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Resumen

El presente ensayo contempla realizar una evaluacién de la po-
litica industrial en Colombia hasta el aflo 2014. Se empieza por
analizar la evolucién histérica y las lecciones del caso colom-
biano en materia de politica industrial desde el siglo XIX. Poste-
riormente, se revisan las propuestas recientes que han sido for-
muladas por el gobierno para mejorar la participacién del sector
industrial en el producto nacional. Por Gltimo, se concluye que
histéricamente los periodos de mayor nivel de industrializacion
estuvieron acompafados de una fuerte intervencion del Estado,
en contraste, en las Gltimas décadas éste ha desarrollado un pa-

pel secundario que explica el fenémeno de desindustrializacion.
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Abstract

This paper provides an assessment of industrial policy in Colom-
bia until 2014. It starts analyzing the historical evolution and
the relevant experiences from the Colombian case about indus-
trial policy since XIX century. Then, it will review the recent pro-
posals that have been made by the government to improve the
participation of industrial sector in the gross domestic product.
Finally, it will conclude that historically the time of high levels
of industrialization have been joint with high levels of state in-
tervention, instead, in the recent time the government have pla-

yed a secondary role, which explains the desindustrialization.

Keywords: Industrial policy, import substitution, gross industrial

domestic product, government intervention, desindustrialization.
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INTRODUCCION

En un contexto mundial donde la globalizacién y la constante interconexién global
permiten el intercambio cultural, el libre comercio, la libre movilidad de capital fi-
nanciero y humano, y demds tipos de vinculaciones entre paises, es imperante tener
un sector industrial relevante; esto con el fin de obtener beneficios de los diferentes
intercambios que se dan en el mercado mundial.

El desempefio del sector industrial juega un papel trascendental en la competiti-
vidad de cualquier pafs, lo que se ve representado a través de la diversificacién de sus
subsectores. En Colombia, por ejemplo, este sector posee cerca de 43 ramas produc-
tivas, en las que se encuentra la refinacién de petréleo, metalurgia basica, productos
quimicos, bebidas, alimentos, tabaco, madera, entre muchos otros.

Colombia en la busqueda de mejorar el nivel de competitividad del sector industrial,
ha atravesado por diferentes clases de politicas de apertura econémica, proteccionistas y
también mixtas. Por ello, este documento tiene como objetivo analizar el contexto histé-
rico, tanto de la evolucién de la industria y su papel en la economia colombiana, como de
las politicas que el Estado colombiano implementé alrededor de este sector; ademas de
evaluar el efecto de éstas en un contexto mucho mas actual, para determinar si las politicas
estdn bien encaminadas para un adecuado desarrollo del sector industrial colombiano.

En este orden de ideas, en un primer momento, se exploran las diversas fases
del proceso de industrializacién colombiano, analizando los primeros esfuerzos de la
naciente republica por consolidar un sector industrial con serias debilidades, en la
segunda mitad del siglo XIX. Luego, se analiza el crecimiento industrial del siglo XX en
un escenario de fuertes choques externos; ademds, cabe resaltar que para finales del
siglo XX se analiza la fase de sustitucién de importaciones. Por Gltimo, se describe bre-
vemente el escenario actual. En un segundo momento, se evalda la politica de las dé-
cadas recientes hasta el aflo 2014, en especial el programa impulsado por el gobierno
conocido como Plan de Impulso para la Productividad y el Empleo PIPE. En la seccién
final se concluye que histéricamente los periodos de mayor nivel de industrializacién

estuvieron acompanados de una fuerte intervencion del Estado, en contraste, en las
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ultimas décadas éste ha desarrollado un papel secundario que explica el fendmeno de

desindustrializacion evidenciado hasta 2014.

CONTEXTO HISTORICO

Experiencia industrial en el siglo XIX.

El desarrollo industrial colombiano del siglo XIX estd situado en una lenta transicion
hacia el capitalismo de las economias periféricas, lo cual, supone que el capital em-
pieza a subordinar lentamente los elementos de la estructura social, no obstante, el
acceso al mercado mundial por parte de Colombia y los demds paises de la regién es
limitado como consecuencia de la dindmica del capital que se aglomera en los princi-
pales ejes industriales para alcanzar su mdximo potencial.

