y arroja el mayor resultado por unidad de esfuerzo
en reformas. Las desventajas de este enfoque son las
siguientes: se necesita un modelo de como funciona

la economia, y es dificil de medir ex ante, entre otros.

En cuanto a como pensar en los obstaculos mas
restrictivos para el crecimiento se puede usar la
metodologia MDG que busca detectar las causas
de los bajos niveles de crecimiento de la produc-
cién. Pueden existir dos fuentes diferentes: 1) bajos
retornos a la actividad econémica y 2) bajo acceso

a financiamiento (ver Esquema 1).
11l. LA METODOLOGIA EN LA PRACTICA
Hay que identificar con la ayuda de un modelo

simple los determinantes préximos del crecimiento e

investigar qué factores presentan mayores obstaculos

Esquema 1
METODOLOGIA MDG
Ct kt
g:? :7:0[[’(7"[)'[)]

t

/\

Bajos retornos a la actividad econémica

/\

Bajos retornos sociales (r) Bajos apropiabilidad (1-t)

Vo

Fallas de Gobierno

Bajo acceso a financiamiento (p)

/\

Pobre integracién
financiera internacional

Bajo desarrollo del sistema
financiero doméstico

Fallas de mercado

v

Pobre Mala
geografia Infraestructura Externalidades Externalidades .
Bajo capital de informacién de coordinacién Bajo {‘h‘?”o ) Pobr'e B
humano doméstico intermediacion

Riesgos Micro: derechos
de propiedad, impuestos,
corrupcion

Fuente:Rodrik (2007). "A framework to Growth Diagnostic".
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Riesgos Macro:
devaluacion,
inflacion, etc.



al crecimiento. De igual forma, es importante iden-
tificar qué distorsiones especificas estan detras de
dichos impedimentos, plantearse hipdtesis y analizar
sus implicaciones. Si la distorsion es restrictiva, el
investigador deberd observar "sintomas". Luego de
evaluar qué tan grave es la restriccion y sus "sinto-
mas", el investigador debera formular una cadena
causal légica ("sindrome") que explique los hechos
observados y sus implicaciones. Se utiliza la palabra
"sindrome" que proviene del griego y se refiere a la
asociacion de varias caracteristicas reconocibles que

ocurren juntas en determinada patologia.

La solidez del diagnéstico debe ser examinada
revisando el conjunto de sintomas que debieran
ser observados en dicho sindrome y sus implica-
ciones. El hecho de identificar el sindrome y las
restricciones activas deberian ser insumos clave en
el disefio e implementacion de politicas de desa-

rrollo productivo.

Por ejemplo, si el factor X es restrictivo, entonces
se encuentran 4 sintomas principales y algunos
sintomas adicionales menos importantes. El primer
sintoma es que el precio (sombra) de la restriccién
es alto, debido a la existencia de escasez relativa
del factor. El segundo sintoma es que cambios en la
restriccion deberian producir cambios en la funcién
objetivo. A manera de ilustracion, si se sospecha
que el capital humano es un factor restrictivo para
el crecimiento, ante un aumento en la escolaridad,
el crecimiento deberia aumentar. De lo contrario,
existe un factor atin mds restrictivo que no permite
el crecimiento. El tercer sintoma observable es que
los agentes en la economia deberian estar "dandole
la vuelta" a la restriccién, ya que éstos desarrollan

estrategias para mitigar sus efectos negativos. El

cuarto sintoma se refiere a que la especializacién se

da en sectores no intensivos en el factor restrictivo.

Adicionalmente pueden existir otro tipo de fallas
tales como: las fallas de coordinacién y/o de infor-
macioén, que pueden obstaculizar la diversificacion
productiva, ya que, estas fallas pueden interferir con
la provisién de factores de produccion e impedir la

transformacion.

Con el objetivo de detectar los mayores obstaculos
al crecimiento en América Latina, el BID y el Centro
de Desarrollo Internacional de la Universidad de
Harvard, lanzaron conjuntamente un proyecto® con
equipos locales de 14 paises*, donde se implemento
la metodologia descrita anteriormente para identifi-

car los obstaculos mas restrictivos.

En el estudio se detecté que por ejemplo, para Co-
lombia y Ecuador, uno de los principales obstaculos
al crecimiento es la baja intermediacién doméstica;
para Brasil y Guatemala el principal obstaculo resulté
ser la falta de capital humano preparado. De igual
forma, se identificé que para paises tales como: Ar-
gentina, Colombia, Nicaragua, Ecuador, Guatemalay
Paraguay, la infraestructura resulta ser restrictiva. Entre
otros de los resultados principales del estudio, figura
que Colombia y Brasil tienen fallas de Gobierno, ya
que tienen un sistema fiscal distorsionante, poco

progresivo y funcional. Los paises latinoamericanos

* "Growing Pains. Binding Constraints to Productive Investment
in Latin America".

4 Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Ecuador, El Salvador,

Guatemala, Guyana, México, Nicaragua, Panamd, Paraguay,
Perd y Trinidad y Tobago.

FIDEL JARAMILLO 13



en general cuentan con instituciones débiles que

llevan a la existencia de riesgos microeconémicos.
IV. DEL DIAGNOSTICO A LA TERAPIA

Se necesitan politicas de desarrollo productivo para
el desarrollo de América Latina que no se tuvieron
en cuenta en el "Consenso de Washington". Sin
embargo el tema estd renaciendo debido a tres
factores: i) el descrédito que ha tenido el "Consenso
de Washington", ii) el Estado ha recuperado espacio
en la economia vy iii) te6ricamente es clave pensar
en intervenciones que resuelvan los obstaculos
mas restrictivos a la inversion y a la transformacion

estructural sin caer en los problemas del pasado.

Claro esta, es importante tener presente cuales son
las fallas que el Estado puede resolver. El Estado
puede intervenir para proveer bienes publicos, ya
que los retornos sociales son mayores a los retornos
econdémicos y se pueden crear incentivos negativos
para proveer este tipo de bienes y servicios. De igual
forma, el Estado puede intervenir en presencia de
externalidades en la economia, ante problemas de
coordinacion e informacién o fallas de Gobierno
(captura, ineficiencia, etc). Las intervenciones del
Estado pueden ser muy transversales o muy espe-
cificas y se pueden dar a través de bienes piblicos

o intervencion en los mercados.

Surge un interrogante: ;Debe el Estado proveer
un bien privado especifico a un sector especifico?
La respuesta intuitiva seria negativa, sin embargo,
algunos paises han realizado apuestas estratégicas
exitosas, como es el caso de la Empresa Brasilera
Aerondutica (Embraer). Este tipo de intervenciones

pueden justificarse cuando un pais tiene una estruc-
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tura productiva precaria y necesita desarrollarla; no
obstante, se requiere de un disefio que minimice los
riesgos de captura, distorsion, dispersion y desper-
dicio de recursos.

V. ELEMENTOS DE LA NUEVA POLITICA DE DE-
SARROLLO PRODUCTIVO

Esta nueva politica de desarrollo esta basada en la
literatura econémica reciente (Hausmann y Rodrik,
2006; Hausman, Rodrik y Sabel, 2009; Fernandez-
Arias etal., 2009). La literatura recomienda al Estado
intervenir principalmente para eliminar fallas de
mercado/gobierno y proveer bienes publicos ne-
cesarios para aumentar la productividad y facilitar
la transformacion estructural. El problema de este
enfoque es que es complejo identificar los bienes
publicos faltantes (no se revelan necesariamente en
el mercado), por lo tanto es necesario desarrollar
un didlogo publico-privado para identificarlos. Se
requiere de accion colectiva y trabajos de clusters.
Los principios que deben regir este dialogo son:
la transparencia, rendicion de cuentas, evitar los
apoyos permanentes (en contraste a los temporales)

y las estrategias empleadas deben ser evaluables.

