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Resumen
Las politicas industriales para generar el cambio estructural en la economia
estdn de vuelta en casi todo el mundo. A pesar de las criticas y el pesimismo
sobre su eficacia, los gobiernos tienen una politica, explicita o no. En este
articulo se revisa la controversia entre diferentes corrientes de pensamiento
econdmico. La tesis es que es necesario una politica industrial moderna que no
implique una seleccion de ganadores. En Colombia, la Politica de Desarrollo
Productivo (PDP) ha llegado a la conclusion de que el cambio estructural sola-
mente es posible si se solucionan los obstdculos en productividad en funcién
de las vocaciones productivas regionales.

Palabras clave: productividad; desarrollo; politica industrial; cambio
estructural; crecimiento econdmico; seleccion de ganadores.

Clasificacion JEL: B31, BS, 52 y 025

Abstract
Industrial policies to generate structural change in the economy are back in
almost the entire world. Despite criticism and pessimism about its effective-
ness, governments do have an explicit policy or not. This article reviews the
controversy between different currents of economic thought. The thesis is that
a modern industrial policy that does not imply a selection of winners is neces-
sary. In Colombia, the “Productive Development Policy” (PDP) has come to the
conclusion that structural change is only possible if productivity obstacles are
solved based on regional productive vocations.

Key words: Productivity; development; industrial policy; structural chance;
economic growth and picking winners.

JEL Classification: B31, BS, L52 y 025

Introduccion

El desencanto reciente con el enfoque ortodoxo viene consolidando corrien-
tes alternativas como el neoestructuralismo y la escuela schumpeteriana, que
reivindican la necesidad de un nuevo estilo de desarrollo basado en una gran
transformacién productiva mediante politicas industriales con énfasis en el
cambio tecnoldgico, el capital humano y la innovacién.

Este renacimiento de las teorias del cambio estructural y de la politica
industrial no ha logrado un amplio consenso entre los economistas debido a
que las experiencias del pasado en muchos paises, especialmente de América
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Latina, produjeron resultados negativos en los mercados y las instituciones. En
otras regiones, como Asia y los paises nordicos, los resultados fueron positivos
con politicas industriales diferentes. Esta desigualdad de resultados genera
preguntas fundamentales a las cuales el presente articulo intenta responder: si
la politica industrial implica, en esencia, una seleccion de ganadores ;jexisten
argumentos convincentes para defenderla?; si el libre mercado no produce los
resultados que postula la ortodoxia econdmica ;qué tipo de politica industrial
puede resolver las fallas del mercado?; ;es posible una politica industrial gene-
ral o mds bien el modelo debe responder a las particularidades de cada nacién
o regién?; ;porque los resultados de la politica industrial estructuralista en
América Latina fueron adversos? y ;cudles han sido los resultados del indice
de desempeifio industrial competitivo en Colombia?

Aunque con una visién fundamentalista, la ortodoxia econdmica sostiene
“que la mejor politica industrial es que no haya politica industrial”, lo cierto es
que todos los gobiernos, de una u otra manera, aplican medidas transversales
y sectoriales de politica industrial y es bastante improbable que renuncien a
ella. De tal forma que la cuestidn es examinar el tipo de politica industrial que
con una alta probabilidad genere resultados en el desarrollo econémico y la
prosperidad social.

La tesis del presente articulo es que el cambio estructural de las economias
es imprescindible, pero para lograr un proceso exitoso la orientacién debe venir
de los mercados, y la intervencion del Estado debe combinar politicas macro-
econdmicas estables, derechos de propiedad, reglas del juego claras y politicas
industriales con énfasis en la ciencia y la tecnologia; inversién en innovacién
y formacidn de capital humano; un marco institucional que fomente las redes y
los clusteres, y crear una sociedad del aprendizaje.

Ademads de la introduccidn, el presente articulo consta de tres apartados
y unas conclusiones de cardcter general. El primer apartado hace referencia
a las teorias sobre el cambio estructural y la politica industrial exponiendo
la controversia entre el modelo neocldsico y las teorias neoestructuralistas y
schumpeterianas. El segundo apartado se centra en exponer el proceso tedrico
y empirico que denominamos “de vuelta a la teoria del cambio estructural y
de la politica industrial”. El tercer apartado realiza un andlisis sobre el caso
colombiano en los dltimos afios con base en una sintesis de la politica indus-
trial y examina si estas decisiones han logrado cambiar la tendencia mediocre
del indice de desempefio industrial competitivo. Finalmente, se exponen unas
conclusiones de caracter general.
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1. Cambio estructural y politica industrial

Este apartado examina criticamente las grandes teorias acerca de la convenien-
cia de usar politicas industriales activas, es decir, de selecciéon de ganadores,
para impulsar el crecimiento econdémico. Las teorias que se examinan son el
modelo neoclésico, claramente opuesto a dicho activismo, y la teoria neoestruc-
turalista y schumpeteriana favorables a la intervencién, aunque con posturas
diferentes. Para cerrar este apartado se desarrolla una reflexion de conjunto
a fin de exponer la idea de la conveniencia de disefiar una politica industrial
que no implique la seleccion de ganadores, pero si un marco institucional que
permita un crecimiento endégeno.

El cambio estructural se refiere a los movimientos de trabajo y otros recursos
productivos de sectores de baja productividad a dindmicas de alta productivi-
dad en las actividades econdmicas. La transformacion estructural puede ser
particularmente beneficiosa para los paises en desarrollo caracterizados por
estructuras heterogéneas y diferencias intersectoriales significativas en pro-
ductividad. En el sector manufacturero, en la tabla 1 se puede observar cémo
se concentran por grupo tecnolégico.

Tabla 1. Industrias manufactureras por grupo tecnolégico

L Abreviatura utilizada Cédi.g('),de Grupo
Descripcién completa CIIU . Revision .
en este informe - Tecnolégico
Alimentos y bebidas Alimentos y bebidas 15 Baja tecnologia
Productos derivados del tabaco Productos derivados 16 Baja tecnologia
del tabaco
Textiles Textiles 17 Baja tecnologia
Vestuario y productos de piel, cuero y cal- Vestuario 18y 19 | Baja tecnologia
zado
Productos de madera (sin incluir muebles) | Productos de madera 20 Baja tecnologia
Productos de papel y cartén Papel 21 Baja tecnologia
Impresion y publicacién Impresién y publicacién 22 Baja tecnologia
Muebles: industria manufacturera nc** Muebles, nc 36 Baja tecnologia
Coque, productos refinados de petrdleo y Coque y petrdleo 23 Tecnologia
combustible nuclear refinado intermedia
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L Abreviatura utilizada Codl.g(.)/de Grupo

Descripcion completa ciiu . Revisién s .
en este informe Tecnolégico
cIu

P o Tecnologia

Productos de caucho y pléstico Caucho y plastico 25 . .
intermedia
. 1 . - Tecnologia

Productos minerales no metdlicos Minerales no metdlicos 26 . .
intermedia
- L Tecnologia

Metales Bésicos Metales bdsicos 27 . .
intermedia
- 1 Tecnologia

Productos metdlicos Productos metdlicos 28 . .
intermedia

Quimicos y productos quimicos Quimicos 24 Alta tecnologia

Magquinaria y equipos nc y equipo de oficina

contabilidad y computacién Magquinaria y equipos 29y 30 | Altatecnologia

Magquinaria y aparatos eléctricos, y equipos | Maquinaria y aparatos 31y32 | Altatecnologia

de radio, televisién y comunicaciones eléctricos
1 NS Instrumentos de .
Instrumentos médicos, de precision y 6pticos precisién 33 Alta tecnologia

Vehiculos automotores, remolques, semirre-

. Vehiculos automotores 34y 35 | Altatecnologia
molques y otros equipos de transporte

Fuente: Organizacion de las Naciones Unidas para el Desarrollo Industrial (ONUDI) (2013, p. 14).

La dindmica estructural de una economia es un proceso de cambio continuo
que se expresa en nuevas tecnologias, productos sofisticados y métodos de
produccioén, que requieren diferentes instituciones e infraestructura en funcion
de la diversificacion industrial. La evidencia empirica ha demostrado que los
paises que mejoran la productividad de sus actividades econdmicas y exportan
una canasta sofisticada de bienes con base en ventajas comparativas dindmicas
y economias de escala tienden a crecer en forma alta y sostenible.

No existe una definicién consensuada de la politica industrial, lo cual refleja
las controversias que genera. Warwick (2013) la define como: “un tipo de
intervencidn de la politica de los gobiernos que produce un ambiente para los
negocios; altera las actividades de la estructura econdmica de manera sectorial,
propicia el cambio tecnoldgico para incrementar el crecimiento economico y el
bienestar social que no ocurriria en ausencia de dicha intervencion” (p. 16). Con
esta perspectiva, el autor considera que las politicas que afectan el ambiente de
los negocios pueden ser definidas como funcionales o horizontales; mientras que
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las que cambian la estructura econdmica mediante la intervencion especifica
en determinados sectores son selectivas o verticales.

Las politicas horizontales intervienen los mercados en general y las selec-
tivas promueven determinadas firmas o industrias, y hacen parte de lo que la
literatura denomina “selecciéon de ganadores”. Algunos autores han argumen-
tado que esta distincion es poco relevante pues, en general, todas las medidas
terminan favoreciendo algunos sectores sobre otros (Rodrik, 2008). Por ejemplo,
la inversion en infraestructura, considerada generalmente como transversal,
termina siempre favoreciendo a determinadas regiones o sectores, igual sucede
con las politicas de entrenamiento laboral, formacién de trabajo calificado o
programas tecnoldgicos en determinadas areas.