Para Ocampo (1984), la dindmica del desarrollo capitalista colombiano durante
el siglo XIX estd caracterizado por una contradiccién fundamental; por una parte, se
manifestaba una expansion exportadora objetiva; por otro lado, la articulacién de Co-
lombia dentro de la economia mundial, limitaba sus posibilidades de desarrollo. Es asi
que, la economia colombiana, alin mantenia caracteristicas de una economia colonial,
es decir baja integracién al mercado mundial, subdesarrollo del mercado interno y
pocos elementos bdsicos del desarrollo capitalista.

Dentro de los aspectos que afectaban las bases para el desarrollo de una estructu-
ra industrial se destaca la falta de consolidacion del mercado interno, uno de los efectos
de la condicién geografica del pais. Ademas, con base en las relaciones de produccion,
el sistema de transportes y la red mercantil local, es posible identificar los factores que
no permiten el auge industrial. En cuanto a estos puntos, cabe decir que el problema de
las vias de comunicacion no es exclusivamente geografico, pues estd asociado con el ta-
mafo del mercado y tuvo fuertes consecuencias como el atraso productivo, un mercado
limitado de productos perecederos y eliminé los incentivos al desarrollo tecnolégico,
dado que las mejoras en productividad eran opacadas por los costos de transporte. De
igual modo, la conjuncién de la hacienda y la pequeia propiedad formaba el complejo de

las relaciones sociales que definen la economia colombiana del siglo XIX.
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Asi las cosas, una de las consecuencias de la estructura econdmica colombiana es
que desarrollé un Estado débil, lo que se materializa en debilidad fiscal y politica como
consecuencia del bajo recaudo en materia de impuestos y lo aislado que mantenian las
regiones periféricas de la capital. Asimismo, dada la reproduccién econémica de las re-
des mercantiles, el Estado central no desempenaba ninguna funcién basica. Como resul-
tado de la baja carga tributaria sobre estas redes, los ingresos fiscales por este concepto
eran limitados, sin embargo, dicha desorganizacién fiscal es una herencia de la colonia,
considerando que el naciente Estado republicano se constituyé sobre deudas con el ex-
terior. En efecto, como los recursos fiscales insuficientes eran explicados por el subde-
sarrollo del mercado, éste era uno de los factores que impedia un avance auténomo de
las relaciones mercantiles y a su vez un desarrollo precario de la organizacién industrial.

Durante el siglo XIX, los principales resultados macroeconémicos de Colombia
permiten entender las dificultades no sélo fiscales, sino también su relacién con el com-
portamiento de los sectores industriales y las exportaciones (véase cuadro 1). Resalta el
hecho de que el crecimiento de las exportaciones no siempre significé una mejora del PIB
per capita, asi como la pérdida de relevancia del sector minero para finales de siglo. El
crecimiento notable de las exportaciones en el periodo de 1886-1905, se explica por lo

nuevos mercados en torno al tabaco, quina, afil y café (Kalmanovitz, 2011).
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CUADRO 1: Indicadores de crecimiento econémico durante el siglo XIX.

1800- 1800- 1833- 1850- 1886-
1905 1832 1850 1886 1905

Tasa de crecimiento anual
Poblacién 1.7 1.6 1.6 1.7 1.8
PIB 1.7 1.3 1.8 2.2 1.2
PIB per capita 0.1 -0.2 0.2 0.5 -0.5

Sectores

Agropecuario 1.7 1.6 1.6 1.7 1.8
Manufactura 1.7 1.6 1.6 1.7 1.8
Mineria 0.02 -0.8 0.23 0.24 -1.48
Exportaciones -2.56 3.11 2.27 4.15
Importaciones 2.5 1.89 3.37 -3.7

Fuente: Kalmanovitz (2011)

Ahora bien, a pesar del crecimiento limitado de la industria colombiana durante el siglo
XIX, se dieron algunos periodos de dinamismo que siempre estuvieron caracterizados
por los altos precios en sectores especificos, méds que por la consolidacién industrial.
Asi pues, vale la pena identificar tres fases del desarrollo de la industria que, como los
establece Ocampo (1984), son los siguientes: un primer periodo de estancamiento, el
cual se prolonga hasta 1850 y donde las exportaciones reales por habitante equivalen
al 42%; un segundo periodo de expansién, entre 1850 y 1882, donde las exportacio-
nes reales por habitante aumentaron en un 120%; y, por Gltimo, una fase representada
por las fuertes fluctuaciones en las exportaciones por habitante, entre 1882y 1910.
Como ya se ha visto, el desarrollo industrial colombiano requeria de una articula-
cion estable al mercado internacional, no obstante, este proceso se dio de manera lenta

y sufrié grandes obstaculos. Para analizar esta situacién, es necesario conocer las causas
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de estos resultados, para ello, se va a considerar los puntos mas relevantes, los cuales
son: el caracter de periferia secundaria y el fenémeno de produccién especulacion.