Se encontré que en Colombia existe una convi-
vencia entre las politicas de desarrollo productivo
(PDP) modernas que buscan solucionar las fallas de
mercado, coordinacién y externalidades, y las PDP
tradicionales® cuya l6gica principal es la captura de
rentas, la intervencion poco justificada e ineficiente
del Estado (como por ejemplo, el caso del aceite de

palma y la industria textil).

> Meléndez y Perry (2009); Volpe y Carballo (2009).



;Cambio de paradigma?

De las politicas industriales tradicionales
a las politicas de desarrollo productivo modernas

Guillermo Perry*
Investigador Asociado de Fedesarrollo

El trabajo presentado se realiz6 en conjunto con
Marcela Meléndez en él se indaga si el pais ha
logrado hacer o esta haciendo un transito entre
unas politicas industriales de tipo tradicional, -en
donde existe una pelea por conseguir rentas del
estado- hacia unas politicas de desarrollo produc-
tivo modernas. El documento trata basicamente de
cuatro temas que se van a exponer a continuacion:
i) el cambio de paradigma: del proteccionismos a
la productividad, ii) un analisis de cuatro interven-
ciones horizontales para saber hasta dénde en ese
tipo de intervenciones se ha dado o no el cambio
de paradigma, iii) un analisis de intervenciones
verticales, iv) para terminar, una discusién sobre
instituciones y procesos para la formulacién de

Este documento es el resumen de la presentacién oral de
Guillermo Perry, preparado por Adriana Sabogal, Asistente de
Investigacion de Fedesarrollo.

politicas de desarrollo productivo o unas politicas
industriales modernas (politicas de desarrollo pro-
ductivo, como las [lama la literatura técnica reciente

para distinguirlas de las viejas politicas industriales).
I. EL CAMBIO DE PARADIGMA

La idea del cambio de paradigma es simple: en la
medida en que los paises latinoamericanos estaban
en la légica de la sustitucion de importaciones
para industrializarse a través del proteccionismo
se generaron ciertos instrumentos de politica pu-
blica para industrias nacientes. En la medida en
que Colombia y los paises de América Latina, en
general, viraron hacia una economia mas abierta
los instrumentos utilizados fueron cambiando y
adaptandose. Algunos instrumentos han ido cam-
biando, por ejemplo, los aranceles y las cuotas son
menos importantes, los subsidios y los incentivos
tributarios que aunque son instrumentos tradicio-
nales se siguen utilizando, las participaciones de
capital del Estado en industrias nacientes y estra-

tégicas es otro de los instrumentos tradicionales



que hemos cambiado. El enfoque de la politica ha
cambiado hacia generar industrias competitivas
que se puedan defender solas mediante mitigacion
de fallas de mercado, eliminacion de cuellos de
botella y solucién de problemas de coordinacién.
En este proceso es importante resaltar el papel que
han jugado las politicas de second best, las cuales
reconocen que hay unas fallas del Estado que son
dificiles de resolver por lo cual el Estado trata de

compensarlas mediante otros instrumentos.

Il. ANALISIS DE INTERVENCIONES HORIZON-
TALES

En el andlisis de politicas horizontales, se observé
que en el caso de la politica de promocion de las
exportaciones se ha dado un cambio de paradigma.
Las politicas de industrializacion tradicionales para
la promocion de las exportaciones comenzaron en
los 60’s con tipicas politicas de second best para
mitigar el alto proteccionismo existente mediante
la utilizacion del Plan Vallejo o a través de la re-
duccion selectiva de aranceles para ciertos bienes
intermedios o bienes de capital. Otras politicas de
second best que se empleaban para el fomento de
las exportaciones se relacionan con la implemen-
tacion de subsidios no relacionados con fallas de
mercado como por ejemplo, el CAT y el CERT u
otorgando créditos subsidiados a las exportaciones
tales como los créditos de PROEXPO. El crédito de
Proexpo al principio estaba financiado por emisién,
después por un impuesto a las importaciones, pero
tenfa un contenido de subsidio muy alto. Igualmente
se emplearon politicas de exenciones tributarias y
zonas francas de exportacion que en el caso co-
lombiano tuvieron poco impacto comparado con

otros paises.
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En la decada de los 90's se pasé de las politicas de
second best a politicas de desarrollo productivo
modernas. Con la apertura econémica las politicas
se enfocaron en una reduccién general de arance-
les (con excepcion del sector agropecuario), con
tratados de libre comercio que buscan solucionar
problemas de acceso a los mercados, mediante
negociaciones bilaterales para eliminar las barreras
de acceso a los mercados. En cuanto a las politicas
de créditos a las exportaciones, se presenta otro
cambio de paradigma, ya que se pasa de la figura
de créditos subsidiados de PROEXPO a las lineas de
crédito de Bancoldex (que no presentan subsidios
explicitos) y a PROEXPORT.

Las tareas de Proexport estan disenadas para resolver
problemas de fallas de mercado como por ejemplo,
la penetracion de mercados externos. En el libro
existe un capitulo en el que el BID que evaltda muy

positivamente la accién de Proexport.

En el documento no se menciona el tema de las
zonas francas, ya que las nuevas zonas francas no
se relacionan con las exportaciones. No obstante
vale la pena resaltar que éstas se han convertido en
un mecanismo de beneficios tributarios a empresas
especificas al estilo de los instrumentos de la vieja
politica industrial o de bisqueda de rentas.

En el documento se realizé un estudio economé-
trico en el cual se encontré que tanto las politicas
industriales tradicionales como las de desarrollo
moderno han tenido impacto positivo sobre las

exportaciones.

En las politicas de crédito vemos algo parecido. En

un comienzo habia una provision subsidiada me-



diante bancos puiblicos, tales como la Corporacién
Financiera Popular, la Caja Agraria, el IFI con asig-
naciones obligatorias de crédito donde los bancos
tenian que asignar un minimo de su cartera para
agricultura, vivienda, etc. Se pas6 de controles de
tasas de interés especificos y lineas de redescuento
subsidiados por el Banco de la Republica a ciertos
sectores, a una politica mas moderna, especifica-
mente, la politica de microcrédito que estd enfocada
en resolver problemas de informacion, de interme-
diaciony facilitar las garantias colectivas. Los fondos
de garantias son politicas de second best, ya que no
se tiene un sector financiero que asigne el crédito
mediante evaluacion de crédito e informacion rele-
vante debido a la existencia de fallas de informacién
asimétrica, y todavia se emplean colaterales, es decir
que las garantias reales se convierten en un meca-
nismo de racionamiento del crédito. Lo anterior
implica que existen sectores que podrian ser muy
productivos si tuvieran acceso a los colaterales. En
este sentido, el papel central del Fondo Nacional
de Garantias es resolver esta falla de mercado. Sin
embargo parece ser un instrumento complicado ya
que funciona bien dependiendo del detalle: si logra
enfocarse en empresas que no estan accediendo al
crédito y que teniéndolo pueden crecer, seria el uso
adecuado; pero si se termina subsidiando empresas
que no tienen potencial de crecimiento, se estarian
desperdiciando los recursos piblicos. Existe un es-
tudio del BID en el cual se encuentra que entre los
fondos de garantias de la region, sélo el colombiano
y el chileno tienen una evaluacién positiva ya que

tienen un disefo correcto.

Entre las politicas de crédito también se encuen-
tran las oficinas bancarias subsidiadas en areas

remotas, la Banca de Oportunidades con un disefio

razonable, y las lineas de crédito de Mipymes de
Bancoldex, que son un avance frente a las lineas
de crédito de IFI que estaban dirigidas a empresas
grandes subsidiadas. Las lineas de Bancoldex no

estan subsidiadas y se enfocan en las Mipymes.