Una economia en desarrollo se caracteriza por multiples distorsiones que
impiden la utilizacion plena de sus recursos y frenan el aumento en producti-
vidad y competitividad. Cuando se reduce una distorsion y ello reduce otras,
la estrategia es eficiente, pero muchas veces, si al resolver un problema se
exacerban otras distorsiones se produce un retroceso. Una estrategia para evitar
este problema es la reforma integral y simultdnea, de una vez por todas o de
choque, lo cual teéricamente es comprensible, pero de dificil aplicaciéon pues
se requiere un conocimiento cabal de todas las distorsiones presentes, la capa-
cidad de eliminarlas y unas empresas y ciudadanos alineados perfectamente
con las politicas, lo cual en democracias imperfectas es un ideal. Dado que las
reformas generales son dificiles desde el punto de vista del proceso politico,
una estrategia de “reformar en la mayor medida posible”, que establece prio-
ridades con base en la magnitud de los efectos directos, es decir que aplica
reformas que reducen los obstaculos mas fuertes y con mayor impacto posible
puede ser mas eficaz.

1.1. El modelo neoclasico del crecimiento econémico

El modelo neoclésico del crecimiento lo expusieron Solow (1956) y Swan
(1956), el cual supone que las tecnologias de produccidén son representadas
por funciones agregadas de produccion, asume que todas las firmas o indus-
trias usan la misma tecnologia, que la produccién exhibe retornos constantes a
escala y que el cambio tecnolégico es neutral. En consecuencia, el crecimiento
estd determinado por el cambio tecnolégico exdgeno. En estos modelos, el
proceso tecnoldgico es tratado como una loteria que premia sucesos de inno-
vacion. Recientemente, los modelos neoclasicos de segunda generacidén hacen
enddgeno el cambio tecnoldgico, de tal forma que el billete de la loteria puede
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ser adquirido por inversiones en investigacion y desarrollo, y la tecnologia es
considerada un bien publico que crea oportunidades para generar spillovers
tecnoldgicos y rendimientos crecientes a escala (UNCTAD, 2016)'.

El modelo de Solow identifica dos posibles causas de la variacion, tanto en
el tiempo como entre paises, de la produccién por trabajador: las diferencias
en el stock de capital por trabajador (K/L) y las diferencias en la eficiencia del
trabajo (A) que los economistas posteriormente identificaron como el progreso
tecnoldgico determinado exdgenamente. La productividad total de los factores
(pTF) mide la eficiencia conjunta de todos los factores y se obtiene indirecta-
mente, como el residuo entre la tasa de crecimiento econémico y los aportes
del capital y el trabajo.

Romer (1986), por su parte, avanzé la teoria al sefialar que la tasa de creci-
miento econdmico de Estados Unidos ha venido aumentando desde 1800. La
explicacion es “enddgena” y determinada por las “externalidades de acumula-
ciéon” que funcionan de la siguiente manera: cada empresa tiene un incentivo
para invertir en conocimientos privados y esta inversion contribuye, sin propo-
nérselo, al “acervo agregado de conocimientos publicos”. En presencia de este
tipo de externalidades existen rendimientos crecientes a escala con empresas
actuando en competencia perfecta, lo cual constituyé una novedad cientifica
sin igual.

Lucas (1988) también recurrié a las externalidades, pero, a diferencia de
Romer (1986), las introdujo en el “capital humano”. Se supone que todo el
mundo se esfuerza por acumular capital humano y, en una economia de este
tipo, el crecimiento a largo plazo puede ser superior a la tasa de progreso
tecnoldgico. En otra version de las externalidades, Romer (1990) examind el
“capital humano especializado”. En estas circunstancias, la economia crece a
largo plazo incluso sin cambio tecnoldgico, ya que el aprendizaje por medio
de la experiencia se convierte en un motor del crecimiento.

1 Laproductividad laboral es frecuentemente usada como una medida estatica y es compu-
tada como la relacion entre el valor agregado y el total de horas trabajadas, y puede ser el
resultado, en principio, de tres vias: la acumulacién de capital, el cambio tecnoldgico o la
explotacidn de economias de escala o aprendizaje. Se debe tener en cuenta la importancia de
los efectos en los términos de intercambio internos o internacionales (cambios en los precios
relativos entre productos). En cambio, la productividad total de los factores (PTF) tiene en
cuenta el aporte al crecimiento de todos los factores en funcién del cambio tecnolégico.
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En sintesis, la teoria neocldsica defiende la idea de que los determinantes del
crecimiento dependen de mercados libres y globales, de la iniciativa empresa-
rial, de la libertad de elegir de los ciudadanos, de la competencia perfecta y de
un minimal state, es decir, un Estado cuyo papel se debe centrar en proporcionar
seguridad, imperio de la ley y resolver los problemas de externalidades. Este
enfoque implica que el Estado no debe intervenir los mercados, ni seleccionar
ganadores; como alguna vez lo expres6 contundentemente Becker (1985): “la
mejor politica industrial, es no tener politica industrial”.

Ante esta perspectiva, al final de los afios ochenta y durante los noventa,
los especialistas formularon una idea més sencilla de que el crecimiento era
cuestion de aplicar unas politicas econémicas correctas, lo cual se reflejo en
el llamado Consenso de Washington. La reforma impulsada por el Consenso
implicaba la aplicacion simultdnea de un conjunto de iniciativas en el campo
macroeconomico, los derechos de propiedad, la integracion a la economia mun-
dial, la privatizacién y la descentralizacién. Los resultados han sido extraordi-
nariamente diversos debido a una aplicacién parcial o hibrida en algunos casos
o excesivamente de choque en otros.

El gran problema de la teoria neoclésica del crecimiento econdémico ha sido
la busqueda de una causa o determinante simple, y lo que hemos aprendido
es que el desarrollo es un proceso multidimensional y complejo. Al insistir
en las teorias simples, los economistas y las agencias internacionales envian
prescripciones de politicas a los paises en vias de desarrollo que son parciales
o totalmente incorrectas.

1.2 La teoria neoestructuralista

Para los especialistas en desarrollo de los afos cincuenta y sesenta, el creci-
miento era un amplio proceso de transformacién econémica, social y politica,
que denominaron cambio estructural o gran impulso. La contribucién de la
escuela estructuralista del desarrollo data de los afios cuarenta y cincuenta, con
los trabajos de Rosenstein-Rodan (1943), Nurkse (1953), Lewis (1954), Myrdal
(1957) y Hirschman (1958). La idea central es que los circulos virtuosos del
desarrollo econdmico dependen de la transformacion estructural. EI enfoque
se basa en los siguientes supuestos (UNCTAD, 2016):

* El crecimiento econdmico es un proceso path dependence. En este sentido,
las experiencias iniciales de produccion tienen efectos acumulativos en la
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economia y aprendizaje en las firmas que producen bienes de mejor calidad
y disminuyen costos.

* [Laseconomias en desarrollo se caracterizan por una heterogeneidad estruc-
tural; esto significa que, en estas, las actividades econémicas modernas con
alta productividad y uso de tecnologias avanzadas coexisten con actividades
econdmicas tradicionales con baja productividad y alta informalidad.

* Las actividades econdmicas modernas son generalmente urbanas y manu-
factureras. La literatura especializada en el tema (Kaldor, 1957, 1966; Ver-
doorn,1949) responde al papel de la industrializacion sobre el desarrollo
econdmico: primero, las manufacturas generan rendimientos crecientes a
escala; segundo, proveen oportunidades para la acumulacién de capital;
tercero, son el nidcleo del progreso tecnolégico, cuando generan fuertes
eslabonamientos hacia adelante y hacia atrds con el resto de la economia, y,
cuarto, tienen ventajas en la elasticidad precio e ingreso.

Es importante destacar que la tradicidén estructuralista latinoamericana, cuya
génesis puede ser referida a su fundador Prebisch (1950), sostiene que la especia-
lizacién en recursos naturales y ventajas comparativas neoclasicas puede limi-
tar seriamente las oportunidades de industrializacion. Este tipo de estructura
genera un deterioro sistematico en los términos de intercambio internacional
que exacerba la crisis de balanza de pagos y contrae el crecimiento econémico.
Las investigaciones recientes demuestran que una estrategia de exportaciones
diversificadas no necesariamente soluciona el problema de los términos de
intercambio, como se deriva de la hip6tesis de Prebisch (1950), con lo cual el
énfasis debe estar, mds bien, en el cambio tecnolégico.

La postura de Prebisch (1950) y otros estructuralistas que proponian el
modelo de industrializacién sustitutiva de importaciones (ISI) no excluia esfuer-
zos tipo industrializacién orientada a las exportaciones (IOE), incluso el mismo
Prebisch (1950) defendia una combinacién de los dos modelos. En la préctica,
el problema central de la politica industrial en América Latina fue el énfasis
en la 1SI no en la EOI?, lo cual condujo a las crisis de balanza de pagos y en
especial a la crisis de la deuda en los afios ochenta. En la década de los noventa,

2 Enladécada de los setenta este enfoque encontré un gran impulso en autores como Little
et al. (1975), quienes criticaban la intervencion estatal y la insuficiente apertura al comercio
exterior.
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América Latina abandon la estrategia de la 1S 'y adopto las tesis del Consenso
de Washington remplazando las politicas selectivas por politicas horizontales de
competitividad; los nuevos estructuralistas criticaron esta nueva orientacion
y culparon al nuevo régimen de los impactos negativos sobre la productividad y
la desindustrializacion prematura.

En la literatura neoclésica latinoamericana se resalta el error de haber
adoptado una industrializacion sustitutiva de importaciones (ISI), mientras Asia
adopt6 una industrializacion orientada a las exportaciones que, segun esta inter-
pretacion, explica las trayectorias y los resultados diferentes. La estrategia de
la 181 requiere que los gobiernos disefien un complejo sistema de proteccion de
los mercados con instrumentos como altos y dispersos aranceles, restricciones
a las importaciones, créditos subsidiados que minan la competitividad debido
a altos costos de produccion y distorsiones para el consumidor.