Una debilidad estructural basica a la hora de analizar la economia colombiana
del siglo XIX, es lo distante que estaba el pais de los principales centros industriales y
comerciales. De manera que, por un lado, se da un crecimiento acelerado del comercio
mundial que se caracteriz6 por el surgimiento del capitalismo industrial, la revolucién
de los sistemas de transportes y una gran movilizacién de la mano de obra; paralela-
mente, hay un proceso de aglomeracién de desarrollo periférico, el cual, no obedece
solamente a factores del orden de lo geografico o natural sino a factores sociales inter-
nos. Una vez gestada una forma de articulacion especifica al mercado mundial, los pro-
cesos de causacion circular tipicos de la dindmica capitalista aceleraban el desarrollo
capitalista en las periferias primarias, en tanto que las periferias secundarias quedaban
aisladas de dicho desarrollo.

Una de las causas para argumentar que Colombia constitufa una periferia se-
cundaria era su sector exportador, esto debido a que evolucioné a través de lo que
Ocampo (1984) denomina produccion-especulacion, modelo que consiste en explotar
oportunidades en mercados en desequilibrio, donde el objetivo no es generar secto-
res de exportacion estables, sino mas bien apropiarse de la ganancia extraordinaria
asociada a la escasez en periodos especificos. Los efectos mdas nocivos se manifies-
tan cuando caen los precios del sector que tuvo beneficios extraordinarios por una
coyuntura externa, ya que la inversion en dicho sector cae sibitamente y no logra
formarse una base industrial sélida.

Sumado a esto, el siglo XIX supuso un escenario adverso para el progreso eco-
némico de la nacién, dadas las recurrentes guerras civiles y los cambios constitu-
cionales, era dificil crear incentivos efectivos que permitieran desarrollar un sector
industrial solido. Ademas, la debilidad del Estado afectaba la credibilidad de los
ciudadanos en el respeto de los derechos de propiedad, lo que a su vez no daba ga-
rantia para la proteccion de las inversiones o para el cumplimiento de los contratos
(Kalmanovitz, 2011).
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Como se ha visto, la situacién de la economia colombiana finalizando el siglo XIX
no era favorable, ademas de poseer un bajo grado de integracién al mercado externo,
estaba rezagada frente al resto de las economias de la regidn, situacion que se man-

tendria los primeros afios del siglo XX, como se aprecia en el cuadro 2 y el cuadro 3.

CUADRO 2: Indicadores del grado de integracion al mercado mundial de los paises latinoamericanos.

(1 (2) (3) 4
Grado de %Poblacion  %Exportaciones % Inversion % Km.De  Paises
integracion 1913 1913 Extranjera Ferrocarril
1913-4 1919-22

Argentina,
Uruguay,
Cuba, Chile
y Costa Rica

Muy alto 19 56.7 434 43.1

México y

Alto 51 29.2 50.1 46.0 .
Brasil

Bolivia,
Honduras,
Panamj,
Paraguay,
Nicaragua,
Perd,

Medio y Bajo 30 14.1 6.4 10.8 Guatemala, R.
Dominicana,
Venezuela,
Ecuador, El
Salvador,
Colombia,

y Haiti

(Colombia) (6) 2.1) (0.5) (1.2)

Fuente: Ocampo (1984)



21

Politica industrial en colombia, contexto histérico y andlisis de las propuestas recientes hasta 2014

Lina Maria Castillo Martin / Juan Sebastidn Parada Portilla

CUADRO 3: Importancia relativa de las economias latinoamericanas
segiin su grado de integracién a la economia mundial.

)] (2) (3) 4 (5)
Exporta- Inversiones Valor Comercio Inversiones Kilémetros de
ciones Extranjeras Exterior Extranjeras Ferrocarril
1913 1913-4 Per cdpita  Per cdpita, 1913 per cdpita
Millones  Millones USS$ (América Lat. =100) (América (América
uss$ Lat.= 100) Lat. = 1)
lmporﬁz% Exporgﬁ (@) ®)
ciones ciones 18_9: 1_9;3