Para estudiar el impacto de las politicas de crédito
no se realizaron estimaciones econométricas como
en el caso de las politicas para fomento de expor-
taciones, sin embargo se observé que existe una
coincidencia entre un gran crecimiento de las lineas
de crédito de Bancoldex y del Fondo Nacional de
Garantias con un aumento del crédito enfocado en
las Mipymes en término de acceso y no de costos.
En general en las encuestas de Fedesarrollo y en las
de ANIF se observa que el problema de acceso para
las Mipymes desaparece como un factor limitante a
medida que crecen estas lineas y el Fondo Nacional
de Garantias, pero subsiste el problema del costo del
financiamiento que mencioné Marcela Meléndez.

En contraste, encontramos, como en otros estudios
previos, que en el caso de entrenamiento de personal
hemos avanzado mucho en capacitacién de habili-
dades basicas, pero no tanto en la capacitacion en
habilidades especializadas y en el apoyo a grupos
sectoriales de capacitacién. El pais requiere mayor
competencia en la provisién de servicios especiali-
zados de entrenamiento. Ha habido dos intentos de
reforma del SENA, ambos frustrados y con reformas
apenas en el margen, en donde si se permite a otros
prestar servicios siempre y cuando el SENA lo aprue-
be. Por supuesto esto no genera competencia. Se ha
observado que en los dltimos anos, el SENA se ha
ido a un predominio de cursos cortos de formacién
basica, que creemos estan dafando la calidad de la

formacion basica.
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Otro tema donde ha habido un avance parcial es en
el de la innovacién. Pasamos de institutos pablicos
de innovacién, de subsidios que se otorgaban exclu-
sivamente a las universidades publicas, y que nunca
se evaluaban a una politica moderna con una visién
de subsidios parciales, matching grant a la innova-
cion y desarrollo, con asignaciones competitivas,
dirigidas hacia ciertos sectores. Colciencias opera
relativamente bien pero tiene un presupuesto insufi-
ciente. Es dramatica la comparacion con el caso de
Chile, donde ha habido un avance extraordinario.
Los avances puntuales se dan en la cooperacién
entre universidades y empresa, pero principalmente
por la actividad de algunas empresas y de algunas
universidades, pero no por una politica del Estado.
La politica de derechos de propiedad intelectual
tiene que avanzar mucho y no existe una iniciativa

clara de politica industrial en clusters emergentes.
I1l. INTERVENCIONES VERTICALES

En las intervenciones verticales encontramos por
ejemplo, que el sector de confecciones ha mostrado
ser un sector capaz de competir en los mercados
internacionales, por el contrario el sector textil ha
mostrado ser una industria en declive. Sin embargo,
cada vez mas la mayoria de los incentivos y subsidios
publicos se dirigen al sector textil. Es una contra-
diccién clara: es el tipico caso donde los resultados
que uno observa de la asignacién de los subsidios

obedecen a una captura de rentas.

En los andlisis que se hicieron con el sector se en-
cuentra que sus empresarios reconocen la impor-
tancia que ha tenido la actividad del gobierno para

abrir mercados, tanto en los acuerdos preferenciales
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de comercio, como algunas politicas viejas como el
Plan Vallejo y, la gestién de Proexport. El porcentaje
de empresas en este, y otros sectores, que ha utilizado
los servicios de Proexport con éxito es significativo.

El caso del aceite de palma es interesante porque es
un sector que ha tenido un desarrollo espectacular,
aunque en los dltimos afnos ha seguido aumentan-
do el drea cultivada, se ha frenado en términos de

exportaciones, empleo y productividad.

;Qué justificacion inicial explican los subsidios, la
proteccion y el otorgamiento de incentivos tribu-
tarios en el sector de la palma? Se justifica por la
existencia de fallas de coordinacién: en este sector
es necesaria la coordinacion entre las plantas de
procesamiento que tienen economias de escala con

una cantidad de productores dispersos.

sLas intervenciones han tenido efecto? La respuesta

parece ser afirmativa.

sFue la politica mas eficiente para resolver esta falla
especifica? Acerca de este punto existen dudas,
en particular acerca de los incentivos tributarios y
grandes subsidios que se han dado en los dltimos
afos, cuando ya era una industria madura y cuando
la productividad y el empleo no estan creciendo.
La justificacion ha sido la creacion de empleos en

areas donde la seguridad ha estado comprometida.

En contraste, se estudié en algtin detalle lo propuesto
por el Ministerio de Comercio con sectores de clase
mundial. Se encontr6 que hay una naciente politica
industrial bien disefiada y bien pensada. Realmente

hay una combinacién de trabajo analitico con parti-



cipacion sectorial y competencia entre sectores para
disefiar planes de negocios modernos, encontrando
en dénde hay oportunidades en los mercados mun-
diales, buscando las fortalezas y debilidades frente a
los competidores y estudiando las fallas de mercado
que limitan su actividad. La mayoria de las acciones
de estos planes estan orientadas a resolver fallas de
mercado. Buscan mejorar la formacién de capital
humano especializado, buscan una regulacion
adecuada, entre otros. Sin embargo también tienen
algo de incentivos tributarios sobre programas de
compensacién en compras publicas por lo tanto

existe ain un rezago en la bldsqueda de rentas.

La pregunta de fondo parece ser la siguiente: ;Como
se puede hacer bien este ejercicio de los planes de
negocios de sectores competitivos cuando el mismo
Ministerio esta ofreciendo privilegios tradicionales
al estilo de las zonas francas? Hay una coincidencia
de la vieja politica y de la nueva politica que quita
efectividad a este tipo de proyectos.

IV. DISCUSION SOBRE LA FORMACION Y FOR-
MULACION DE LAS MODERNAS POLITICAS
DE DESARROLLO PRODUCTIVO

Para terminar, se encontré que a partir de la apertura
el pais ha vivido un proceso de construccién insti-
tucional de consulta ordenada con el sector privado
para intentar mejorar la competitividad econémica.
Lo anterior comenzé en el ano 1994, con la creaciéon
del Consejo e Competitividad, se alcanzaron a hacer
once acuerdos de competitividad que nunca fueron
evaluados. Por lo cual es dificil saber si tuvieron
alglin impacto, aunque la impresién general es que

no tuvieron mucho efecto.

En el ano 1998, se cred la red Colombia Compite, un
mecanismo mas efectivo que generd gran actividad.
La Red era manejada por el Ministerio de Comercio
Exterior. En el afio 2002 con la administracion Uribe,
hubo un cambio de la politica. Es importante resaltar
que se han dado cambios dramaticos de politica con
los cambios de gobierno: la administracién Samper
trata de crear los consejos de competitividad y los
acuerdos de competitividad, a la administracién
Pastrana no le interesan como gobierno, aunque
hay una Ministra a quien si le interesan asi que los
promueve; luego entra una nueva administracion
que mantiene la red Colombia Compite, pero la
deja languidecer sin el apoyo del gobierno ni del
Ministerio e implementa en paralelo un mecanismo
de consulta que es la Agenda Interna.

En el 2005 y 2006, se realizan dos evaluaciones
muy criticas del proceso por parte de consultores
internacionales especializados. Se hace un cambio
de disefio que sobre el papel estd muy bien hecho,
es decir que el pais tiene un proceso de institucio-
nalizacién de coordinacién con el sector privado
para mejorar la competitividad, determinar cuellos
de botella, entre otros. Se resalta de igual modo la
creacion del Consejo Privado de Competitividad,
ya que esto le puede dar continuidad y evita la
fragilidad de la politica de competitividad frente a

los cambios de gobierno.

Otro punto positivo es la creacién de los planes de
negocios de sectores de talla mundial. Sin embar-
go, simultdneamente se tuvo la explosion de los
subsidios agricolas poco técnicos como los de Agro
Ingreso Seguro (AlS), los beneficios tributarios, las

zonas francas vy, en el caso del transporte se dio un
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proceso de obras plblicas que han presentado graves
problemas. De hecho en los sectores de talla mun-
dial, se encontré que al ser éstos manejados por el
Ministerio de Comercio, se requiere la cooperacién
de los demds Ministerios, ya que se ha observado

que existe un problema de comunicacién entre éllos.

