Hacia una nueva
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“No importacudnpoderosaeintoxicante
sea una alta teoria como una aplicacion
légica de postulados hipotéticos, debe
mezclarse con una aprehension de lo que
sucede en el mundo real, una familiaridad
con las magnitudes einstituciones, un sentido
de cémo las cosas cambian y porqué. La
ginebra de las matemdticas debe mezclarse
conel tonico de la historia” Alex Cairncross
(1992).

Las saludables palabras del profesor
Cairncross, cuando examinaba suexperiencia
de largas décadas asesorando al gobierno
britanico en muchos campos, resultan rele—
vantes después de afios recientes de impo—
sicién ligera de nuevas “verdades”, balances
apresurados de décadas de experiencias de
industrializacién en América Latina y de
presuntuosas condenasconepigrafes lapida—
rios al proceso de la industrializaciéon por
sustitucion de importaciones. Pero luego de
tres afios de ensayar una rapida apertura en
el sector industrial, tiempo indudablemente
muy corto para este tipo de reflexiones,
resulta conveniente mirar en forma somera
el terreno andado, resaltar algunos logros y
debilidades y fijar algunos criterios para lo
que podria ser una politica industrial en el
préximo cuatrienio y lo que resta del siglo
XX. De antemano senalo que lo que aquivoy
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a consignar no es nada novedoso ni original;
trata solo sistematizar lo que algunos
profesionales de laeconomia ennuestropais,
descontentos con la “actual” politica indus-
trial —si es quehuboalguna—consideramos
deben ser los nuevos derroteros de la misma
en los anos por venir. Comenzaremos por
definir algunoscriterios sobre qué seentiende
por politica industrial en el mundo.
Seguidamente, sefialaremos algunoselemen-—
tos evaluativos —aunque prematuros—
sobrenuestro desempefio industrial reciente
y la politica industrial del cuatrienio que
termina, para el futuro inmediato.

La suerte de una economia contempora-
nea, especialmente si se encuentra en vias de
desarrollo, estd sin duda ligada al éxito en el
proceso de industrializacion. Contra lo que
algunos ortodoxos predican, ningun pais ha
conocidoel cambioestructuraly el desarrollo,
basdndose en el sector primario. Aunque se
ha resaltado recientemente la importancia
de los sectores terciarios, el sector industrial
siguejugandounrol protagénico. Los analisis
de Chenery y Kuznets durante mas de 40
afos sobre los patrones de desarrollo asi lo
revelan, atin dentro de la diversidad de las
experiencias. Porlo anterior, la suerte de este
sector no es solo competencia de sus gremios
o el Estado, sino de la sociedad civil misma,
porquelaindustriabrindaempleos demayor
calidad, impulsa el proceso cientifico-
tecnolégico, plantea nuevas demandas del
sector educativoy empujaalasociedad hacia
lamodernidad en el campo social y politico.
(Chenery, H y otros, 1986).

1. ;QUE ES POLITICA INDUSTRIAL?
Krugman y Obstfeld (1994) define la
politica industrial como el intento de los
poderes publicos de cambiar la asignacion
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delos recursos para promover el crecimiento
econdémico. En forma mas puntual, Misas
senala que el objeto primordial de toda
politica industrial consiste en construir
condiciones que permitan llevaracaboaccio-
nes en el largo plazo para configurar una
nueva estructura productiva (Misas, 1992).
De lo anterior se colige que el tema de la
politica industrial sugiere una esfera de
intervencién del estado en el sector, lo que
per se origina mucho escozor en la ortodoxia.

A fines del siglo XIX, la politica industrial
se ligb a los argumentos proteccionistas en
favor de la industria nifio basandose en la
tesis de Hamilton y Listz, las cuales perma—
necieron como una herejia dentro del para-
digmaliberaldominante. En América Latina,
conmotivo de la gran Depresién y la Il Gue-
rra Mundial, el continente emprendi6é un
proceso de industrializacién acelerado que
fue basicamente espontaneo y que la teoria
dela CEPAL trat6 en los afios 50 de raciona—
lizar y explicar, sin que se le pueda culpar a
lamismadelosexcesos delaindustrializacién
sustitutiva (ISI),comohapretendido la orto—
doxia en su crucifixién de la misma década
de los afios 80."