1893 -5 1913
Argentina 510.3 2.143 294 343 306 382 286
Bolivia 36.5 31 73 90 16 43 81
Brasil 315.7 1800 112 65 78 95 76
Colombia 33.2 37 40 34 8 15 20
Costa Rica 10.5 46 313 130 121 132 112
Cuba 164.6 433 449 337 188 122 119
Chile 142.8 363 262 192 104 102 152
Ecuador 15.8 26 103 44 15 10 26
El Salvador 9.3 16 100 40 15 13 35
Guatemala 14.5 72 55 46 48 13 35
Haiti 11.3 23 169 31 14 - 7
Honduras 3.2 19 66 27 34 19 95
México 148 1949 47 47 131 106 120
Nicaragua 7.7 10 147 73 20 44 38
Panama 5.1 5 - 60 13 - 78
Paraguay 5.5 18 79 48 33 48 56
Perd 43.6 168 47 46 37 60 46
R. Dominicana 10.5 4 43 53 4 24 45
Uruguay 71.8 265 332 287 225 252 140
Venezuela 28.3 51 81 51 20 33 26
Total 1588.2 7480 100 100 100 100 100

Fuente: Ocampo (1984)
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Crecimiento industrial y choques externos en la primera mitad del siglo XX.

El siglo XX fue una época enmarcada por multiples acontecimientos que cambiaron
el rumbo de decisiones politicas, sociales y econdmicas, alrededor del mundo entero.
Estas dltimas, son de vital importancia para el analisis del proceso de industrializacion
a comienzos de siglo y la trayectoria de las politicas que se adoptaron en nuestro pais.

A finales del siglo XIX y comienzo del siglo XX, la situacién econémica del pais
se vio afectada gravemente por la Guerra de los Mil Dias, conflicto que traeria consigo
consecuencias para el ya débil sector industrial. De acuerdo a Kalmanovitz (2011),
factores como el estancamiento de la inversion, la hiperinflacién, la destruccién de
gran parte de la infraestructura de transportes y la depresién del sector externo, son el
resultado de la intensidad del conflicto a lo largo de todo el territorio nacional. De esta
manera, el inicio del siglo XX se enmarca en un escenario de recesién y grandes retos
en materia fiscal, con el fin de reactivar la mayoria de sectores de la economia que se
vieron golpeados por la confrontacién militar.

Un factor clave que impulsé el desarrollo econémico del pais luego de la Gue-
rra de los Mil Dias fue el avance tecnolégico en el sistema de transportes, esto redu-
jo considerablemente los costos asociados a la movilidad de mercancias y personas,
desde los principales centros de comercio a regiones mas aisladas. Para McGreevey
(1975), la expansion de la red ferroviaria del pafs, es de gran impacto para el merca-
dointerno, mejorando las perspectivas de crecimiento de grandes zonas geograficas
que en otra época estuvieron aisladas del comercio nacional. Asi pues, el desarrollo
del sistema de transportes, ayudaria al pais a propiciar el crecimiento de distintos
sectores econémicos, dado que los costos de movilidad habian socavado los esfuer-
zos industriales en el siglo XIX.

Segln Echavarria (1999), la industrializacién colombiana se inicié después de
la Gran Depresion de 1929, debido principalmente al acelerado crecimiento que se
presentd como consecuencia de la creciente tendencia de las exportaciones, con el
café como el rubro que representé cerca del 60% del nivel exportado. Este creci-

miento industrial, puede evidenciarse a través del analisis de la evolucién por ramas
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industriales en Colombia, desde 1925 a 1950 (véase cuadro 4), el cual describe el
crecimiento industrial de los sectores de alimentos procesados, bebidas y tabaco.
El sector cafetero tuvo un papel trascendental, desde finales del siglo XIX hasta
mediados del siglo XX, en muchos aspectos de nuestro pais. Ademas de ser uno de
los sectores que impulsé el crecimiento econdmico de Colombia, las instituciones
que se desarrollaron a su alrededor, permitieron una mayor estabilidad de precios,
beneficios y poder del gremio cafetero. En consonancia con lo anterior, la influencia
de los intereses cafeteros, permitieron el mejoramiento de la infraestructura para el
transporte en su mayoria fluvial.