Al final del siglo XX, la literatura econdmica ha revivido el “nuevo estruc-
turalismo”, Sunkel (1991) y Ocampo et al. (2009 y 2014) que subraya la impor-
tancia del cambio en las estructuras econdémicas para el desarrollo econémico.
Segin este enfoque, el cambio estructural puede resultar con firmas especiali-
zadas en industrias con ventajas competitivas integradas a las cadenas de valor
internacional. Argumentan que la transformacion estructural puede ser generada
mediante la adquisicion de nuevos tipos de capacidades a través del aprendizaje
en nuevas actividades productivas e industrias estratégicas que usen en forma
correcta los factores enddgenos del territorio (Stiglitz y Greenwald, 2014).

En definitiva, se postula una intervencion estratégica que busque establecer
ventajas comparativas dindmicas y economias de escala en los mercados inter-
nacionales, pues la exportacion es la proxima etapa natural para aprovechar
la plataforma industrial existente. La industrializacion sostenida necesita la
provision de infraestructura, sobre todo con objeto de establecer una industria
de bienes de capital tecnoldégicamente dindmica que aumente la productividad.
De esta forma, para el conjunto de paises que se muestran en la tabla 2, se
puede observar cémo la composicidon de la canasta exportadora depende adn
de los productos primarios, y para Colombia la dependencia resulta muy alta.
Mientras que en el anexo expone que el porcentaje de las exportaciones de alta
tecnologia dentro del total exportado en 2007 fue del 3% y en 2021 pasé al 8%,
es decir, no ha logrado consolidar apuestas exportadoras de alta tecnologia.
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Tabla 2. Composicién de la canasta exportadora de algunos
paises latinoamericanos por grupos de productos

Grupo de productos Meéxico | Brasil | Argentina | Colombia | Chile | Perd
Productos primarios 23,82 | 43,73 62,16 71,00 62,64 | 60,91
Basados en recursos 1: agropecuarias 3,65 13,00 6,70 5,65 10,14 | 3,12
Basados en recursos 2: otras 4,50 18,55 6,43 6,97 23,43 | 27,50
(]:SZiil_iZaatdegnologfa 1: textiles, vestuario, 3.95 1.94 071 370 0.17 497
Baja tecnologia 2: otros productos 4,69 3,34 4,63 4,61 1,08 1,36
Tecnologia media 1: automdviles 14,69 | 5,53 9,65 0,86 045 | 0,06
Tecnologia media 2: proceso 1,11 0,96 3,25 1,59 0,26 0,59
Tecnologia media 3: ingenieria 42 .85 9,49 4,16 4,15 1,62 1,40
Alta tecnologia 2: otras 0,74 3,45 2,30 1,47 0,22 0,09
Otro 0,00 0,02 0,01 0,00 0,00 | 0,00

Fuente: Martinez y Sudrez (2011).

1.3 Las teorias schumpeterianas

Schumpeter (1943) argument6 que una de las distorsiones en las que los econo-
mistas habian centrado su atencion: el monopolio, podia de hecho ser una virtud
en una economia de la innovacién al proporcionar los recursos que soportan
la investigacion y el desarrollo, y que no habia que preocuparse de los abusos,
pues la disciplina que imponia la competencia por el mercado los limitaba. Es
cierto que la competencia perfecta de numerosas empresas pequefias no genera
la innovacion endégenamente, pero el optimismo de los schumpeterianos debe
ser matizado. La historia reciente evidencia que este progreso ha sido consis-
tente mds bien con una competencia en el mercado, acompafiado de regulacién
como sucede con la competencia monopolistica.

Nelson y Winter (1982) focalizan el rol de la evolucién y el andlisis de las
capacidades como resultado de la innovacion. El enfoque evolutivo del cambio
estructural parte de la idea de que el cambio tecnoldgico varia sustancialmente
de acuerdo con la industria. En contraste con el nuevo estructuralismo, la escuela
evolutiva argumenta que las ventajas comparativas no son endégenas, sino que
pueden ser creadas, pero al igual que el nuevo estructuralismo esta escuela
piensa que el desarrollo econdmico puede ser activado con la intervencion del
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gobierno moviendo las estructuras de produccion hacia actividades mas dina-
micas, caracterizadas por economias de escala, curvas de aprendizaje, progreso
tecnoldgico, alta productividad y mejores salarios (UNCTAD, 2016).

Los economistas schumpeterianos o evolutivos han contribuido al debate
sobre la politica industrial y el rol de las politicas publicas en estimular el
cambio tecnoldgico y la acumulacién de capacidades. Este enfoque destaca
que el ambiente en que la innovacidn ocurre es un sistema de innovacion
con la participacion de las firmas, los centros de educacion e innovacion, las
instituciones financieras y la interaccion entre los actores. Las politicas para
incentivar la formacion de cientificos e ingenieros, la creacién de ciencia y
tecnologia, inversidn en infraestructura e 1&D son claves.

El debate de la transformacién estructural ha sido revivido con la obser-
vacion de que la produccion en el mundo global actual es fragmentada y lo
que busca incrementar son las cadenas globales de valor (cGv). Las cGv de
un producto final pueden ser definidas como el “valor agregado de todas las
actividades que son directa e indirectamente necesarias para producirlo”. Los
participantes del comercio internacional pueden incrementar su participacion
mediante la especializacion en algunos bienes que hagan parte de la cadena
de valor, mientras otros producen otros insumos y componentes para, final-
mente, ensamblar el producto final. Estas actividades pueden ser intensivas en
investigacion y desarrollo (I&D) o intensivas en trabajo, de tal forma que el
cambio estructural no depende tanto del grado de sofisticacion de los bienes,
sino fundamentalmente del tipo de “tareas” que se asumen en la cadena de
valor. Las firmas pueden ganar a través de varios canales, se pueden mover a
productos mas sofisticados caracterizados por mayor valor agregado, introducir
nuevas tecnologias e innovaciones en la organizacion o desarrollar funciones
mads sofisticadas en el ensamble de productos o adquirir nuevas capacidades.

Segin Rodrik (2005) y Hausmann y Klinger (2007), el enfoque moderno
de ver la politica industrial es como un proceso de descubrimiento en donde
las empresas y el gobierno aprenden acerca de los costos y las oportunidades
subyacentes, y se dedican a la coordinacion estratégica. Por ende, el aumento en
la especializacion sectorial sucede tinicamente en las economias de alto ingreso.
Los paises se diversifican durante la mayor parte de su camino al desarrollo.

Al reflexionar sobre la politica industrial conviene concentrarse en el
proceso y no tanto en los efectos. No hay que preocuparse demasiado por
identificar a los sectores en los que se va a actuar; la clave de la aplicacién
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de politicas industriales eficaces no es en absoluto la capacidad para elegir a
posibles “triunfadores”, sino la de descartar a los perdedores.

Segtin Rodrik (2008), tres claves designan los atributos de la politica indus-
trial: lo concerniente a la apertura y cierre de negocios, el proceso de carrots and
sticks —expresion que se refiere a la combinacidn de incentivos y disciplina—, y
la accountability referida a la necesidad de que la burocracia monitoree y ejerza
responsabilidades sobre el gasto puiblico. También se focaliza en la importancia
de la colaboracion entre el Estado y el sector privado, reduciendo la informacién
asimétrica y coadministrando la politica industrial para el buen desempeifio de
la iniciativa privada, y reducir los buscadores de renta y la corrupcion.

Existe un argumento extendido de que las economias ricas en recursos natu-
rales tienden a sufrir de una “enfermedad holandesa” que penaliza la industria
manufacturera porque incentiva la localizacion productiva de los recursos,
del capital y el trabajo en el sector primario o productor de commodities y la
fuga de capitales por la apreciacion del tipo de cambio real, haciendo menos
competitivas las manufacturas.

Recientemente, algunas economias en desarrollo han descubierto impor-
tantes minerales y petréleo, y han orientado grandes recursos a la produccién
y exportacion de commodities, experimentando ventajas formidables en los
términos de intercambio, y algunas de esas naciones han logrado avances impor-
tantes en el desarrollo econdmico. Esto ha conducido a varios autores como
Andersen et al. (2015), Kaplinsky y Farooki (2012) y Pérez (2008) a replantear
la discusién. De acuerdo con estos autores, una estrategia de desarrollo puede
ser liderada por una industrializacién basada en recursos naturales, para lo
cual es importante incrementar la inversion en I&D en estos sectores, como
ha sido el caso de la madera en Suecia, los productos lacteos en Holanda y
Dinamarca, el salmén y los vinos en Chile. Contrario a la literatura tradicional,
este nuevo enfoque argumenta que este tipo de industrias tiene fuertes enlaces
de produccion, consumo y fiscales; reduce los enclaves naturales y da lugar a
una agroindustria con potencial para la engine industrialization (UNCTAD 2016).

De acuerdo con los economistas estructuralistas, las manufacturas basadas
en la ingenieria determinan el crecimiento econdmico. Rodrik (2009) sostiene
que la participacién de la industria en el producto interno bruto (PIB) y en el
empleo estd asociada con altas tasas de crecimiento econémico. Otros estudios
sobre regiones confirman que manufactoring in the enginer y crecimiento de la
economia estdn correlacionados en el largo plazo (Szirmai y Vespagen, 2015).
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Algunos estudios también demuestran, especialmente en el caso de la India,
que la especializacion en servicios con alto valor agregado y trabajo calificado
puede sostener el crecimiento econdmico Lavopa y Szirmai (2014).

1.4 La economia politica de la politica industrial

Son més las criticas que los elogios lo que despierta en Tirole (2017) la politica
industrial. Efectivamente, el autor duda de la capacidad estatal para ‘“elegir
ganadores”, es decir, los sectores y las actividades con posibilidades de sobre-
vivir y crecer bajo la presion de la competencia porque los Estados carecen de
capacidades y criterios definidos para escoger adecuadamente y terminan some-
tiendo estas decisiones al azar o a los intereses de ciertos grupos de presion. Es
mas, cualquier apuesta de carécter tecnoldgico es arriesgada, sea tomada por el
sector privado o publico, pero en el caso de este ultimo, el riesgo de financiarlo
con recursos publicos es que, si la decision resulta erronea, en vez de terminar
el proyecto se decida mantener su apoyo a pesar del evidente fracaso.