Finalmente, el estudio plantea ciertas dudas sobre:
i) la continuidad; es posible que el nuevo gobierno
no reconozca las logros que se han alcanzado en
términos de la politica de la competitividad de los
planes de negocios, ii) la posibilidad de que el go-
bierno en el manejo tributario y presupuestal logre
modernizar esos procesos para tengan un contenido

tecnocratico fuerte.

Marcela Meléndez
Socia Econ Estudio

Hace un par de afios cuando me vi enfrentada por
culpa de Fidel Jaramillo a pensar en el caso colom-
biano usando el marco metodolégico propuesto por
Ricardo Hausmann, Dani Rodrik y Andrés Velasco
para identificar las prioridades de la politica pdbli-
ca para el crecimiento econémico, encaré la tarea
con grandes dudas acerca de las bondades de la
aproximacion metodolégica propuesta.

El ejercicio de diagndstico de crecimiento que
proponen estos autores se basa en la evaluacion
uno a uno de los determinantes de la inversion,
ordenados en la forma de un arbol de decision.
El arbol reconoce que las decisiones de inversion
dependen por una parte de la rentabilidad esperada
de cada proyecto Yy, por otra, de la disponibilidad de
recursos para financiarla, y que la rentabilidad espe-

rada depende de los ingresos y costos del proyecto,
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pero también crucialmente de que los retornos de
la inversion se materialicen y el inversionista pueda
apropiarse de ellos. Los factores de costo que afectan
la rentabilidad de la inversién, que se consideran en
el arbol de decision, son la insuficiencia de capital
humano y las deficiencias en infraestructura de
transporte y otros servicios publicos. Las fuentes
de incertidumbre se asignan a dos categorias de
riesgos, macroeconémicos y microeconémicos, y
estos Gltimos se abren en el andlisis seglin su origen
publico o privado. Los recursos de financiamiento,
por su parte, se consideran disponibles si hay acceso
aellos a un costo aceptable. Estos son los elementos
del arbol de decision basico que debe considerarse
al abordar el ejercicio, y que por supuesto puede
hacerse tan complejo como lo quiera el investigador.

La metodologia indica que si un factor es el obs-
taculo mas restrictivo se deberd observar una serie
de sintomas, a saber: (1) un alto precio de mercado
o un alto precio sombra asociado a ese factor; (2)
variaciones en el factor asociadas a variaciones en
crecimiento de la inversion y de la economia en el
pasado; (3) "bybass" a la restriccion por parte de los
agentes econémicos; y (4) mejores desempenos de
los sectores menos intensivos en el uso del factor

restrictivo.

Me preocupaban varias cosas. En primer lugar, me
preocupaba que en el arbol de decisiones para exa-
minar los obstaculos al crecimiento no fuera explici-
to que el objetivo Gltimo tendria que ser el aumento
de la productividad, que no se reconociera que todas
las inversiones no son iguales y que sélo generan
crecimiento sostenido las inversiones que cambian
la dinamica de la productividad. En segundo lugar,

entre los sintomas que permitirian identificar una



restriccion al crecimiento econémico, me preocupa-
ba la sefal de precios - por ejemplo la insuficiencia
en capital humano deberia reflejarse en retornos mas
altos a la educacién que los observados en contextos
de abundancia de capital humano - me preocupaba,
porque los precios relevantes con frecuencia no se
pueden observar en ejercicios agregados. En tercer
lugar me preocupaba la dificultad de incorporar al
andlisis contextos cambiantes, como por ejemplo
el grado de insercion internacional de la economia:
cémo tener en cuenta que factores que no impusie-
ron una restriccion al crecimiento en los afos 70
podrian convertirse en grandes impedimentos en el
contexto actual de una economia mas globalizada.
Finalmente me preocupaba la forma de asignar pe-
sos a los diferentes factores de restriccién, cuando
no fuera evidente que podrian ser descartados en
el proceso de analisis como “la mayor limitante” al
crecimiento; me preocupaba la posibilidad de sesgar
mi analisis a la hora de priorizar, al abordarlo desde
mis prejuicios acerca de los factores que constituyen
los mayores obstaculos al crecimiento econémico
en Colombia y que deberfan estar en el centro de

la politica piblica.

Todas esas preocupaciones siguen siendo validas
en alguna medida. Sin embargo, mi mirada sobre
el arbol de decision y sobre la metodologia de diag-
nostico que inspird el estudio que se presenta en el
segundo capitulo del libro, y la ronda de estudios
para otros paises de América Latina que impulsé el
BID, ha madurado con el tiempo. Hoy entiendo mu-
cho mejor su mérito. En mi trabajo de investigacién
posterior a este estudio he vuelto una y otra vez a
partes del andlisis desarrollado al abordar cada una
de las ramas que propone explorar el arbol: [a meto-

dologia en efecto sirve para poner sobre la mesa los

temas fundamentales del crecimiento econémico.
Su riqueza esta en ello y en organizar la discusion
de cara al disefno de la politica publica, sefalando
entre otras cosas, la necesidad de priorizar. En la
coyuntura electoral actual, la comprensién de los
factores que limitan el crecimiento econémico y la
identificacion de las restricciones que de ser levan-
tadas tendrian los mayores réditos, deberian estar
en el centro del debate, con mucho mayor énfasis
que el que se viene dando al detalle programatico
en frentes multiples. Ojald el trabajo que estamos
presentando contribuya a poner en el lugar correc-
to el énfasis de la discusién nacional en torno a la
politica econémica que debera seguir el pais en los
proximos anos.

Ahora, mds en concreto, sobre el ejercicio de
diagnéstico de crecimiento realizado. Lo primero
es recordar al auditorio que se trata de un trabajo
conjunto con Arturo Harker. La responsabilidad
por los aciertos del andlisis es compartida. Por las

falencias me hago responsable.

El estudio fue realizado en 2007 en un contexto de
recuperacion econémica después del mal desem-
pefo de la economia entre 1997 y 2002, y antes de
que se vislumbrara la crisis de 2009. La inversién
privada venia creciendo a buen ritmo desde 2001. La
motivacién del ejercicio, por tanto, no estuvo en el
desempeiio de los afios recientes, sino mas bien en
dos consideraciones. Por una parte, la economia atin
no estaba en la senda de crecimiento de los setenta,
cuando crecié a una tasa anual promedio de 3%,
y venia de sélo tres afios seguidos de recuperacién
en un contexto de condiciones internacionales
favorables. Por tanto, era inevitable preguntarse si

el crecimiento podia ser sostenido en el tiempo,
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especialmente si las condiciones internacionales
favorables cambiaban, como en efecto sucedié. Esto
estaba intrinsecamente conectado a la pregunta de
si la mayor inversion en efecto se materializaria en

crecimientos de la productividad agregada.

Por otra parte, el crecimiento no era atn un feno-
meno generalizado en todas las regiones del pais.
Las tasas promedio de crecimiento después de 2002
mostraban recuperacién con respecto a los afios
anteriores en la mayoria de los casos, pero algunos
departamentos todavia experimentaban estanca-
miento o crecimiento negativo. Los departamentos
con desempefios en los extremos de la distribucién
habian sido también centro de atencién en relacién
con el conflicto armado, debido a la presencia de
cultivos de cocaina bajo fumigacién (lo desempe-
fios negativos), o por reubicacion de cultivos de
cocaina y/o presencia paramilitar (los desempefios
positivos). De modo que explorar con mas detalle
el papel del conflicto en sus mltiples dimensiones
en la configuracion de la economia colombiana
parecia critico para el diseno adecuado de politicas.
Una de nuestras primeras conclusiones fue que los
mayores obstaculos al crecimiento y las priorida-
des de politica para el crecimiento econémico en
Colombia, 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.