Durante la posguerra, la politica indus-
trial se asocio por tanto a la proteccién aran—
celaria, licencias, crédito subsidiado al sec-
tor, etc., dentro de una debilidad en su cohe-
rencia global y a veces en contradiccién con
la politica fiscal y monetaria predominante.
Una lectura cuidadosa de los escritos de
Prebisch y de la CEPAL en este periodo ya
advertian de los excesos y errores de estas
politicas, a pesar del positivo desemperio en
materia de indicadores econémicos hasta la
década de los 70’s (Rodriguez, O.; 1980).

1 Aqui vale la pena sefialar que a nivel de la Costa
Atladntica se ha dado por aceptada la tesis —sin una
mayor y mds profunda investigacién econdmica
histérica— que las desventuras de nuestro atraso
relativo fueron causados fundamentalmente por
este modelo. La experiencia de los afios venideros
en la regién demostraran que las cosas no son tan
simples.

8/Econémicas CUC

Con el triunfo de la ortodoxia en Estados
Unidos y la gran Bretafia en los afios 80’s, el
tema de la politica industrial, en la retérica,
se fue debilitando. Se acuné la ligera tesis de
que la ISI fue un error histérico y de que la
mejor politicaindustrial consistiaenacelerar
los procesos de apertura y la liberalizacion
de la economia, desregular los mercados; el
demiurgo de lamano invisible se encargaria
dedefinirquésectoresindustriales sobrevivi-
rian en un mundo regido por las ventajas
comparativas. Hizo carreralatesisde que “la
mejor politica industrial era que no hubiera
ninguna”.

Afortunadamente, algunos cambios que
han venido ocurriendo en la esfera de la
“nueva” teoria del comercio internacional y
eldesarrollo econdmicoenlos anosrecientes,
y la investigacién histérica que sugeria al
comienzo el profesor Cairncross, apuntan a
indicar que el tema de la politica industrial
tiene que retomarse en una nueva pers—
pectiva. Por un lado, el reconocimiento del
papelque juegan las externalidades, lacom-
petencia imperfecta, la economia de escala,
los procesos de aprendizaje y la innovacion
en el comercio internacional actual, sefialan
la posibilidad de que puedan existir sectores
estratégicos (Garay, 1992). Cada vezaumen—
tan las dudas sobre la automaticidad del
mercadoenlos éxitosen el comerciointerna—
cional y se reconoce que el mismo procesode
generacion de ventajas competitivas (y no
solo comparativas) es algo mas complejo. El
mismo Krugman y Stiglitz han reconocido
quemuchos delos argumentosdelos tedricos
deldesarrollodelos afios 50's y 60’s, califica—
dos como la “alta” teoria del desarrollo,
referidos a las economias externas, las
complementariedades y los eslabonamientos
industriales, permanecen validos, asi no
fuesen formulados en estilizados modelos
matematicos (Krugman, 1992). De otro lado,
el rapido examen de las experiencias en
politicaindustrial enlos paises desarrollados
y los del sudeste asidtico, indica una lectura
muy distinta de lo sefialado por la ortodoxia
dominante, como lo haremos en la seccién



que sigue.
2. LA POLITICA INDUSTRIAL
RECIENTE EN LOS
PAISES DESARROLLADOS Y EL
SUDESTE ASIATICO

La politica industrial, en términos mas
modemos, se hajustificadousualmente como
necesaria para estimular industrias con un
mayor valor anadido (y capital humano) por
trabajador, por las fallas del mercado (exter-
nalidades tecnolégicas y politica comercial
estratégica por bloques comerciales), por las
interrelaciones industriales, y porla seleccién
de industrias con mayor potencial de creci-
miento futuro (informatica, electrénica, tele-
comunicaciones, nuevos materiales, biotec—
nologia, etc.) (Krugman, 1994).

No pretendemos hacer aqui una revision
exhaustiva delas mismas perosisefalarque,
a pesar de la diversidad de los resultados,
conéxitos y fracasos, en los anos 80’s laexpe-
riencia de los paises desarrollados fue muy
distinta a lo formulado en la retérica que se
nos imponia. Como bien lo sefiala Pérez
Nufiez (1993).