Todo aquel que se interroga acerca de la conveniencia de una politica indus-
trial debe reflexionar sobre la naturaleza concreta de la “falla del mercado” y
tener en cuenta que los hechos parecen constatar que las politicas industriales
competitivamente neutras son mds favorables al crecimiento que las politicas
de seleccion de ganadores, pues el Estado y el publico no estdn capacitados y
no poseen la informacion sobre las tecnologias, las industrias y las empresas
que aportaran la riqueza en el futuro (Tirole, 2017).

Entonces, a juicio de Tirole (2017) ;qué se deberia hacer? Tras su reflexion
sobre los resultados de la politica industrial propone la adopcidn de siete lineas
directrices (figura 1).

En definitiva, Tirole (2017) proporciona una base para la reflexion de la
elaboracion de la politica industrial que apunta a que lo mds importante reside
en crear un marco legal e institucional que promueva un contexto competitivo
para el desarrollo de las empresas y que se complemente con la creacién de
capacidades gubernamentales que permitan adoptar criterios y procesos en
sectores y actividades que apunten al “rechazo de los perdedores”.

La innovacién es un proceso incierto, colectivo y acumulativo, como se
demuestra desde la primera revolucion industrial hasta el capitalismo de Sili-
con Valley con el éxito de “las nuevas grandes”: Google, Microsoft, Amazon,
Facebook, Apple, IBM, entre otras.
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Figura 1
. Identificar la causa de la “disfuncién” del mercado para intervenir de forma legitima y solucién.

. Utilizar un peritaje independiente y cualificado para seleccionar los proyectos y los beneficiarios
de fondos ptiblicos empleando agencias profesionales e independientes.

. Estar atento a la oferta y no solo a la demanda, es decir, desarrollar apuestas prioritarias
solamente si los recursos y los investigadores tienen capacidades comparables
internacionalmente.

4. Adoptar una politica neutra en lo que se refiere a la competencia, es decir que no disfrace la
competencia entre empresas.

. Evaluar expost y divulgar los resultados de esa evaluacion; adjuntar una cldusula de extincion
t=}
(sunsetclause) que prevea su cierre en caso de una evaluacion negativa.

. Estructurar una cofinanciacién con el sector privado para que también adquiera riesgos, y sino
lo hace es una sefial de la falta de claridad en el proyecto.

. Entender la evolucién de nuestras economias, no empecinarse en recuperar la industria por
nostalgia, sino mds bien, procurar tener estrategias en caminadas a la creacién de nichos de
alto valor agregado.

Fuente: basado en Tirole (2017).

La paradoja es que sin la innovacion no hay prosperidad sostenible a largo plazo;
pero, los innovadores pueden terminar produciendo lo contrario: el retorno de
los monopolios, la extraccién de valor a través de las patentes, la destruccién
de valor mediante la generacion de emprendedores pardsitos y altos precios
que no reflejan los costos como sucede en el sector de los medicamentos. El
abuso de la posicion dominante via patentes y los efectos de “red”, que permi-
ten que el primero que llegue se lleve todo, estdn generando el retorno de los
monopolios “puros” privados, la captura del Estado y una profunda inequidad
en la distribucién del ingreso.

Esta paradoja lleva a Mazzucato (2021) a proponer un nuevo tipo de inter-
vencion del Estado para lograr que la innovacion le agregue valor a las cosas
y a la sociedad. Para que la “destruccién creadora” opere, las autoridades de
la competencia independientes deben suprimir las barreras artificiales que
impiden el acceso a ella.
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La innovacidon que necesitan las economias que se hallan en la frontera
tecnoldgica exige una cultura y unas instituciones diferentes a las de las eco-
nomias en crecimiento. Las universidades no solo deben invertir en capital
humano, sino llevar a cabo investigacion de punta y animar a sus estudiantes
al emprendimiento.

Tirole (2017) no niega la recomendaciéon de Mazzucatto (2021), pero €l
expone por cudl via el mercado proporciona una solucién al problema. Estudia
un problema particular, pero esencial, como es el de la acumulacion de patentes,
que crea una multiplicidad de “guardianes” para cada tecnologia, combinado
con un modelo alternativo a la propiedad intelectual. El conocimiento que una
persona va a generar es lo que se denomina un “bien publico”. Una vez creado
puede ser utilizado por todo el mundo sin ningun tipo de exclusividad y a un
costo practicamente nulo.

2. De vuelta a la teoria del cambio
estructural y a la politica industrial

La literatura sobre la politica industrial ha fundamentado su discusién basada
en la experiencia del East Asia y América Latina. En este apartado se expone
esta controversia con base en las interpretaciones tedricas y las diferentes tra-
yectorias en el desempeio de las regiones en desarrollo.

La industrializacién en América Latina, después de la Gran Depresion y de
la Segunda Guerra Mundial, cont6 con una politica industrial que se fundamenté
en la hipétesis de la industria incipiente, segin la interpretacién de la Comi-
sion Econdmica para América Latina y el Caribe (Cepal), y que a diferencia
del caso asidtico y de la experiencia ndrdica se orientd esencialmente hacia el
mercado interno, privilegié soluciones monopdlicas y el papel del Estado estuvo
restringido bdsicamente a una politica comercial proteccionista con base en
una estructura arancelaria alta y dispersa.

Las propuestas sofisticadas del argumento de la industria naciente han
identificado dos fallas del mercado como razones por las que puede ser una
buena idea proteger a la industria naciente: imperfecciones en el mercado de
capitales y problemas de apropiabilidad.

El argumento de la apropiabilidad para la proteccion de la industria naciente
puede adoptar muchas formas, pero todas tienen en comtn la idea de que las
empresas en una industria nueva generan beneficios sociales por los que no
son compensadas. La respuesta 6ptima es compensar a las empresas por sus
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contribuciones intangibles, pero cuando esto no es posible hay un segundo
Optimo para fomentar la entrada en nuevas industrias, utilizar aranceles u otras
politicas comerciales.

El argumento de la industria naciente parece convincente y ha persuadido
a muchos gobiernos para su utilizacién. Sin embargo, los economistas han
encontrado muchos peligros y han sugerido que debe ser usado con cautela.
En primer lugar, no siempre es una buena idea intentar desplazarse hoy hacia
industrias que tendrdn ventaja comparativa en el futuro, probablemente no
habria sido una buena idea para Corea del Sur desarrollar su industria automo-
vilistica en los afios sesenta, cuando el capital y la mano de obra cualificada
eran todavia escasos.

Si bien existen argumentos convincentes para aceptar que la liberalizacién
comercial lleva a que la economia se especialice en sectores donde hay poco
aprendizaje y que la economia no creceria también como lo haria con cierta
proteccion, esto no implica aceptar el argumento a favor de la proteccion de
las industrias incipientes. La proteccion de la economia en su conjunto, con
un tipo de cambio competitivo, por ejemplo, puede ser algo deseable asi la
industria infante no crezca. Lo que importa no es el comercio, sino lo que se
comercializa y, en especial, lo que se produce y exporta.

En América Latina, los gobiernos intervinieron los mercados, distorsio-
nando precios de mercado y garantizando una excesiva proteccion a las firmas
domésticas; la politica industrial y comercial discrecional y selectiva indujo
comportamientos rent seeking y resultados ineficientes. Adicionalmente,
produjo un excesivo papel de los controles burocréticos, con procedimientos
ineficientes, licencias de importacidn, excesivos tramites, etc.

En palabras de Hausmann et al. (2011), las actividades en que se ha espe-
cializado América Latina ofrecen menores posibilidades de generar nuevas
actividades productivas y mejoras en la calidad de los procesos y los bienes
producidos, que el autor denomina “el espacio de productos”, en los cuales se
ofrecen mayores perspectivas de cambio tecnoldgico, innovacion e incremento
en la productividad total de factores.

Sobre la evolucion de la PTF se han hecho diversos estudios, como los de
Palma (2011) y Bértola y Ocampo (2013). En la figura 2 se muestra un creci-
miento lento, e incluso un retroceso de dicha productividad, después de 1990.
La ampliacién de la brecha de productividad de Estados Unidos ocurre después
de 1980 y se mantiene en la actualidad.
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Figura 2. Productividad total de los factores de América Latina
y Estados Unidos (promedios simples, 1960 = 1)
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Fuente: Bértola y Ocampo (2013).

La tradicion neoclasica atribuye los sucesos del sudeste asiatico a la limitada
intervencion del Estado y a la orientacion funcional de la politica industrial
dirigida a crear un ambiente favorable para los negocios y una politica macro-
econdmica estable. Es decir, una politica orientada a establecer los “precios
correctos” y evitar distorsiones en el mercado mediante control de precios,
subsidios e intervenciones selectivas.

Algunos economistas han intentado contar una historia sencilla que atribuye
el éxito de estos paises a una politica comercial orientada “hacia afuera”. Por
desgracia, la evidencia para esta historia no es tan fuerte como desearian sus
partidarios; en primer lugar, no estd suficientemente claro en qué medida las
altas tasas de comercio puedan realmente atribuirse a politicas de libre comer-
cio; con la excepcion de Hong Kong, todas las demés economias continian
teniendo aranceles, cuotas, subsidios relativamente altos; los datos indican que
los tigres asiaticos han sido menos proteccionistas que América Latina pero
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que en modo alguno han seguido una politica de libre comercio fundamentalista
Krugman y Obstfeld (2006). Con respecto al debate 1SI y EOI, los revisionistas
critican la tradicién neocldsica y demuestran que el proceso asidtico se carac-
terizé por una combinacion ISI+EOI que se refiere a un mix de intervenciones
selectivas con promocién de exportaciones, para lo cual fue necesario construir
una capacidad de planeacion a largo plazo.