Durante el siglo XIX, el comercio tanto interno como externo era subdesarrolla-
do, la productividad laboral era problematicamente baja y el Estado era casi inexisten-
te, de manera que las exportaciones y la Federacién Nacional de Cafeteros, surgieron
como puntos de inflexiéon que cambiarian esta situacién; pues el tnico sector produc-
tivo que no se encontraba restringido por el tamafio del mercado era el externo, con-
cretamente las exportaciones. Asi la Federacion paso a ser una clase de “estado dentro
del Estado” debido al creciente poder que obtuvo a partir de su creacién en 1927, lo
que permitié ejercer presion al gobierno por la proteccién de las actividades econd-
micas mas importantes y sus representantes. Finalmente, como consecuencia de la
importancia que tomé el gremio cafetero durante los afios treinta, el sector agricultor
se sobredimensiona en contraste con el sector industrial y el de servicios; esto causé
una transicion tardia entre la exportacién de bienes primarios y materias primas, y el

verdadero desarrollo industrial.
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CUADRO 4: Crecimiento industrial en Colombia, 1925-1950

Agri- Total Alimentos procesados Bebidas Tabaco
PIB cul-  Indus-
. Total  Pana- Chocolate Cerveza
tura tria .
deria ; Total . Total  Colta-
Cho-  Nacio- Total  Bavaria
y baco
@ galle- colate  nal de
(1) (2 (3 reria choco- (8) 9) (10) (11) (12)
(s) (6) lates
(7)
1925 - 1929 7.59 4.18 3.23 4.36 N/D 5.96 24.63 18.72 11.49 18.72 -11.07 20.00
1929 - 1932 0.61 0.14 1.72 3.42 N/D -3.15 -13.84 -1582 0.59 -15.82 -3.79 -10.08
1932 - 1936 4.72 3.04 9.96 2.08 N/D 3.06 18.63 27.95 17.57 40.35 4.90 18.87
1936 - 1940 4.81 2.73 8.46 1.83 N/D 7.33 0.35 6.97 10.73 11.18 6.97 7.09
1940 - 1945 2.61 2.13 8.13 4.15 8.79 -2.62 9.89 13.38 12.91 11.04 3.97 9.65
1945 - 1950 513 2.33 9.00 7.22 8.13 4.34 2.99 7.52 16.65 16.65 9.46 9.32
1930 - 1940 450 2.88 10.06 2.00 N/D 5.33 3.10 15,95 20.02 18.61 3.25 7.89
1940 - 1950 4.23 2.56 8.58 5.64 7.94 2.77 6.55 12.93 14.67 13.82 6.60 9.42

Participacion
en valor

100 14.42 3.71 1.29 20.58 12.48 9.36 3.74
agregado (%)

Fuente: Echavarria (1999)

De esta manera, algunos autores enfocados en la estructura industrial y el crecimien-
to econémico, como William Arthur Lewis (1954), John Fei y Gustav Ranis (1964),
plantearon una hipétesis alrededor de la aceleracién del proceso de industrializacién
que se presentaba en los diferentes paises del mundo; esta propuesta, sugiere que la
oferta de mano de obra ilimitada permite grandes beneficios que pueden auto-soste-
ner la inversién en la industria. Echavarria (1999) muestra que, en el caso colombiano,
la mano de obra podria ser ilimitada, pero el sector industrial poseia menos del 7% de
esa fuerza laboral, mientras que la agricultura obtenia mas del 60%. Esto se debe a dos

razones principales, en primer lugar, el nivel poblacién que habitaba el sector rural,
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en el siglo XIX y principios del siglo XX, era mucho mayor que el presente en la zona
urbana; por otra parte, la mano de obra ilimitada tenia el caracter de ser no calificada,
incompatible con la poca mano de obra calificada existente en la época que el sector

industrial empled (véase cuadro 5).

CUADRO 5: Migracidn y destrezas de los trabajadores en grandes plantas industriales.

%Total %Cerveza %Cemento %Tabaco  %Total  %Textiles %Tabaco
Bogotd  Bogotd Bogotd Bogotd  Medellin  Medellin Medellin

Proceso de migracién

Trabajador 22.6 20.5 29.4 58 34 36 2.6
migrante tardio

Trabajador 39 53 9.9 69.4 39.8 37.2 52.4
mlgrante reciente

Trabajador

migrante 11.7 6.2 22.2 4.1 2.7 3.1 1.1
permanente

Trabajador no 26.7 20.2 38.5 20.7 54.1 56.1 439
migrante

Total 100 100 100 100 100 100 100

Fuente: Echavarria (1999). Elaboracién propia

Ahora bien, cabe resaltar que la inexistencia de un Estado e instituciones consolidadas
y enfocadas hacia la proteccién de la industria naciente, gener6 conflictos de intere-
ses, en los que los industrialistas tuvieron que apropiarse del Estado por medio de
diferentes mecanismos como la obtencién de altos cargos burocraticos, el pago de ser-
vicios a personas que ocupaban posiciones mas altas y la creacién de asociaciones in-
dustriales, tales como la Federacién Nacional de Industriales en Bogotd, y la Industria
Nacional Colombiana en Medellin, éstas se incorporaron en la Asociacion Nacional de

Empresarios de Colombia ANDI, en 1944. Estos mecanismos permitieron que niveles
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arancelarios, y con ello la protecciéon del sector industrial, por parte del gobierno de
los afios treinta, registraran los valores mas altos para el periodo 1855-1950.