“Resulta paradéjico que en los afios
ochenta, mientrasla politicaindustrial tendia
adesaparecercomo tema de reflexién acadé-
mica y erarelegada de la toma de decisiones
enlamayoriade los paises latinoamericanos,
continuaba siendo la base de importantes
acciones e instrumentos que se aplicaban en
los paises y regiones desarrollados y reciente
industrializacion”

En efecto, las politicas estatales en los 80’s
en USA, Gran Bretana y Alemania, canaliza-
ron miles de millones de délares hacia la
industria, paraapoyar los procesos de recon-
versién industrial, apoyo al sector mediante
compras estatales, corporaciones conjuntas
deinvestigacién y desarrollo, ayudas federa-
les a las pequenas y medianas industrias y
estimulos tributarios por parte de las ciuda—
des. Eldiscursoanivelideolégiconocoincidié
con las préacticas de intervencién guberna-
mental, no confidndose solo en el mercado
para la asignacién de recursos (Misas, 1992).

El caso de los paises del sudeste asidtico

hasidosuficientemente estudiado y laexpe—
riencia ha demostrado que el éxito ocurrido
en la industrializacién de estos paises fue el
resultado complejo de elevados coeficientes
de inversion, estabilidad macroeconémica,
altasinversionesen capital humano, sistemas
financierosseguros eintervencionesestatales
moderadas selectivas en el sector financiero,
promocién industrial selectiva y politicas de
comercio exterior con énfasis en las exporta—
ciones (Word Bank, 1993). Igualmente, la
experiencia japonesa, coreana y laiwanesa,
han demostrado un entorno adecuado de
cooperacién entre el sector ptiblicoy privado,
los cuales garantizaron la coordinacién de
las politicas (Amdsen, 1992).

Ensintesis, aunque no se puede caer en el
extremo de magnificar los procesos de inter—
vencion estatal en el desarrollo industrial en
el sudeste asiatico, la evidencia ilustra que
una intervencioén acertada —apoyada en el
mercado pero con una visioén estratégica—
resulta esencial para el éxito en la indus—
trializaciéon. La liberacién comercial es
necesaria, pero ellasélo refuerza las ventajas
comparativas estaticas. Las nuevas indus—
trias, basadas en las ventajas competitivas
dindmicas, no surgirdn magicamente de la
mano invisible (Pérez, 1993).

3. LA POLITICA INDUSTRIAL
RECIENTE EN COLOMBIA (1991-1994)

El reciente desempeinio industrial marcé
un punto de quiebra en la expansion que se
venia registrando en el Producto industrial
desde 1986. En 1991 se aceleré el proceso de
aperturay resulta todaviamuy prematuro al
analisis sobre lo que el mismo ha significado
para el sector Industrial.

Aungque las cifras del cuadro 1 se ven
afectadas por la trilla de café, es evidente el
receso industrial en 1991, més por factores
internos que por la apertura, y la recupe-
racién del sector en 1992 y 1993. Sin em-
bargo, la avalancha importadora vino a
palparseen1993,1o cualha venidoafligiendo
a varios subsectores industriales, asi como el
escasocrecimientodelarevaluaciéndel peso,
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las presiones inflacionarias, las dificultades
en la economia mundial y las reformas en la
seguridad social (Fedesarrollo, 1993).

CUADRO1
COLOMBIA - Produccion Industrial
(Tasas anuales de crecimiento)

ANOS TOTAL INDUSTRIA
INDUSTRIA SIN TRILLA
1990 6.6 5.2
1991 -1.8 -1.1
1992 5.7 34
1993 4.0 6.0
Fuente: DANE. Encuesta Anual

Manufacturera y Muestra Mensual
manufacturera.

Frente a este balance del sector industrial
debe adaptarse una posicién cautelosa. No
sehaproducidolacatdstrofe quese vaticinaba
porlosenemigos delaapertura, pero eviden—
temente algunos sectores industriales estdn
padeciendo dificultades serias como el caso
de alimentos, tabaco, textiles, confecciones,
cuero, calzado, papel, caucho, metales no
ferrosos y equipo profesional y cientifico. A
pesar de lo anterior, los mismos sectores de
textiles, confecciones, cueros, madera, papel,
caucho, plasticos, barro, loza y porcelanas,
metélicas basicas han mostrado crecimientos
notoriosensudindmicaexportadoraen 1993,
lo que sefiala fenémenos de recomposicién
de demanda v sustitucién de mercados.