La interpretacion de los “revisionistas” contrasta las tesis neoclasicas sobre
el milagro del caso asidtico. Ellos documentan la importancia de la politica
industrial selectiva, los incentivos a la inversion, la proteccién de los mercados
domésticos y los instrumentos de promocién de las exportaciones. Amsden
(1992) demuestra la importancia de la politica industrial selectiva, flexible,
bien administrada y de cardcter estratégico en el desarrollo de la Republica de
Corea. Dos precios, en particular, fueron administrados: las tasas de interés
y el tipo de cambio. Las tasas de interés de largo plazo fueron administradas
con el fin de estimular la inversién en determinados sectores y firmas para
inducir el cambio estructural que impulsé el crecimiento, las oportunidades de
inversién y soportaron el proceso de acumulacién de capital. La tasa de cambio
real fue administrada con el fin de estimular las exportaciones en los mercados
globales y sustituir importaciones.

La teoria de la inversion-beneficios y el nexo entre inversion-exportaciones
sostiene que este es el nicleo de la intervencion del gobierno que explica las
altas tasas de crecimiento y acumulacién acelerada del capital. Esta idea se
basa en varias proposiciones: 1) las altas tasas de inversién contribuyen al
rapido crecimiento econdmico en Asia; 2) los beneficios fueron el objetivo
de la inversion y estabilidad macroecondmica; 3) los gobiernos aceleraron la
inversion cuando produjo altos beneficios para los mercados libres, eliminado
la inversion especulativa y los incentivos a la inversién productiva y, 4) bene-
ficios fiscales, crédito focalizado, tasa de cambio devaluada y altas tasas de
productividad (UNCTAD, 2016).

La otra caracteristica fundamental fue el nexo entre la inversion y las expor-
taciones con incentivos y subsidios. En los paises en desarrollo este nexo en el
siglo XXI es clave para evitar las restricciones de balanza de pagos y financiar
las importaciones; es crucial que la expansion de la produccion orientada a
exportaciones requiera sobre todo importaciones de bienes intermedios.

La prosperidad y los altos niveles de vida que disfrutan hoy en dia los paises
escandinavos presentan un contraste total con el comportamiento de América
Latina en las ultimas décadas. Sin embargo, dicho contraste oculta el hecho de
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que Escandinavia se desarroll6 desde condiciones que no eran muy diferentes
de las de América Latina, solamente un par de generaciones.

La politica industrial escandinava primitiva no se basé nunca en un modelo
tedrico explicito, sin embargo, el modelo de tecnologia de distintos periodos
o putty-clay, es una buena racionalizacién ex post de las ideas principales y
ofrece un marco de referencia conveniente.

La politica industrial escandinava difiere de la politica industrial tradicional
procompetitiva del tipo antimonopolio, en el sentido de que se declara a favor
de la eficiencia productiva antes que de la eficiencia asignativa®. Histérica-
mente, la politica industrial en Escandinavia se ha concentrado en la eficiencia
estructural de diversas industrias; el interés se ha enfocado en la modernidad
del equipamiento de capital, el tamafo de las plantas y las firmas, y el grado
de division del trabajo y la especializacion.

Otro factor que caracteriza al modelo escandinavo es el papel de la educa-
cion, particularmente el de la educacién superior, con un fuerte énfasis en la
ciencia aplicada. Hacia finales del siglo XIX, las ciencias naturales empezaron
a cobrar importancia, una evidencia de ello tomé forma en 1897 con la crea-
cién de un instituto agricola, y en 1910, en Suecia, se estableci6 el instituto de
tecnologia al estilo de las universidades politécnicas alemanas. Otra caracte-
ristica del modelo escandinavo es que promovio la educacion para adultos con
la creacion en Dinamarca del primer internado para adultos en una época tan
temprana como 1844, experiencia que se propagé aceleradamente al resto de
paises nordicos.

A causa precisamente del pequefio tamafio de sus economias internas, los
paises escandinavos escogieron una estrategia de apoyo a la creacion de gran-
des firmas, enfrentando los efectos potencialmente negativos del monopolio
mediante la promocion del libre comercio. En cambio, los latinoamericanos
copiaron la politica antimonopdlica norteamericana sin considerar que esa
politica fue desarrollada para una economia “grande”. En otras palabras, la
politica industrial en Escandinavia ha incentivado la existencia de grandes
firmas capaces de sobrevivir a la competencia internacional (Blomstrom vy
Meller, 1990).

3 Eficiencia productiva se refiere al uso eficiente de los recursos dentro de la firma, en
tanto que eficiencia asignativa se refiere a la optimizacién econémica en la asignacién global
de los insumos y productos.
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Recientemente, la literatura ha sugerido que los servicios pueden cumplir
un rol importante en el crecimiento econdmico via una nueva industrializacién
basada en ingenieria de servicios, teniendo en cuenta el proceso de “desindus-
trializaciéon” (Rowthorn y Wells, 1987). Estos autores distinguen entre desin-
dustrializacién positiva o natural, como ocurre en los paises desarrollados, y
negativa (prematura) como ocurre en América Latina, debido a fallas estruc-
turales o macroeconémicas.

En el primer caso, el empleo se ha movido al sector de servicios de alto
valor agregado mejorando el ingreso per cdpita; mientras que en el segundo
caso se ha traducido en desempleo e informalidad. Una industrializacién en
servicios puede ser una alternativa frente a la prematura desindustrializacién,
y en regiones ricas en recursos naturales la agroindustria es un complemento
maravilloso. En América Latina, el proceso de desindustrializacion ha sido muy
fuerte y, segiin Rodrik (2009), los trabajos se han destruido en sectores con
ventajas comparativas en manufactura debido al cambio tecnolégico que incre-
mentd la intensidad del capital; el trabajo calificado fluye hacia las industrias
de servicios o de alto valor agregado, pero no sucede lo mismo con la mayor
parte del trabajo no calificado.

Muchos autores argumentan que el sector de servicios puede convertirse
en el gran motor del crecimiento econdmico, basados en la experiencia de la
India en las dltimas décadas. Rodrik (2014), en cambio, tiene una perspectiva
escéptica. Argumenta que los servicios transables como la banca, finanzas,
seguros y otros negocios disfrutan de alta productividad porque usan tecno-
logias modernas y comunicaciones (TIC); ellos pagan altos salarios y proveen
oportunidades de aprendizaje a sus trabajadores. Sin embargo, los paises en
desarrollo tienen excesos de oferta laboral no calificada en la agricultura, la
informalidad y el sector manufacturero, en cuyo caso el desempleo se traslada al
sector de servicios de baja productividad y no transable, con salarios bajos y sin
oportunidades. Es decir, las actividades que absorben tecnologias avanzadas no
necesariamente crean empleo, especialmente no calificado. Entonces, es dificil
imaginar que un modelo liderado por servicios transables se pueda traducir en
alto crecimiento y empleo, como ocurri6 con la industrializacion en el pasado.

3. La politica industrial moderna en Colombia

En el siglo xxI, la politica industrial para el caso colombiano se ha caracterizado
por un elemento muy importante que consiste en el desarrollo de una estrategia
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de industrializacién o “politica de desarrollo productivo” por medio de la ela-
boracion de directrices del Consejo Nacional de Politica Econémica y Social
(Conpes). El primero es la implementacion del Conpes 3527 de 2008, “Politica
nacional de productividad y competitividad”, que sugiri6 el desarrollo de sec-
tores de clase mundial con el liderazgo del Ministerio de Comercio, Industria
y Turismo (MincCIT); de esta manera, en ese mismo afio nacié el Programa de
Transformacién Productiva (PTP).

El PTP tenfa como objetivo generar una nueva oferta exportable por medio del
impulso de sectores de talla mundial novedosos y, para escogerlos, implement6
un proceso participativo que vinculara aquellos sectores con “potencial de alto
valor agregado y dindmica productiva e importante crecimiento en los mercados
mundiales. Estos sectores debian ser diferentes a los sectores tradicionales ya
establecidos en el pais” (Programa de Transformacion Productiva, 2018, p. 22).

Los sectores seleccionados fueron siete: cosméticos y aseo; aparatos domés-
ticos; autopartes; farmacéuticos; servicios tercerizados (BP0&0); desarrollo de
software y servicios y tecnologias de la informacién y turismo de salud. Para
ser beneficiarios, los sectores presentaron una propuesta sectorial de valor en
la que argumentaban cémo planeaban transformase en un sector “de talla mun-
dial sin que su competitividad dependiera de la tasa de cambio, ni de aranceles
diferenciados, ni de subsidios” (Programa de Transformacion Productiva, 2018,
p- 22). La evaluacion corri6 por cuenta de un jurado conformado por un conjunto
de entidades y se determiné que las mejores propuestas de valor correspondian
a cuatro sectores: servicios tercerizados (BP0&O0), desarrollo de software y ser-
vicios de tecnologias de la informacién, cosméticos y aseo, y turismo de salud.

Posteriormente, se formularon planes sectoriales con el apoyo de recursos
donados por USAID destinados a servicios tercerizados (BPO&0), y desarrollo
de software y servicios de tecnologias de la informacién basados en una meto-
dologia de cuatro pasos, tal como revela la figura 3.

Luego fueron invitados otros sectores para que de la mano del PTP realizaran
el mismo procedimiento y se seleccionaron otros cuatro sectores: autopartes;
industria grafica; energia eléctrica, bienes y servicios conexos; y textil. En
febrero de 2009, los cuatro sectores —junto a los de turismo de salud y cosmé-
ticos, y aseo personal e industrial- bajo la guia de la consultora McKinsey,
formularon sus planes de negocios. Adicionalmente, el MincCIT y el Ministerio
de Agricultura acordaron formar una alianza para incorporar al PTP cuatro
sectores agricolas o agroindustriales que terminaron haciendo parte este:
camaronicultura; palma, aceites y grasas vegetales; chocolateria, confiteria y
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sus materias primas; y carne bovina cuyos planes de negocio fueron encargados
a AT Kearney.