El andlisis de los factores geograficos evidencia de manera fuerte que, como afir-
ma Ospina (1979), el proceso de industrializacién se llevé a cabo principalmente en
Bogotd y Medellin. Gracias al denominado emprendimiento que surgié en empresarios
de Medellin, en el sector textil con la empresa Coltejer fundada por el antioqueio,
Alejandro Echavarria Isaza; ademas de otros sectores en los que se concentré la activi-
dad industrial, como el cervecero, bebidas no alcohélicas, tabaco y chocolate.

El incremento de los precios efectivos en la década de los treinta, establecié
fuertes incentivos al aumento de la inversiéon y la produccién en el sector industrial.
Echavarria (1999) explica este fendmeno a través del modelo de enfermedad holande-
sa, afirmando que un choque afectaria la produccion de los tres sectores principales;
café, industria y no transables, en la proporcién en que cambien sus precios relativos.
Durante este periodo, en Colombia, aumentaron los precios de los bienes finales del
sector industrial, mientras que los de las materias primas y el sector no transable, dis-
minuyeron. De esta manera los precios relativos aumentaron, expandiendo la produc-
cién industrial y asi, permitiendo un incremento significativo en su participacion en el
crecimiento econdmico. No obstante, los subsectores industriales, se vieron afectados
en diferentes medidas, segtin su intensidad en capital y su elasticidad de sustitucién.
Esto cuestiona algunas hipdtesis en las que se quiere mostrar que el crecimiento in-
dustrial surge como consecuencia de las exportaciones y de la demanda interna gene-
rada de las devaluaciones; por el contrario, la industria se vio positivamente influen-
ciada por la devaluacién, via efecto de los precios relativos.

Finalmente, Echavarria (1999) afirma que el café jugd un papel central, pero no
determinante, en la industrializacién de nuestro pais, al generar mayores niveles de
inversion, a través del aumento de las divisas por la bonanza cafetera y el alza de sus

precios en el exterior.
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Industrializacién por sustitucién de exportaciones

Gran parte del siglo XX en Colombia, en materia de politica industrial, estuvo caracte-
rizado por la adopcién del modelo desarrollado por la CEPAL, el cual se conoce como
Industrializacion por Sustitucién de importaciones (ISI). Dicho modelo contempla su-
plir las importaciones con bienes producidos dentro del pais, es decir, generar una es-
tructura de incentivos que van desde subsidios a la produccién doméstica hasta altas
tasas de aranceles a las mercancias extranjeras; esto con el fin de crear las condiciones
adecuadas para que se forme una industria sélida y se puedan satisfacer diferentes
necesidades mediante la produccién nacional.

Para el caso de Colombia el proceso de ISI se puede dividir en cinco periodos,
como sugiere Misas (2001): el primero, desde finales del siglo XIX hasta 1931, donde
se dan algunos procesos aislados de desarrollo industrial; el segundo de 1931a 1951,
en el cual se utiliza la devaluacién como mecanismo para controlar las importaciones
y sirve de cimiento para el proceso de industrializacién; el tercero de 1951 a 1970,
el cual constituye el mayor auge de la ISI, con aranceles altos, control de cambios y
demas politicas proteccionistas; el cuarto periodo se da entre 1970y 1990, caracteri-
zado por la promocién de las exportaciones y manejo estratégico de la tasa de cambio;
el quinto periodo se da a partir de 1990, donde finaliza la ISI y se eliminan las barreras
comerciales, ademds se abre la cuenta de capitales.