La evaluacion de cada una de las ramas del arbol
para identificar los mayores obstaculos a la inversién
permitié descartar varias ramas como prioridad de
politica (ojo: como la restriccion que al ser levan-

tada tendria el mayor impacto potencial sobre el
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crecimiento econémico). La rama que quedo sin
cruzar después de la aplicacion estricta del ejercicio
de diagnostico, es la de pobre apropiabilidad por
micro riesgos que resultan de fallas de gobierno.
Se consideré la incertidumbre con origen en tres
frentes de proteccion insuficiente a los derechos
de propiedad: orden piblico, cambios en las reglas
tributarias, y debilidades en el ejercicio de la politica
de competencia, y se identific6 como el mayor obs-
taculo a la inversién en Colombia y el que primero

debe ser atacado.

Hay otras dos ramas que fueron descartadas por
la aplicacién estricta de la metodologia: los bajos
retornos a la inversioén que tienen su origen en la
complejidad de la geografia del pais y en la ausencia
de una infraestructura de transporte adecuada, y los
problemas de acceso a financiamiento en el mer-
cado doméstico y que sin embargo aparecen como
grandes obstaculos potenciales al complementar el

analisis con otras consideraciones.

Creemos que el andlisis no podia considerarse con-
cluyente sin explorar un poco mas el peso relativo
de las diferentes restricciones y por eso la segunda
parte del capitulo presenta los resultados de un
ejercicio econométrico en el que se utilizan datos
microeconémicos para explorar el impacto de las
restricciones potenciales al crecimiento identifica-
das sobre las decisiones de inversion de las firmas

y su peso relativo, en un contexto empirico.

Este ejercicio confirma la mayoria de los hallazgos

de la primera parte del trabajo.

Hay dos resultados empiricos que vale la pena re-

saltar:



Primero, con respecto al impacto del conflicto sobre
las decisiones de inversion: los datos muestran reac-
tivacién econémica en las dreas en que la violencia
ha venido disminuyendo, lo que no es sorprendente.
Sin embargo, los resultados del andlisis econométri-
co 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 algu-
na 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.

Entre las fuentes de problemas de apropiabilidad
asociados con riesgos microeconémicos con origen
en fallas de gobierno consideradas en la evalua-
cién empirica, sélo las variables asociadas con el
conflicto sobreviven en todos las especificaciones
econométricas. Los datos confirman que esta es in-
cuestionablemente una de las mayores restricciones
alainversion y que cualquier esfuerzo que se dirija
a poner fin a la violencia y a restablecer el orden
publico verd una recompensa en la reactivacion

econémica.

Nuestra investigacion afiade poca nueva intuicién

con el reconocimiento del rol critico del conflicto

sobre la actividad econémica, pero tiene el mérito de
avanzar a través de este ejercicio 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 nega-

tivo sobre la inversién privada.

Segundo, con respecto al resultado mas relevan-
te desde una perspectiva de politica publica: la
evidencia empirica confirma que en Colombia
las decisiones de inversién se ven negativamente
afectadas por los costos de financiamiento. Este
resultado que destaca la provision de acceso al
financiamiento a precios justos como una prioridad
de politica para el crecimiento econémico robusto
entre especificaciones empiricas y relevantes para
todas las regiones del pais, independiente de que
la incertidumbre acerca de la apropiabilidad de los

retornos a la inversién se resuelva.

Otros resultados que también se confirman: los
costos de la incertidumbre inducida por cambios en
los impuestos. Este resultado es extensible a todos
los cambios en las reglas de juego que cambien de
manera repentina la rentabilidad de las inversiones
y la recomendacién de politica que se desprende
de ella es la necesidad de entregar unas reglas de
juego claras y una senal adecuada de la manera en
la que el gobierno internalizara las implicaciones

de sus decisiones para la inversion.
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Panel de discusion

Javier H. Gamboa*
Vicepresidente Ejecutivo Consejo Privado de
Competitividad

El objetivo central de la presentacion es hacer al
nuevo gobierno recomendaciones en materia de
crecimiento econémico, centradas en el andlisis de la
productividad, los instrumentos necesarios para lograr
un aumento de la misma a través de una estrecha

relacion, eficiente, entre el sector pdblicoy el privado.

Para alcanzar tasas de crecimiento econémico de
largo plazo sostenibles la estabilidad macroecono-
mica y politica son condiciones necesarias pero no
suficientes, es indispensable que exista la capacidad
de competir. Al hablar de competitividad lo primero
que se busca es alcanzar un idioma comun, para
esto se da un papel central y determinante en el

*

Este documento es el resumen de la presentacion oral de
Javier Gamboa, hecho por German Galindo Asistente de Inves-
tigacion de Fedesarrollo.

debate de la competitividad econémica al concepto
de productividad. Es necesario que exista un con-
texto de seguridad para dar espacio a un punto de
partida de mejora en términos de productividad.
Ademas, un contexto macroeconémico y politico
apropiado, centrado en la sofisticacion de las ope-
raciones y estrategias de las companias y la calidad
del ambiente microeconémico de los negocios.
Partiendo de la premisa de que la productividad
genera valor para el crecimiento, Colombia no esta
en la mejor posicién actualmente. La brecha de
productividad con respecto a los tigres asiaticos y
los paises desarrollados se ha ampliado continua-

mente (Gréafico 1).

También en estos términos, histéricamente, no se
tienen las mejores noticias al haber ya dos genera-
ciones perdidas dado el atraso productivo. El rezago
de productividad no es un hecho aislado para un
sector de la economia sino un efecto generalizado
para latoda la economia. Con el 'boom' de inversion
extranjera en minas, energia y petréleo se evidencio

el rezago del mercado laboral.



Grafico 1
PRODUCTIVIDAD FACTORIAL TOTAL 1960-2005
(1960 = 100)
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Como una conclusion preliminar, la estructura del
mercado laboral y las reglas de juego tienen un
papel principal en la determinacion de la produc-
tividad. Como ejemplo practico, existen estudios
que indican que la productividad de los obreros en
México y en EE.UU era mayor en el Gltimo donde
se reconoce la existencia de un mejor contexto de
competitividad.

Dado que el rezago en productividad es generaliza-
do en todos los sectores, los productos ‘campeones’
(café, flores) tienen problemas estructurales que se
reflejan en inconvenientes con las fluctuaciones
en la tasa representativa del mercado (TRM). Este
problema no es reciente ni particular a algunas
empresas, tiene origen en la disminucién del mar-
gen para competir via precio-costo, el cual es cada

vez menor para estos sectores. Ademds, al parecer
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la productividad laboral no ayuda a mejorar la

competitividad.

El Gréfico 2 muestra que la productividad de cuatro
sectores principales de la economia colombiana
tiene menor productividad promedio frente a EE.UU.
Esto explica en parte, pero no totalmente, la brecha
de producto; esta Gltima tiene origen en la muy baja
productividad por hora trabajada de los trabajadores

colombianos.

La muy baja productividad por hora trabajada ex-
plica 94% la brecha en PIB per cépita de Colombia
frente a EE.UU. De esta forma, la competitividad
econémica del pais se ve comprometida con los
indicadores de productividad laboral actuales, en
consecuencia, se hace evidente la necesidad de una

transformacion productiva. Uno de los diversos fines
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Grafico 2
PRODUCTIVIDAD RELATIVA DE COLOMBIA FRENTE A ESTADOS UNIDOS 2008
(EEUU = 100%)
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de las politicas industriales debe ser complementar
los esfuerzos del gobierno para aumentar la produc-
tividad laboral y asi mismo la competitividad de los
sectores que mas aportan al crecimiento econémico

del pais.