Figura 3

1. Diagnéstico del 2. Punto de partida y
sector en el mundo diagnéstico en Colombia

3. Elaboracién del 4 Fase de socializacién
plan de negocios e implementacién

Fuente: Basado en Programa de Transformacion Productiva (2018).

Inmediatamente, otro proceso entrd en juego a la par de los doce planes de
negocio en marcha, denominado “Incubacién sectorial” con los sectores audio-
visual, turismo de naturaleza, aerondutico y artes escénicas, y en una segunda
fase entraron los sectores agua, forestal, biotecnologia y alimentos orgdnicos.
Ahora, en 2012 el pTp decidi6 expandirse hasta llegar a veinte sectores dando
apertura a nueva convocatoria que en principio vincul6 a los sectores hortofru-
ticola, siderurgico y metalmecanico, y turismo de naturaleza, y para cumplir la
meta al afio siguiente se integraron los sectores de cuero y calzado, astillero,
piscicola y turismo de bienestar.

De esta manera, esta primera fase se caracteriz por la implementacion de
planes sectoriales de negocio que acogieran mejoras transversales en capital
humano, marco normativo, fortalecimiento y promocion, e infraestructura y
sostenibilidad. Ademas, resolver los cuellos de botella con una adecuada articu-
lacidn entre el sector publico y privado de tal forma que la competitividad y la
productividad sectorial no terminara afectada. Pero en 2014, se introdujo una
novedad que consistié en introducir mejoras de productividad con una inter-
vencion directa a las empresas. Para ello se desarroll6 un Programa Piloto de
Productividad que intervino a cincuenta empresas de diferentes sectores con
una serie de herramientas como el direccionamiento estratégico, Value Stream
Mapping, estandarizacién avanzada, entre otros. Al mismo tiempo, el sector
autopartes se beneficio de otra intervencion denominada Programa de Extensio-
nismo Tecnolégico, pero de la mano de un trabajo conjunto del Departamento
Nacional de Planeacion (DNP), el Servicio Nacional de Aprendizaje (SENA) y
Colciencias.
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Por tultimo, en 2015 y 2017 este tipo de intervencion se profundizé “reali-
zando programas de Lean Six Sigma, productividad en cacao, productividad
de servicios y productividad para el sector de calzado” (Programa de Trans-
formacién Productiva, 2018, p. 27). Como consecuencia de lo anterior, en 2017
el PTT lanzo6 el programa Colombia Productiva, que lo llevd a intervenir en
ese mismo afio mds de 1100 empresas y unidades productivas agricolas en el
territorio nacional.

Pero en 2016 se expidi6 el Conpes 3866 como una iniciativa de transfor-
macién productiva de mayor alcance al PTP denominada Politica de Desarrollo
Productivo. Como Tirole (2017) expuso, la importancia de estas propuestas es
que logren identificar las causas que generan los problemas para el desarrollo
de la politica industrial. En ese sentido, el Conpes 3866 define la politica de
Desarrollo Productivo como “un conjunto de instrumentos sectoriales y trans-
versales para resolver fallas de mercado, de gobierno y de articulacion que
inhiben el crecimiento de la productividad o que dificultan los procesos de
sofisticacion del aparato productivo colombiano” (p. 3).

Los problemas alli sefialados eran resultado de tres aspectos puntuales:
primero, las fallas de mercado o de gobierno; segundo, la disminucion en el
numero de actividades y productos en los que el pais es competitivo, en particu-
lar, en el numero de productos relativamente sofisticados que son producidos y
exportados por Colombia y, en ultimo lugar, las fallas de articulacién entre el
Gobierno nacional y los gobiernos regionales, entre el sector publico y privado,
y entre diferentes entidades del orden nacional.

En efecto, en el caso de la productividad laboral, Colombia presenta un
rezago frente a sus pares, aunque respecto a México ha mostrado una leve
mejora en los ultimos afos (figura 4).

Aln mads, si analizamos la tabla 3 de la PTF y sus fuentes del crecimiento
para el periodo 2010-2019, nos encontramos con que la productividad también
ha caido por debajo de sus pares y no ha contribuido en nada al crecimiento
del pPIB, registrando un preocupante resultado de -0,42.

La Politica de Desarrollo Productivo considera que los obstéaculos a la pro-
ductividad en el largo plazo pueden ser removidos por medio de tres estrategias
(tabla 4).
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Figura 4. Productividad laboral de Colombia vs. Chile, Costa Rica, México,
Argentina, Brasil, Perd, OECD y América Latina y el Caribe

Index 1990=100, based on USD 2017 PPPs
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Fuente: OECD Productivity database.

Tabla 3. Fuentes del crecimiento del piB, 2010-2019

Pais Labor Capital Stock TFP
Colombia 2,2 1,9 -0,42
México 1,3 1 -0,3

Chile 35 11 -0,9
Peru 3,1 0,7 0,81
Brasil 1,5 1,5 -0,65
OECD 1,37 0,58 0,13
Asia 3,14 0,81 2

Fuente: OECD Productivity database.
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Tabla 4. Causas y estrategias disefladas por la PDP para elevar la productividad

PDP (2016-2025)

Entidades encargadas de su ejecucién: Ministerio de Comercio, Industria
y Turismo y Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural.

Valor aproximado 388 mil millones de pesos

Problema por resolver

Bajo nivel de productividad de la economia colombiana

Causas

Estrategias

1. Fallas de mercado o de

gobierno

* Mejorar las capacidades de innovar y emprender, asi como de
absorber y transferir conocimiento y tecnologia, de las unidades
productoras.

e Cerrar brechas de capital humano a través de la articulacién del
Sistema Nacional de Educacién Terciaria con la presente politica,
aumento de la pertinencia de la oferta de programas de formacion
para el trabajo y mejora en el acceso de financiamiento, orientado
hacia la innovacién y el emprendimiento.

¢ Cumplimiento de los estandares de calidad por parte de los produc-
tores nacionales y la insercién de los bienes y servicios colombianos
en encadenamientos productivos nacionales e internacionales. Adi-
cionalmente, aumentar la participacién de la economia colombiana
en el comercio internacional.

. Disminuciéon en el

nimero de actividades y
productos en los que el
pais es competitivo y, en
particular, en el nimero
de productos relativa-
mente sofisticados que
son producidos y expor-
tados por Colombia

Priorizar apuestas productivas a nivel departamental por medio del
uso exclusivo de los instrumentos sectoriales de desarrollo productivo
del Gobierno nacional sobre esas apuestas productivas con el fin de
atacar las fallas de mercado y de gobierno para promover activamente
su transformacion y diversificacion.

. Fallas de articulacion

entre el Gobierno nacio-
nal y los gobiernos regio-
nales, entre el sector
publico y privado, y entre
diferentes entidades del
orden nacional

Promover un entorno institucional que garantice la sostenibilidad de la
politica y la coordinacion entre actores (publicos y privados, nacionales
y regionales) en el largo plazo.

Para conseguirlo, el Gobierno nacional, en el marco del Sistema Nacio-
nal de Competitividad, Ciencia, Tecnologia e Innovacién, pondrd en
funcionamiento un esquema de planeacién, seguimiento y evaluaciéon
de los instrumentos de desarrollo productivo, y usard estos instru-
mentos Unicamente para resolver las fallas de mercado y de gobierno
identificadas en las agendas integradas de competitividad, ciencia,
tecnologia e innovacién departamentales, que serdn construidas en el
marco de las comisiones regionales de competitividad.

Fuente: DNP (2016).
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Adicionalmente, en la PDP se hard seguimiento a indicadores que midan
cambios y resultados (tabla 5):

Tabla 5. Indicadores de resultado de la PDP

Nombre del indicador Ligz:lede Meta a 2018 | Meta a 2025
Nimero de empresas atendidas por el programa de escala- 0 1684 8.334
miento de la productividad (2015) (2016- (2016-
p 2018) 2025)
Tasa de vinculacién laboral de técnicos graduados 6(;’3193(7)6 69,89% 73,11%
. .. ) 72,63%
Tasa de vinculacién laboral de tecnélogos graduados 2013) 74,58% 77,32%
Tasa de vinculacién laboral de universitarios graduados 79,64% 80,60% 81,95%

Recursos movilizados en el sistema financiero hacia las

. . $510.802 | $1.813.715 | $8.300.339
empresas colombianas (millones de pesos)

Numero de certificaciones de producto promovidas por el 0

e . 1.000
programa de fomento a las certificaciones (2015)
Valor de exportaciones promovidas por el programa piloto 0 0 $249.330

de exportaciones (millones de pesos)

Fuente: DNP (2016).

Para complementar el proceso de seguimiento, el monitoreo a las acciones se
utilizé como herramienta para la ejecucion fisica y presupuestal el Plan de
Accién y Seguimiento (PAS). El Conpes 3866 signific para el PTP un proceso
de alineacion en su actividad hacia tres lineas de accidn: transferencia de cono-
cimiento, encadenamientos y calidad. Ademas, concentré sus acciones basadas
en los lineamientos metodoldgicos aplicados para elegir 18 apuestas producti-
vas: siete de agro, siete de manufactura y cuatro de servicios.

De esta manera, en 2018 el PTP, que en adelante se denomind “Colombia
productiva™, fortalecié su enfoque microecondémico hacia el mejoramiento de
los factores internos de las empresas, es decir, el talento humano, capacidades
gerenciales, desempefio operacional o procesos comerciales. Asi, se destacan

4 Este cambio quedo registrado en el articulo 163 del Plan Nacional de Desarrollo 2018-
2022.
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dos estrategias que tomaron forma en dos programas clave: “Fabricas de pro-
ductividad” y “Compra lo nuestro”.