De manera general, resulta relevante destacar elementos propios de la ISI en
Colombia durante su periodo de mayor éxito, como, por ejemplo, el alto nivel de pro-
teccién a la produccién nacional, la conservaciéon de un ingreso real para el sector
cafeteroy la financiacion de la acumulacién de capital con lineas de crédito especiales.
Dichos elementos, se llevaron a cabo gracias a factores como la alianza entre cafeteros
e industriales y, de manera especial, al manejo de la tasa de interés y la tasa de cambio,
pues mientras que la Gltima se mantenia en constante sobre-devaluacién, la primera
se mantenia menor a la del mercado para ofrecer subsidios. En consecuencia, durante
este periodo (1951-1970), se obtienen altas tasas de crecimiento junto con bajas ta-

sas de inflaciéon y menor volatilidad.
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Por otro lado, para explicar los problemas que tuvo el modelo, se puede decir que el
sector manufacturero tendié hacia un patrén de distintos comportamientos que no permi-
tirfan el desarrollo ideal de [a ISI. Asi, se destacan, el desarrollo prematuro de oligopolios,
la formacién de conglomerados econémicos, la limitada vinculacién entre técnica y desa-
rrollo, el hecho de que el empresariado industrial fue fruto de una élite agrario-comercial,
la existencia de una red industrial poco densa y poco diversificada, ademds de la lenta ex-
pansion de la relacion salarial. Dentro de estos aspectos, también se puede mencionar que
el alto grado de informalidad de la economia y el bajo aprovechamiento de las economias
de escala, fueron factores que permitieron la formacién de conglomerados econémicos. De
igual forma, dada la baja demanda interna, no habia lugar a desarrollar procesos tecnolégi-
cos complejos y, como consecuencia, se tenia una red industrial poco densa.

Asi las cosas, los conglomerados econdmicos son quienes impulsan la transicion
al libre mercado, ya que ven en la apertura una oportunidad para hacer alianzas que
amplien sus capitales. Lo anterior, se explica en gran medida por la debilidad del Esta-
do para consolidar un modelo de desarrollo que fuera capaz de guiar la politica indus-
trial y, asimismo, la incapacidad de los bienes industriales para entrar en la estructura
de consumo de los hogares colombianos; sin embargo, cabe resaltar que en paises de
Asia Pacifico los resultados fueron distintos por el acompafamiento permanente del

Estado en las primeras fases del proceso.

Escenario actual

En la actualidad, la globalizacién y en especial los acuerdos de comercio regional, han
provocado que los paises en via de desarrollo se vean seriamente afectados por la vo-
latilidad de los mercados internacionales; de este modo fendmenos como la recesidon
europea y el estancamiento de la economia de Estados Unidos, han surtido efecto
en la economia colombiana. Estudios realizados por Santamaria et al. (2013) del De-
partamento Nacional de Planeacién y por Gémez y Angarita (2014) de Fedesarrollo,
afirman que, como consecuencia de diferentes factores internos, pero principalmente

externos, en Colombia se ha reabierto un debate acerca de la posible desindustrializa-
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cién de la economia. Adicional a ello éste proceso puede ser consecuencia de la enfer-
medad holandesa. Todo ello ha creado la necesidad de politicas mas dindmicas para la
promocién del sector industrial, como se ve en la grafica 1, el PIB industrial muestra

un fuerte deterioro en las Gltimas décadas.

GRAFICA 1: Crecimiento industrial del PIB vs mineria y servicios
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Fuente: Santamaria et. al (2013) - DNP.

En cuanto a la enfermedad holandesa, Clavijo et. al. (2012) argumenta que se desarro-
[la en tormo a cuatro fenémenos: (1) contraccion del sector manufacturero, (2) apre-
ciaciéon cambiaria, (3) incremento de los salarios y (4) expansion de los sectores de
recursos naturales, servicios y bienes no transables, en detrimento de manufacturas
transables. En lo que concierne a Colombia, ha sido evidente la contraccién del sector
manufacturero, asi como la fuerte apreciacién cambiaria, en tanto que el crecimiento
de los salarios ha sido un patrén menos marcado. En cuanto al cuarto fenémeno, el
escenario actual no es ajeno a las cifras que constatan el desplazamiento de capital

hacia actividades de explotacion de minero-energéticos.
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Para Clavijo et. al. (2012), es ideal que ante un auge minero-energético exista
un manejo macroecondémico estratégico, es decir, debe aprovecharse para realizar la
modernizacion de la estructura productiva, disminuyendo los costos de transporte y
flexibilizando el mercado laboral, esto con el fin lograr ser competitivos en sectores de
exportacion distintos a los de commodities. Sin embargo, muy poco de estas propuestas
se realizaron de manera efectiva, lo que no diversificar el sector exportador.