No obstante, el examinar la politica in-
dustrial en el presente cuatrienio, es posible
distinguir algunos cambios.

El plan de desarrollo “La Revolucién
Pacifica” (DNP. 1991), enfatizé la accién del
Estado en las areas horizontales (vias, salud,
comunicaciones, medio ambiente, etc.),
clamando que el énfasis sobre los sectores
verticales “ha sido desechado por la teoria y
la practica del desarrollo econémico”, (DNP,
P.22) prometiendo un segundo volumen
sobre éstos y otros topicos, que nunca salié a
la luz publica. Sin embargo, los primeros
documentos del Ministerio de Desarrollo en
1991, enfatizaron en la politica industrial en
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campos como la reconversién industrial,
aunque ya se hacian explicitos los criterios
de automaticidad, temporalidad y neutrali-
dad. Aunque se decia claramente que “la
toma de decisiones sobre reconversién in-
dustrial es responsabilidad del sector pri-
vado” (Min. Desarrollo. Documento preli—
minar sobre Reconversiéon industrial, 1991)
se definian dreas de intervencién industrial,
desarrollo tecnolégico, pequena y mediana
industria, tecnologia ambiental, etc.

Sin embargo, la consolidacién del equipo
econémico ortodoxo al interior del gobierno
fue dejando la sensacién de que la “mejor”
politica industrial es no tener ninguna, al
sentir de algunos gremios industriales.
Finalmente, en abril /93, se dio a conocer la
politica industrial oficial mediante un
Documento CONPES que seempezéadivul-
gar en el segundo semestre de 1993. En otras
palabras, faltando unafio para que terminara
la administracién Gaviria, al fin se producia
eldocumento oficial en estecampo (CONPES,
Min Desarrollo, 1993).

La esencia del documento ratifica las li-
neas tradicionalesdel enfoque ortodoxosobre
el desarrolloindustrial suficientemente cono—
cidas. Ubica tres estrategias basicas como el
fortalecimiento de la concentracion (vigi-
lancia, bases juridicas) y el impulso al desa—
rrollo tecnolégico y de calidad. Los instru—
mentos para estasestrategias generales radi—
can en suministrar un entornoadecuado ala
actividad industrial como las reformas
generalesdel procesodeapertura, lacreacién
de comités y unidades de seguimiento, el
programa Bolivar, la Corporacién Calidad,
lareestructuracién delassuperintendencias,
el Plan Unico de cuentas, el FOMITEC y la
creacién de normas sobre propiedad indus-
trial. 2 La insatisfaccién y el desencanto con

2 Enelsentirde muchosgremios industriales, aunque
estas acciones eran necesarias y nadie discute su
conveniencia, habfa la sensacion de debilidades y
vacios especialmente en el campo de la ciencia y
tecnologfa.



los resultados précticos de estas medidas ha
sido evidente, excepto la concrecién del
estudio de Monitor sobre la competitividad
industrial, cuya discusién ha empezado a
realizarse desde hace seis meses (Monitor
1993).

El informe Monitor ha puesto de relieve
debilidades de nuestro proceso industrial y
de la diversificacién exportadora. Las
exportaciones intensivas enrecursosnatura—
les, agricolas y mano de obra sigue predomi-
nandosin que hayamos penetrado mercados
sofisticadosconnuevos productos. El peligro
creciente de que perdamos la competitividad
en estos sectores “tradicionales” por paises
conmano de obramas barata y mas cercanos
a los paises desarrollados, obliga a definir,
desarrollar y estructurar un proceso en que
el gobierno y el sector privado clarifiquen los
objetivos nacionales y que este ultimo se
identifique con los mismos. La competiti—
vidad exige un proceso continuo de mejora—
miento e innovaciones que requiera un
entorno y estrategias definidas. Las reco-
mendaciones del informe son multiples y
sugieren lineas de accion del estado mas
activa que las resefiadas en los tltimos afios.