El programa “Fabricas de productividad” se dedic6 a consolidar el exten-
sionismo tecnoldgico por medio de intervenciones especializadas en empresas
de diversos tamafios, la inspiracion para la creacion del programa provino del
programa de Estados Unidos Manufacturing Extension Partnership (MEP).

El otro programa, “Compra lo nuestro”, se constituyd en una extensa red
social empresarial que facilit6 “la conexion de empresas, brinda acceso a herra-
mientas de transformacién digital y facilita el acceso de mipymes a compras
publicas” (Colombia Productiva, 2022). En su creacién intervinieron aliados
internacionales estratégicos como el Banco Interamericano de Desarrollo (BID)
y Connect Americas y la importancia de contar con estos aliados es que el
pais lider¢ el ranking de paises con el mayor nimero de empresas registradas
en Connect Americas, lo cual es una ventaja para los empresarios nacionales
porque se incrementan las posibilidades de hacer networking con otras empre-
sas de la region.

En el fondo, la estrategia “Colombia productiva” combina: primero progra-
mas transversales con la aplicacion de metodologias e instrumentos que pueden
ser aplicados en cualquier sector y a la medida de cada empresa, y segundo,
programas sectoriales con metodologias dirigidas a satisfacer necesidades
especificas.

Recientemente, se expidié el Conpes 4085 de 2022 denominado Politica de
Internacionalizacién para el Desarrollo Productivo Regional, producto de las
recomendaciones recibidas de la mision de internacionalizacién para potenciar
de forma efectiva la integracion de la economia colombiana en la economia
global.

Su objetivo consiste en reducir la brecha tecnoldgica del pais estableciendo
un trabajo articulado entre los departamentos y la nacién, que profundice su
conexién con el mundo y, en particular, la internacionalizacién de las activi-
dades productivas de las regiones, con el fin de incrementar la productividad,
las exportaciones y la inversion, y lograr asi mayores niveles de prosperidad y
bienestar para los colombianos. Una sintesis se presenta en la tabla 6.
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Tabla 6. Ejes y lineas de accién para cerrar la brecha tecnolégica nacional

PDP (2022-2027)

Entidades encargadas de su ejecucion: Ministerio de Comercio, Industria y Turismo; Ministerio de
Relaciones Exteriores; Ministerio de Ciencia, Tecnologia e Innovacion; Ministerio de Agricultura
y Desarrollo Rural; Ministerio de Tecnologias de la Informacién y Comunicaciones, Ministerio
de Trabajo; Ministerio de Transporte; y Departamento Nacional de Planeacion, entre otras.
Valor implementacion 45.000 millones de pesos

Problema por resolver
Cierre de la Brecha Tecnoldgica Nacional

5 Ejes 12 lineas de accién
i) Facilitar la interaccién del aparato . . . .
) . . p 1. Promover el flujo de extranjeros hacia Colombia para
productivo con extranjeros y colom- .. L. P
. . . la adopcidn y adaptacién de nuevas tecnologias.
bianos residentes en el exterior para . L L. .
. .. .. | 2. Fomentar la interaccién estratégica con la didspora
la adopcidn, adaptacion y creacién . . .
P (productiva o empresarial) colombiana.
de nuevas tecnologias.
3. Escalar y sofisticar los esfuerzos en materia de exten-
.. . sionismo tecnolégico para la internacionalizacién.
ii) Promover el cierre de la brecha tecno-

l6gica de las empresas colombianas
y el aumento de su productividad a
través de esfuerzos de extensionismo
tecnolégico para su insercién en CGV
y la atraccién de IED estratégica a
nivel nacional y departamental.

4. Promover mayor cumplimiento de estdndares de calidad
en las empresas colombianas.

5. Mejorar la regulacién que impone barreras de entrada
y limita la libre competencia, lo cual implicard una
mejora en el ambiente competitivo.

6. Mejorar el comportamiento de la participacién hacia
atrds de Colombia en las cadenas globales y regionales
de valor.

iii) Mejorar las condiciones para que

fluya el comercio exterior de bienes
y servicios como medio para el cierre
de la brecha tecnoldgica del pafs.

7. Revisar metodologias de evaluacion y seguimiento de
medidas arancelarias y no arancelarias.

8. Promover la optimizaciéon de procesos de comercio
exterior de bienes.

9. Promover la adopcién y adaptacién de tecnologias digi-
tales para la expansion de nuevos mercados y servicios
de forma remota.

iv)

Fortalecer el papel del ecosistema de
innovacidn en la adopcién y adapta-
cién de la tecnologia para incremen-
tar la productividad y el desarrollo
de nuevos mercados y productos.

10.Incrementar los incentivos para que el sector productivo
invierta en innovacion.

v)

Fortalecer los marcos institucio-
nales para la internacionalizacién
mediante la consolidacion del dia-
logo regién/departamento con el
Gobierno nacional, y entre las dife-
rentes entidades del orden nacional.

11.Escalar la implementacion de la Estrategia de Regio-
nalizacion de la Mision de Internacionalizacién (ERMI)
a los 32 departamentos del pais.

12. Mejorar la articulacién entre los diferentes arreglos ins-
titucionales e instituciones para la internacionalizacién.

Fuente: basado en DNP (2022).
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Pero este documento no presenta el papel que tendria el programa “Colombia
productiva” en el desarrollo de los ejes estratégicos de la estrategia de interna-
cionalizacién para el desarrollo productivo. En la figura 5 se puede observar
lo dificil que ha sido el proceso de cambio estructural, los datos consisten en
la participacion de la agricultura (AG), industria (IN), manufactura (MAN) que
estd incluida en industria y servicios (SERV). Se puede evidenciar que en Colom-
bia, desde la década de los sesenta, no se ha logrado otorgar una participacion
relevante al sector, mds bien ha permanecido estancado pasando en la década
de los ochenta de un 32% a un 34% en 2005.

En cambio, el sector manufacturero presenta una caida de 8% al pasar en la
década de los ochenta de un 24 a un 16 % en 2005. Lo anterior es una eviden-
cia del proceso paulatino de desindustrializacion en Colombia. No obstante, el
sector servicios si ha elevado su participacion al incrementarse cinco puntos
porcentuales al pasar en la década de los ochenta de 48 a 53% en 2005, sin
embargo, este fendmeno no ha ido acompaifiado hacia una transformacién que
genere servicios mds sofisticados y de alto valor agregado.

Figura 5. Participacion de los valores afiadidos de la agricultura,
industria, manufactura y servicios en Colombia (1950-2005)
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Fuente: elaboracién propia a partir de UNCTAD (2016) y DANE (2021).

ODEON, ISSN: 1794-1113, E-ISSN: 2346-2140, N° 25, julio-diciembre de 2023, pp. 7-53



ODEON N° 25

37

4. indice de desempefio industrial competitivo

El Indice de Desempeiio Industrial Competitivo (Competitive Industrial
Performance Index—CiP) de ONUDI captura la habilidad de un pais para producir
y exportar manufacturas de manera competitiva y también para transformarse
estructuralmente. En efecto, permite a los paises aprender sobre sus procesos
de cambio, identificar si sus politicas industriales estan funcionando apropia-
damente y determinar como hacer mas eficientes sus sectores manufactureros.

Es importante sefalar que el andlisis del aprendizaje tecnoldgico se origina
en un proceso cuyos resultados solamente se obtienen en el largo plazo, ya que
en el corto plazo tienden a mantenerse estables. Es mds, el aprendizaje para
toda la industria o toda la economia puede ser revelado en el mediano y largo
plazo con la revision de estadisticas sobre la industria junto con otras variables
estructurales, lo cual indica que se enfrenta un proceso de dependencia del
camino, y que si se presentan saltos no es mas que una sefial de importantes
mejoras o deterioro en la actividad industrial. Por consiguiente, el gobierno
debe decidir si interviene con la participacion de los actores clave para tomar
decisiones de politica estratégicas.

El cip esta disponible desde 1990, por lo cual se puede medir la tendencia en
el desempefio del sector industrial y se construye con base en ocho indicadores
que se definen por medio de tres dimensiones, tal como se muestra en la tabla 7.

Para el caso de Colombia, se elabor6 la figura 6 sobre la tendencia del cip
entre 1990-2020, que revela la existencia de dos momentos:

e Entre 1990 y 2007 se observa una relativa estabilidad y leve mejora al pasar
de 0,04 a 0,05.

* Luego, entre 2008 y 2020 se presenta un deterioro paulatino del indicador,
que pasé de 0,048 a 0,029. De esta manera, es importante analizar qué ocu-
rrié con los seis indicadores para tener una mejor idea de las razones que
explican la caida del cip para 2008.

Ahora, para poder profundizar en el analisis del indice CIP se puede analizar
cada una de las tres dimensiones. La primera dimension “Capacidad para pro-
ducir y exportar bienes manufacturados”, muestra en la figura 7 que el indicador
presenta un nivel mdximo de 0,22 en 2013, y luego hacia 2020 desciende a 0,11.
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Tabla 7. indice de Desempeiio Industrial

Dimensiones

Indicadores y variables

D1: capacidad para
producir y exportar
bienes manufactu-
rados

Indicador 1: (MVApc) valor manufacturero afiadido per cdpita.

Indicador 2: (MXpc) exportaciones manufactureras per cépita.

D2: profundizacién
y modernizacién
tecnoldgica del
pais

Indicador compuesto que combina los indicadores 3 y 4 y se denomina “Inten-
sidad de la industrializacién™:

(MHVAg, + MVAg)

INDint =
in >

Indicador 3: (MHVAsh), es el valor manufacturero aiadido sobre el producto
interno bruto.

Indicador 4: (MVAsh), es la participacion del MVA de tecnologia media y
media-alta en el MVA total.

Indicador compuesto que combina los indicadores 5y 6:

MHXg, + MX

MXQual ( sh sh)
2

Indicador 5: (MHXsh), comprende la participacién de exportaciones manu-

factureras de tecnologia alta y medio alta en el total de las exportaciones

manufactureras.