I. ORIGEN DELAPOLITICAINDUSTRIALEN LOS
BIENES PUBLICOS

Diferencias en las necesidades de distintos secto-
res econémicos incentivan la existencia de bienes
publicos especificos, asi mismo, estos bienes hacen
inevitable la existencia de politicas industriales en-
caminadas a evitar fallas de informacién, coordina-
cién y de mercado. Estas fallas se presentan cuando
hay bienes publicos especificos promoviendo activi-
dades que van en contra via de los intereses de otros

sectores econémicos. Hausmann y Rodrik llaman a
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estas fallas 'cuellos de botella', ya que impiden el
desarrollo paralelo de dos actividades econémicas.
El Estado debe intervenir junto con el sector pri-
vado para corregir estas fallas, por ejemplo en
actividades como el turismo, infraestructura y
capacidades tecnolégicas. Sin embargo, el didlogo
publico-privado se presta para la captura de rentas.
Lo 6ptimo seria acabar estos cuellos de botella
obteniendo aumentos en rentabilidad a través de
mayor productividad y provisién de bienes piblicos

transversales.

Como segunda conclusion preliminar las fallas de
informacion, las fallas de coordinacion y otras fallas
de mercado hacen inevitable el dialogo publico-
privado a través de mejoras en productividad, pro-
mocién de la competitividad y la provision de bienes

publicos especificos y transversales.



Dos Retos a este nivel para el nuevo gobierno:

0 No dejarse obstruir por 'blockers' (rentistas) y no
entrar en la relacion pdblico privada contradicto-
ria como la subrayada por Alejandro Gaviria en
su metafora de esta relacién con Doctor Jeckyl
y Mr. Hyde.

(1 Reto de caracter técnico: hacerlo bien. Mejorar
las alianzas publico privadas con un sistema
nacional de competitividad. Para esto es nece-
sario entrar a una coordinacion interministerial,
auditoria ciudadana vy, criterios técnicos.

Los retos enfatizan la necesidad de una alianza

publico-privada y de un Sistema Nacional de Com-

petitividad centrado en:

O Articulacion Regional - Nacional.

O Articulacién Interinstitucional.

O Liderazgo presidencial.

O Continuidad de la mejora institucional.

0 Planeacion de Agenda de Secretaria Técnica.

3 Monitoreo Evaluacién y Rendimiento de Cuentas

La conclusién principal se centra en dar gran rele-

vancia a la implementacién de politicas industriales,

las herramientas adecuadas para hacerlo y el criterio
de seleccion de éstas; ya que de éstas depende la

competitividad econémica del pais a largo plazo.

Resumiendo,

(3 Productividad como factor principal de las po-
liticas industriales.

(0 Reglas de juego claras sobre competitividad (para

no caer en inconsistencias dinamicas).

(3 Promover bienes publicos transversales y espe-

cificos.

(0 Mantener una alianza y un dialogo publico-
privada, un Sistema Nacional de Competitividad
con reglas de juego claras e instancias de coor-

dinacién y comunicacion definidas.

(3 Promocién de las politicas destinadas a la mejora
en términos de productividad laboral.

Maria Angélica Arbeldez*
Investigador Asociado de Fedesarrollo

El libro Desafios del Crecimiento en Colombia:
s Politicas insuficientes o deficientes?, fruto de un
esfuerzo conjunto entre Fedesarrollo y el Banco
Interamericano de Desarrollo, no sélo plantea te-
mas muy polémicos, sino que resalta una serie de
interrogantes claramente complejos de responder.
Cada capitulo aborda temas fundamentales para la
economia colombiana y cumple ademas con unos

objetivos muy claros.

No obstante, a pesar de que Arbeldez resalta los
aportes de los estudios para la economia nacional,

«

Este documento es el resumen de la exposicién de Maria
Angélica Arbeldez, preparado por Andrés Osorio Asistente de
Investigacion de Fedesarrollo.
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no concuerda del todo con los resultados obtenidos
en cada uno de los capitulos. Mas especificamente,
considera que la metodologia misma tiene ciertas
falencias: "Basicamente, es una metodologia en la
que uno mira muchos temas, todos los temas que
se plantean en el libro definitivamente son temas
relevantes y problematicos para Colombia. Sin em-
bargo, el problema que tiene esta metodologia es
que no todos esos temas se pueden cuantificar y no
es posible saber cudl es el efecto de cada uno tanto

en la inversion como en el crecimiento".

Es decir, a pesar de las fallas inherentes a la meto-
dologia implementada, en el libro se discuten temas
muy relevantes para la economia colombiana, tales
como: violencia, restricciones crediticias, infraes-
tructura, capital humano, exportaciones y politica
tributaria, entre otros, los cuales representan grandes
retos para el pais. A pesar de que en todos estos te-
mas se plantea muy bien cudl es la problematicay de
qué manera obstaculizan el crecimiento en Colom-
bia, cuantificar sus efectos reales sobre la economia
es una tarea dificil; como bien afirmé Arbelaez '(...)
eso de alguna manera es un poco problematico, hay
varios de los temas que se tocan, como el tema del
capital humano, en donde se miran unas encuestas
y se ve que las empresas en Colombia no perciben
el capital humano como el principal obstaculo.
Sin embargo, para todos es claro y todos sabemos
que la calidad de la educacién en Colombia tiene
muchisimas fallas y que detras del bajo crecimiento

también esta la falta de capital humano".

En este sentido, Arbeldez considera que el tema mas
complejo es priorizary darle una clasificacién a cada
una de las aéreas problematicas. Asi mismo, a pesar

de que el diagnéstico del libro toca unas areas funda-
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mentales, hay algunas areas que no se discuten que
también son criticas como el buen funcionamiento
de las instituciones, el respeto a los derechos de pro-
piedad, el buen cumplimiento de la ley, entre otros,
las cuales con toda seguridad estan también detras

de un bajo crecimiento econémico en Colombia.

Es decir, lo anterior conduce a pensar que realmen-
te el factor que esta detras del bajo crecimiento
de la economia colombiana es la violencia. La
violencia, sin duda alguna, afecta negativamente
al crecimiento y desincentiva la inversién a través
de unos canales bastante claros. No obstante, un
andlisis mas detallado sobre las cifras historicas
del crecimiento demuestra que existen una serie de
factores y determinantes del crecimiento que no se

estan teniendo en cuenta:

"A principios y mediados de los afios 90, la eco-
nomia colombiana crecia a una tasa relativamente
alta, entre el 5%y el 6%, a la vez que se vivia una
situacion de violencia bastante critica. Posteriormen-
te vino la seguridad democrética y demds, hubo una
reduccioén sin duda alguna de la violencia en mu-
chas dreas y hubo en crecimiento en la economia.
Ahora, ese crecimiento en la economia coincidi6
con un boom de la economia internacional. En
este momento vemos otra vez una desaceleracion
del crecimiento con unos indices de violencia si-
milares a los de 4 anos atras (...) Hay unos estudios
que demuestran que la violencia en Colombia, en
el muy largo plazo, nos estd haciendo perder entre
1y 2 puntos del crecimiento".

De acuerdo con Arbeldez, a pesar de estar de
acuerdo con las anteriores afirmaciones, detrds del

crecimiento econémico hay muchos otros aspectos



los cuales, dada la metodologia del estudio, se con-
sideran en el diagndstico mas no se consideran en
las conclusiones. Es decir, a pesar de que se tocan
los temas mas relevantes, no todos se hacen con la
profundidad que ameritan, dado que resulta impo-
sible por el gran nimero de temas y problematicas
que tiene el pais. En este sentido, para realizar un
ranking de los principales obstaculos de la eco-
nomia colombiana, habria que recurrir a andlisis

microeconémicos mas detallados.