4. ALGUNOS LINEAMIENTOS DE
LA FUTURA POLITICA INDUSTRIAL

En las recientes negociaciones entre
México y USA acercadel TLC, fueroneviden—
teslas limitaciones de un enfoque puramente
horizontal, obligando a fijar criterios de tipo
sectorialcomo el casode laindustria automo-
trizy de computacion (Pérez, 1993). Por otro
lado, el hecho de que en el pasado se hayan
cometido errores en la seleccion de sectores
ganadores oestratégicos,no invalidala posi-
bilidad de la politica sectorial, pues las
politicas horizontales agotan sus efectos
rapidamente. Como bien lo sefiala Misa
(1992),lasdificultades para definirunanueva
estructura productiva deseable no puede
convertirse en pretexto para no hacer nada,
solo por evitar caer en el voluntarismo.

La politica industrial debera elevar la
productividad en el sector y mejorar su

competitividad, desarrollar nuevos sectores
productivos, pasando a sectores de mayor
complejidad tecnolégica. Deberd apuntalar
a lo largo y ancho del pais los procesos de
reconversion y modernizacion industrial y
elevar la calidad de los recursos humanos y
fisicos (Misas). Ademés debera acompanarse
de politicas que amplien no solo la demanda
externasino también la interna, articulando
ambos componentes en su accién sobre el
producto industrial. Ademads, la politica de
ingresos y salarios a nivel doméstico, bajolos
pardmetros de crecimiento de la produc-
tividad no debe buscarse como un correctivo
a un modelo generador de pobreza, sino
considerarse un ingrediente esencial al inte-
rior del proceso (Chica, 1992).

Una mencién especial requiere el proble-
ma de la politica tecnolégica, la cual juegaun
papel esencial en la politica industrial. * Las
modernas teorias del crecimiento hansubra—
yado el papel que el cambio tecnolégico y las
innovaciones juegan en los incrementos de
laproductividad total factorial. Perolaexpe-
riencia industrial ha mostrado que es un
proceso complejo que no sigue un patrén
lineal. Las solasinversiones en mayorcapaci—
dad productiva, o el mayor gasto en educa-
ci6én y en investigacion basica no garantizan
el éxito en el proceso, si bien son condiciones
necesarias. Se requiere ademas el mejora—
miento de la capacidad tecnologica (manejo
del cambio técnico, personal especializado,
experiencia, estructura institucional), la cual
se ha venido volviendo cada vez mas
importante. Sibien es cierto quelatecnologia
no es un bien libre, posee las caracteristicas
de un bien no-rival, donde la Ingenieria de
reversa y la investigacion y desarrollo
imitativos han resultado claves.

Lo anterior implica una agresiva politica
estatal en materia de estimulos a la adquisi-

3 Aqui no se puede caer en el exceso de reducir la
politica industrial a la politica tecnoldgica, asi sea
uno de sus componentes esenciales.
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cién de tecnologia extranjera, creacién y
apoyoa loscentros deinvestigaciéon y protec-
cién estatal a los derechos de propiedad
(Fainboin Y., J., 1992). Volver una realidad
dindmica los centros tecnolégicos, apoyan—
dose en el estado y las agremiaciones
industriales. Dar una base tecnolégica real a
las aglomeraciones industriales para que
puedan responder a la competitividad
internacional. Por ello, hay que recalcar que
el Estado, los gremios y la misma sociedad
civil deben definir unos objetivos nacionales
a este respecto, adquiriendo un claro
compromiso conel proceso,con susimpactos
en el terreno de la eficiencia y eficacia del
estado, el sistema educativo y el sector social
del pais. Habrd que definir criterios acerca
del futuro de nuestra industria de bienes de
capital, las posibilidades reales delaindustria
de alimentos en los jugos procesados, las
flores, las artes gréficas, el cueroy el calzado,
los textiles y las confecciones. Asimismo,
serd esencial definir politicas y proyectos
frente a la industria electrénica, informatica,
telecomunicaciones, nuevos materiales,
biotecnologia, etc.

Porltimo, perono porello menosimpor-
tante, la politicaindustrial futura, ademds de
sectorial, debera territorializarse. No puede
quedar reducida a pequefios grupos y
circulos en el drea andina sino que debe ser
una preocupacién nacional, de todas las
regiones, departamentos, municipios. En el
nuevo contexto internacional, no solo las
firmas son las que compiten sino los espacios
socioeconémicos mismos. Los éxitos recien—
tes de la China Popular en estos aspectos son
un llamado para concebir en forma espacial
las dimensiones de la politica industrial. Por
lo anterior, la cuestion industrial no solo sera
una preocupacién nacional sino también re-
gional y local.
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