Indicador 6: (MXsh), es la participacién de exportaciones manufactureras en
las exportaciones totales.

D3: impacto sobre
la produccién y el
comercio mundial

Indicador 7: (ImwMVA), impacto del pais sobre el mundo manufacturero medido
por su participacion en el valor afiadido manufacturero mundial.

Indicador 8: (ImwMT), impacto del pais sobre el mundo manufacturero medido
por su participacion en el comercio mundial

El indice se calcula con la media geométrica de Mvapc, MXpc, INDint, MXQual, ImwMVA y ImwMT.

Fuente: elaboracion propia a partir de ONUDI (2015).
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Figura 6. Indice c1p 1990-2020
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Fuente: elaboracion propia a partir de ONUDI (2023).

Figura 7. Dimensién 1
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Fuente: elaboracion propia a partir de ONUDI (2023).
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Como se muestra en la figura 8, este comportamiento depende de dos indi-
cadores: el valor manufacturero afiadido per capita (MVA ) y las exportaciones
manufactureras per cépita (MX ). El primer indicador que representa el nivel
de productividad general y cuantifica la capacidad del pais para producir,
experimenta una caida en 2014 y posteriormente comienza a deteriorarse y
proyectar una trayectoria descendente en el transcurso del periodo hasta 2020,
es decir, el nivel de productividad agregada esta descendiendo.

Figura 8. Indicadores dimensién 1
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Fuente: elaboracion propia a partir de ONUDI (2023).

En forma similar, el segundo indicador, “Exportaciones manufactureras per
capita” (MX ), que es la capacidad que tiene un pais en la elaboracion de pro-
ductos manufactureros en los mercados externos, presenta un descenso hacia
2020. Entonces, se puede afirmar que la Dimension 1 “Capacidad para producir
y exportar bienes manufacturados”, se debilit6 principalmente por un problema
de productividad en el sector manufacturero.
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Dimension 2, “Profundizacion y modernizacion tecnoldgica del pais”. Los
indicadores relativos a la intensidad de la industrializacion y la calidad de
las exportaciones de manufacturas estdn relacionados con la intensidad de la
industrializacion y la calidad de las exportaciones de manufacturas. En realidad,
como lo muestra la figura 9, esta dimensién no ha presentado grandes cambios;
en 1990 alcanzé un nivel de 0,35 y en 2007 llegd a un maximo de 0,42, pero
entre 2008 y 2020 retrocedio hasta 0,36. En otras palabras, en la dimension 2
el avance es practicamente nulo.

Figura 9. Dimension 2
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Fuente: elaboracion propia a partir de ONUDI (2023).

Al revisar la figura 10 de indicadores que conforman la dimension 2, el primero,
“Intensidad de la industrializacién” (INDint), muestra que desde 1990 hasta
2007 alcanzé el maximo valor de 0,51 y entre 2008 y 2014 retornd al valor de
1990, y en adelante, hasta 2020, hubo una leve recuperacion.
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Figura 10. Indicadores dimensién 2
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Fuente: elaboracion propia a partir de ONUDI (2023).

Pero esa caida del INDint corresponde al comportamiento decreciente, entre
1990 y 2013, de la participacion del sector manufacturero en el valor afiadido
total de la economia, lo cual refleja un debilitamiento del posicionamiento del
valor agregado del sector manufacturero en toda la economia colombiana que
en forma gradual pasé al inicio de dicho periodo del 22 al 14% en 2013, como
se puede observar en la figura 11.
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Figura 11. Participacién del sector manufacturero en el Valor Agregado
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Fuente: elaboracién propia a partir de DANE (2021).

En la dimensién 3, “Impacto sobre la produccion y el comercio mundial”, la
figura 12 revela que entre 1990 y 2008 se habia presentado una leve mejoria al
pasar de 0,011 a 0,014. Pero entre 2009 y 2020 hubo un deterioro que llevo al
indicador a pasar de 0,013 a 0,006, muy por debajo del nivel obtenido en 1990.
Lo anterior es un reflejo del bajo impacto que ha tenido el proceso de apertura
y los tratados de libre comercio sobre el proceso de internacionalizacién de
la economia.
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Figura 12. Dimensi6n 3
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Fuente: elaboracion propia a partir de ONUDI (2023).

En efecto, revisando los indicadores que conforman la dimension 3, el indicador
ImwMVA (participacidn de una economia en el valor agregado manufacturero
mundial) y el ImwMT (participacion de una economia en el comercio manu-
facturero mundial), se puede observar que han permanecido practicamente
estancados (figura 13).
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Figura 13. Indices que conforman la dimensién 3

0,20 —
0,18 — o
(=3 O O O
(=} o —_— —
0 0 (=} [ )
- - = o o
~ 2 S o~ PN o T non
0,16 = < o = = = = o D N
B = ==} S S ISR S o
= e < S + <+ <+ <+ <+ 2 < S e«
~~~~~ =
2 2299 =)
o e O IS S S e
0,14 — ==Y >
S o S o
a
=)
(=)
- —
0,12 - z =
= S S o o
a e g SR=Y
[=] [=] (=2
o o D D
| (= =1
0,10 — — — S 2
3 3 3 N
S 2 SR =
S S
(=) (=)
0.08 2 2 2 2
(=] [=) (=] (=]
o0 o0 o0 o0
3 & 2gE=gEEE° < = g8
o Q (==} S o Qo <o [=) ==}
OO[\OO o o o o [=) (=2}
0,06 — g
(=}
el el
(=3 (=3
(=} (=}
(=} (=}
0,04 — 8 &8 38 g
S 3 3 S <
(== =} (=R ]
=
IS
0,00
’ rrrrrrr 1t 1rr1rrrr1t 1t 171t 1r1r 11t 1T 11T 1T 1T 1T T T/
O — N M T VOO ND =~ AN TN O 0AND —~ AN T N O~ 0D
D DD DD DD OO OO OO0 OO QO = e = = = = = A
< IR R IR NEE NI c NI - NI - N - N N = B < B < B < B < Tl < B = S = S = = e e e - E-E=-E=R<
B T S TS R S B ST S TR S SR SR S < IR S TR IR ST IR S S B S S IR IR S IR
ImWMVA ImWMT

Fuente: elaboracion propia a partir de ONUDI (2023).

Para el caso del primero (Imwmva), en 1990 obtuvo un valor de 0,017 y en
2020 se redujo solo a 0,09. Mientras que el segundo (ImwMT), en 1990 su valor
ascendia a 0,008 y en 2020 se redujo a 0,004.

Lo anterior concuerda con lo establecido en la Misién de Internacionali-
zacion (2021) en el estudio “Un diagndstico de la competitividad comercial
en Colombia”, que afirma la carencia de sofisticacién y mejoramiento en las
exportaciones, es decir que la mayoria de las exportaciones colombianas poseen
un bajo valor agregado y que carecen de tecnologia lo cual es un obstaculo
que impide a las empresas permanecer en mercados regionales cercanos que
permitan posicionar la exportacion de productos no tradicionales.
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5. Conclusiones generales

La nueva forma de concebir el proceso de desarrollo significa, en lo esencial,
generar un mecanismo endogeno de acumulacion y de progreso técnico que
permita una capacidad propia para crecer con dinamismo y productividad. Es
decir, lo critico no es la demanda y los mercados; lo verdaderamente critico es
la oferta: acumulacion, calidad, flexibilidad, combinacién y utilizacién eficiente
de los recursos productivos; la incorporacion del progreso técnico, el esfuerzo
innovador y la creatividad. En suma, el esfuerzo propio, “desde adentro” para
un desarrollo autosostenido.

Con esta perspectiva, la politica industrial para el nuevo siglo no debe
propender por una selecciéon de ganadores como en forma extrema se aplico
en América Latina en los tiempos de la hegemonia estructuralista, pero ello
no implica adoptar la tesis fundamentalista del libre mercado. La alternativa
es una politica industrial que apunte a que lo més importante reside en crear
un marco legal e institucional que promueva un contexto competitivo para el
desarrollo de las empresas, una sociedad del aprendizaje, la creacién de capaci-
dades gubernamentales que permitan adoptar criterios y procesos en sectores,
y actividades que apunten al “rechazo de los perdedores” e incentivos para
fortalecer la innovacion, las redes y los clusteres territoriales.

La innovacion es vista como un proceso de aprendizaje que requiere inte-
racciones entre un rango de jugadores regionales publicos y privados. Las
habilidades de una firma para adaptar la innovacién y el conocimiento son
determinadas por el entorno: sus socios, competidores, clientes, el capital
humano disponible, la infraestructura e instituciones de conocimiento regional.
La mayor parte de este progreso surge de la acumulacion continua de pequefias
mejoras en los procesos de produccion, y no de avances espectaculares, aunque
algunos avances puedan basarse en o relacionarse con cambios transformadores.

De lo anterior podemos obtener las siguientes conclusiones adicionales:

* El crecimiento econdmico esta asociado a altas tasas de producto y empleo
en los sectores secundario y terciario y, especialmente, con la expansion de
la industria manufacturera.

* El crecimiento econémico sustentable requiere tanto ganancias de eficiencia
como cambio en la estructura econdmica; el crecimiento de la productividad
en la manufactura tradicional y en los servicios genera empleo.
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* Las ganancias de productividad en la agricultura y los servicios son necesa-
rias para sostener el crecimiento econémico, la transformacion estructural
y la reduccién de la pobreza.

* El proceso de transformacion estructural tiene efectos en la economia y
la sociedad via impactos en el crecimiento econdémico, la reduccion de la
pobreza, el desarrollo humano y social, y puede también afectar positiva-
mente el medio ambiente.
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ANEXO

Anexo
Exportaciones colombianas de productos de alta tecnologia (porcentaje de las
exportaciones de productos manufacturados)
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Fuente: elaboracién propia a partir de Banco Mundial (2023).
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