Algunas cifras sobre el crecimiento econdémico en
Colombia, publicadas en el trabajo de Guillermo
Perry y Marcela Meléndez, reflejan una situacion
bastante critica. Es decir, las cifras indican que el
crecimiento en Colombia tiene problemas estructu-
rales bastante complejos, y por lo tanto se requiere
de reformas estructurales profundas. No obstante, la
tarea de priorizar reformas y priorizar areas de politica

es de por si una tarea dificil, por no decir imposible.

En este sentido, de acuerdo con Arbelaez, quizas
otro de los problemas en la metodologia utilizada en
libro, propuesta por Hausmann, Rodrik y Velazco,
es que las interrelaciones entre los temas no son del
todo claras, lo cual es grave puesto que los proble-
mas en un drea estan relacionados con los problemas
de otra area. En otras palabras, las interrelaciones no
se tienen en cuenta y eso constituye un problema

grave para la metodologia:

"Entonces, para seguir un poco la idea, hay que
mirar hacia todos los frentes. Por ejemplo, nosotros
tenemos unas politicas y propuestas muy caras en
ciencia y tecnologia. Esa, por ejemplo, es un area
que ha estado muy descuidada y en Colombia

recientemente se le ha comenzado a dar una im-

portancia mayor, puesto que es un drea critica para
la productividad".

En este sentido, Arbeldez destaca la necesidad de
atacar una diversidad de temas entre los cuales se
encuentran temas como la productividad; la politica
de desarrollo; la politica de infraestructura, dado que
los altos costos de transporte son, sin lugar a dudas,
un problema para las empresas y para la competiti-
vidad; una politica agricola que promueva el buen
uso de la tierra; el fomento de nuevas instituciones
que incentiven el cumplimiento de la ley, el respe-
to de los derechos de propiedad e incentive una
reduccién de la corrupcion; y la politica tributaria
integral. En este aspecto, Arbeldez enfatiza en la
necesidad de llevar a cabo una reforma tributaria
estructural, puesto que la politica tributaria actual
no solo esta afectando la inversion en términos de
inestabilidad y en el constante cambio en las reglas

de juego, sino en los niveles de inversion.

De otra parte, en lo que se refiere a la politica de
educacion, Arbelaez difiere de los resultados obteni-
dos en el estudio en términos de la importancia del
capital humano. Argumenta que el capital humano
es sin duda uno obstaculo al crecimiento econémi-
co, por lo cual la politica de educacién no se debe
concentrar Gnicamente en ampliar la cobertura, sino

en mejorar la calidad.

Por otro lado, la politica de emprendimiento es qui-
zas uno de los temas que no se mencionan en el es-
tudio, pero que sin duda alguna es fundamental para
la productividad agregada del pais. Las mediciones
sobre la informalidad empresarial demuestran que
cerca del 45% de las empresas en Colombia son

informales; por empresas informales se entienden
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aquellas que no estan registradas, no pagan im-
puestos y no aportan a la seguridad social. Dichas
empresas de alguna manera tienen una especie de
subsidio implicito frente a las empresas formales,
fendmeno que genera competencia desleal; esto
también es uno de los factores principales detras
del bajo crecimiento en Colombia y para el cual se

deben disefiar nuevas politicas.

Por lo tanto, en el anélisis del crecimiento econémi-
co es necesario referirse a todos los determinantes
de manera conjunta y disefiar nuevas politicas para
todos los temas, sin incurrir en ningln tipo de clasi-
ficaciones. Resulta evidente, entonces, la necesidad
de presentar ante el Congreso de la Republica el
conjunto de reformas necesarias que corrijan las

fallas estructurales de la economia colombiana.

Por otra parte, el estudio desarrollado por Guillermo
Perry y Marcela Meléndez, resalta la existencia de
dos modelos distintos de desarrollo en Colombia.
Por un lado, Colombia se ha ido encaminando
hacia un modelo de politica de desarrollo mas
moderno, en el cual se reconocen las fallas de
mercado existentes. En dicho modelo, las politicas
no so6lo responden ante las fallas de mercado, sino
que tratan de resolverlas. El modelo mencionado se
caracteriza por seleccionar sectores estratégicos, no
necesariamente los sectores tradicionales, cuenta
con una amplia participacién del sector privado e
incluye un sistema adecuado para el seguimiento por
resultados; todos los anteriores aspectos modernos
y novedosos, conforman un concepto mas nuevo

de lo que es la politica de desarrollo.

De otra parte, la politica industrial antigua tiene

problemas asociados a la sostenibilidad de largo
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plazo. Es decir, permanentemente se dan cambios en
la estructura de las politicas, lo cual socava su conti-
nuidad en el tiempo. Asi mismo, existe divergencia
entre el tipo de politicas de desarrollo adoptadas por
algunos ministerios, por lo cual la implementacién
es quizas uno de los temas mas criticos. En este
sentido, hoy en dia coexiste el esquema clientelista,
basado sobre la capacidad de lobby y la captura de

rentas, junto con un esquema mucho mas moderno.

Por Gltimo, Arbeldez reconoce que el estudio hace
un gran avance en los andlisis concretos sobre los
impactos de algunas medidas de politica. Es decir,
resalta que el disefio de nuevas politicas publicas,
asi como la toma de decisiones respecto a politicas
previamente implementadas, requiere de estudios
detallados que permitan analizar su efectividad. De
acuerdo con Arbeldez, el estudio desarrollado por
Guillermo Perry y Marcela Meléndez hace una tarea
adecuada en este aspecto. Sin embargo, resalta que
este ejercicio se debe realizar para la mayor cantidad
de casos posibles, tratando siempre de cuantificar

los posibles efectos de las nuevas politicas.

Andrés Escobar*
Investigador Asociado de Fedesarrollo

La politica industrial colombiana enfrentara dos
desafios en los préximos afios. Primero, la situacién
fiscal del gobierno estara caracterizada por fuertes
presiones de gasto, que limitaran los recursos dispo-

nibles para invertir en desarrollo industrial. Segundo,

.

Este documento es el resumen de la exposicion de Andrés
Escobar, preparado por David Gémez Asistente de Investigacion
de Fedesarrollo.



la bonanza minero-energética de los proximos afos,
generara presiones cambiarias sobre el peso y por
lo tanto plantea retos al avance industrial. Estos
desafios y la necesidad de desarrollo deben condu-
cir a que la politica estatal se enfoque en atender
necesidades transversales, mas que centrarse en

solucionar problemas particulares.

En este sentido se identifican varios temas en los
que el pais deberia trabajar para garantizar el cre-

cimiento del sector industrial.

(0 Estabilidad Macroeconémica. El tema de la Regla
Fiscal sera importante para enfrentar los retos
que plantea la bonanza minero-energética.

O Infraestructura. El pais ain mantiene un rezago
importante que genera sobrecostos y disminuye
las posibilidades de crecimiento del comercio.
Actualmente al pais no aprovecha la posibilidad
de que los fondos de pensiones financien obras
de infraestructura, por lo que se hace necesario
adecuar la legislacion para permitirles entrar en
este tipo de negocios, manteniendo la prudencia

necesaria.

0 Mejorar la estructura tributaria. Las préximas
reformas tributarias deben no sélo aumentar el
recaudo, sino ademds disminuir la complejidad

y mejorar la eficiencia del sistema.

Se considera que el sector privado es mucho mas
eficiente que el estado cuando de escoger sectores
lideres se trata, por lo tanto, la politica industrial
deberia enfocarse en los cuellos de botella que
limitan el progreso general de la industria, mas que

intentar desarrollar sectores particulares.

Otra necesidad transversal que debera trabajar el
pais esta relacionada con la formacién de capital hu-
mano, en donde se propone implementar un didlogo
amplio entre el sector privado y el sector piblico
con el objetivo de adecuar el sistema educativo a

las necesidades de desarrollo econémico del pais.

Adicionalmente existe la necesidad de aumentar el
nimero de empresas formales que existen en el pais.
Se observa que los dos primeros afos de existencia
de las nuevas empresas son los mas criticos (la ma-
yoria de las que fracasan lo hacen en dicho periodo),
por lo tanto, las politicas estatales deben centrarse
en acompanar a las empresas durante sus primeros
afos de creacién, incentivandolas y flexibilizando
sus obligaciones con el Estado. Se proponen medidas
como pagos diferidos de los parafiscales, la posibi-
lidad de establecer salarios minimos diferenciados,
entre otras. El financiamiento de las pequenas em-
presas es otro aspecto importante para garantizar su
supervivencia y desarrollo. En este campo de trabajo
se resalta la labor de Fomipyme, que ha creado varias
Iineas de crédito para mejorar el apoyo a las empre-
sas pequeias, y el trabajo de Bancoldex, que se ha
convertido en un banco de desarrollo importante
para el pais. Asi mismo, hay que procurar niveles
bajos de inflacion y la profundizacién del mercado
de capitales, lo cual se traducird en facilidades de

crédito para las empresas colombianas.

En lo relacionado al desarrollo industrial, otro as-
pecto importante es el que tiene que ver con la
estandarizacion y observancia de normas de calidad,
procesos productivos, normas sanitarias y fitosanita-
rias debido a que el acceso efectivo a otros mercados
depende de que se tengan en cuenta las exigencias

internacionales en estos campos.
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También es de resaltar la labor del Consejo Privado
de Competitividad (CPC), este organismo se ha con-
vertido en una garantia de continuidad de las politi-
cas que buscan mejorar la competitividad del pafs,
ademds de constituirse en un importante interlocutor
entre el sector publico y el sector privado no gremial.
Se considera, sin embargo, que el CPC debe dedi-
car mayores esfuerzos en discutir temas de politica
agricola, dada la importancia del sector para el pars.

Se considera necesario tener una estructura arance-
laria en constante revision, que evite decididamente
la proteccién arancelaria negativa y que al mismo
tiempo fomente la competencia. Los acuerdos de
libre comercio son una buena herramienta para
lograr estos objetivos ya que disciplinan el mercado

y fomentan la competitividad de la industria.

Por dltimo, el pais cuenta con una nueva ley de
ciencia y tecnologia que le permite tener buenos
mecanismos para asignar recursos en sectores clave
de desarrollo tecnolégico. El reto ahora es hacer
atractivas las alianzas pdblico-privadas y de esa forma
fortalecer el fondo de recursos del que se dispone en

la actualidad para apoyar proyectos de investigacion.

Salomén Kalmanovitz*
Decano Facultad de Economia de la Universidad
Jorge Tadeo Lozano

La presentacion de Salomoén Kalmanovitz se enfocé

principalmente en cuatro temas principales: i) el

*

Este documento es el resumen de la exposicién de Salomén
Kalmanovits, preparado por Wendy Bermudez Asistente de In-
vestigacion de Fedesarrollo.
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conflicto armado y los derechos de propiedad ii)
la necesidad del establecimiento de una reforma
tributaria iii) la informalidad y el empleo vy, iv) la

educacion.

(3 Uno de los grandes problemas que tiene Co-
lombia para crecer y que es necesario resolver,
es la intensidad del conflicto armado en el pais,
el cual hace que se justifique la insurgencia y
adicionalmente que se acepte la existencia de su
contraparte como son los grupos paramilitares.
Este hecho ha afectado notablemente los dere-
chos de propiedad en el campo, manifestandose
en la apropiacién de enormes extensiones de
tierras y ha configurando una de las causas prin-
cipales del desplazamiento forzado en el pais.
De esta manera, es un gran reto para el Estado
recuperar el control territorial no s6lo mediante
el fortalecimiento de las fuerzas militares, sino
también mediante el restablecimiento del 6rgano
legislativo y la realizacién de algtn tipo de refor-
ma tributaria que supere los problemas politicos
que hasta ahora han impedido su ejecucion y
contribuyan a la restitucion de los derechos de

propiedad de los desplazados.

3 En segundo lugar, frente a los desafios del
crecimiento, es necesario que la economia
nacional entre en una senda de equilibrio fis-
cal, mediante el establecimiento de una fuerte
reforma tributaria acompanada por el control del
gasto publico. Adicionalmente, ante la bonanza
minero energética que se avecina en el pais, es
necesario constituir mecanismos para ahorrar
parte de los ingresos de este sector que frenen los
efectos de una potencial enfermedad holandesa

y de esta manera, reduzcan la volatilidad de la



tasa de cambio, pues no serd posible crecer si
existe desequilibrio fiscal y los ingresos mineros
contribuyen a revaluar la moneda.

Otro de los problemas que enfrenta el pais es la
informalidad y los incentivos perversos que la
multiplican. El régimen de salud subsidiado, tal y
como esta planteado, constituye un subsidio a la
informalidad en la medida en que permite tener
acceso a la seguridad social sin retribuirle nada
al sistema. No es posible la subsistencia paralela
de los dos regimenes de salud sin que uno acabe
con el otro. Para solucionar este problema, es
necesaria la creacion de un sistema tnico de sa-
lud al cual ingresarian aquellos que contribuyan
con un porcentaje de su ingreso cercano al 9%
y teniendo como referente un ingreso minimo
base correspondiente a medio salario minimo.
Un sistema Gnico garantizaria transparencia y
eficiencia y eliminaria los incentivos perversos
que yacen en los regimenes paralelos subsidiado

y contributivo.

De la misma manera, se propone el estableci-
miento de un sistema Gnico y universal de Pen-
siones en donde los fondos privados de pension
sigan operando para quienes escojan aumentar
sus pensiones y el ahorro individual.

En cuanto al debate de los parafiscales, desde el
punto de vista econémico un sobrecosto a la n6-
mina, si bien ayudaria a reducir la informalidad,
no contribuiria a la reduccién del desempleo.
De esta manera, para la generacion de empleo
es necesario el crecimiento de la economia,
mediante la consolidacién de tratados de libre

comercio, especialmente con los paises asiaticos

a

hacia donde se direcciona la economia mun-
dial en el futuro. A su vez, se debe garantizar
el desarrollo de infraestructura de alta calidad
con la participacién de capital privado, donde
prevalezca la independencia y se suprima la
corrupcion, dando prioridad a proyectos que

tengan un mayor impacto econémico y social.

En cuanto a la educacion, se plantea una inte-
gracién institucional concertada que involucre
actores como el ICBF con el objetivo de la univer-
salizacion de la educacion preescolar, el SENA
con el objetivo de capacitar a bachilleres tanto
del sector pablico, como el privado y el fortale-
cimiento de la educacién superior especialmente
en la promocién de doctorados y estudios en el

exterior.

De otro lado, para elevar los niveles de calidad
de la educacion es necesario controlar que los
programas de preescolar desarrollen la lecto-
escritura y razonamiento matematico, promover
la jornada escolar Unica, reconocer el inglés
como idioma fundamental en la formacion de los
estudiantes; vigilary controlar las instituciones de
educacién superior de baja calidad con el fin de
apoyar sus procesos y contribuir a su formaliza-
cién y adicionalmente fortalecer los mecanismos

de medicion de calidad como los ECAES.

Finalmente, en cuanto a la acciones gubernamen-

tales que se deberian llevar a cabo en los préximos

meses de la siguiente administracién, todos los

panelistas coinciden en el establecimiento de una

reforma tributaria. No obstante, Kalmanovitz senala

la necesidad de reconstruir los incentivos a nivel

municipal, realizar una reforma al régimen tributa-
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rio municipal que pueda elevarse de acuerdo a la
politica local. Apoyar en el recaudo actualizando
anualmente el catastro rural de acuerdo al IPC de
alimentos. Adicionalmente, propone la centraliza-
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cién temporal de las regalias con el fin de controlar
que no se dilapiden estos recursos hasta que exista
alguna garantia de que la politica local sea produc-

tiva y transparente.
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