Para Santamaria et. al (2013), hay ciertos aspectos que cabe resaltar, por su posible
influencia en la caida de la participacién de la industria en el crecimiento econémico; en
primer lugar, la apreciacion de la tasa de cambio ha golpeado con mayor fuerza al sector
industrial y agricultor, pues son sectores con mds capacidad de impulsar las exportaciones,
y asi mismo, con menores incentivos por la devaluacién del délar. Por otra parte, segtn la
evidencia empirica, la productividad laboral en este sector ha tendido a cero durante los
ultimos 20 afios, debido a su crecimiento dispar entre subsectores, contrario a la crecien-
te tendencia en el sector servicios; esto implica que su participacién en la productividad
multifactorial no sea lo suficientemente significativa. En tercera instancia se encuentra,
un componente en el que se ha encaminado la politica en los Gltimos afios, los costos que
pueden reducir la rentabilidad de actividades industriales, como los relacionados con ener-
gia, servicios publicos, laborales, entre otros. Otro factor de importancia, consiste en el
analisis de la relacion del sector industrial con los demds, y como la desaceleracién de uno
incide en el otro; por ejemplo, la caida de la construccién en los Gltimos afios ha repercu-
tido en la caida del dinamismo en otros subsectores industriales. Dentro de las causas del
decrecimiento de la participacién de la industria en la economia, también se encuentra la
tercerizacion de sus empresas, es decir, que aquellas actividades que no son estrictamente
del ndcleo de la planta se han ido hacia otros sectores de la cadena del sector industrial.

Por otra parte, Gomez y Angarita (2014), consideran que factores como, el boom
de precios de commodities, en particular los minero-energéticos; el aumento de flujos
de capital e inversion extranjera directa; el aumento de la participacién de hidrocar-
buros en la canasta exportadora y la firma de TLC, han coincidido con la caida en la

participacion del sector industrial.
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ANALISIS DE LAS PROPUESTAS RECIENTES

Los orientadores de politica publica en Colombia, desde los afios noventa, han sido re-
currentes en el uso privilegiado de politicas transversales que favorecen el crecimiento
de la competitividad y la productividad de la economia, sin embargo, estas politicas
no han tenido el impacto deseado. Este énfasis refleja la concepcién de que el Estado
debe limitarse a la provisién de bienes publicos y de un conjunto de reglas que favo-
rezca la inversion privada (Martinez y Ocampo 2013).

Dentro del marco de politicas que se han adoptado recientemente, Santamaria
y Piraquive (2013) destacan las medidas de corto plazo que ha empleado el gobierno
nacional en materia de politica industrial: las acciones de politica monetaria y la adop-
cion del Plan de Impulso a la Productividad y el Empleo PIPE.

De este modo, en cuanto a la politica monetaria se adelantaron dos acciones por
parte del Banco de la Republica. Por un lado, una reduccién de 3.25 en las tasas de re-
ferencia para aliviar los costos del crédito y para estimular el consumo de durables, los
costos de la cartera comercial a los empresarios y los costos de créditos hipotecarios.
Por otro lado, ha habido una profundizacién de la intervencién en el mercado de divi-
sas (US$40 o USS50 millones diarios), con ello mas los anuncios de la FED se logro
mejorar la tasa de cambio, lo cual, ha servido al sector industrial y textil. Igualmente,
se puede mencionar que el gobierno nacional se ha comprometido a no traer délares
para su financiamiento (Santamaria y Piraquive 2013).

Ahora bien, la politica mas ambiciosa en cuanto a desarrollo industrial que ha
impulsado el gobierno en los Gltimos afios es el denominado Plan de Impulso para la
Productividad y el Empleo PIPE y el cual consta de cuatro ejes claves:

1. Medidas cambiarias arancelarias y tributarias: Dentro de los planes adop-
tados en este eje se destaca el aumento del ahorro en moneda extranjera,
la eliminacion de los aportes al SENA de los empleadores, tarifas de reten-
cioén en la fuente especiales para industriales, implementacién de sistema
electrénico para devolucién del IVA, arancel de cero hasta 2015 de gran

parte de bienes de capital y materias primas.
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2. Medidas especificas para promover la competitividad: En este grupo de
acciones las mas relevantes son el compromiso del gobierno de reducir
los costos de la energia para la industria, implementacion de medidas an-
ti-contrabando y contra el comercio ilicito, ademds se va hacer mejoras
tecnoldgicas que permitan la lucha contra el contrabando.

3. Medidas para aumentar la inversién en infraestructura y vivienda: En cuan-
to a politicas de infraestructura se destaca la inversién adicional de $771
mil millones para acelerar la ejecuciéon de carreteras que ya estdn en mar-
cha, e igualmente se presentaron proyectos de ley para lograr mayor efi-
ciencia y regulacion de la infraestructura. Por el lado de la vivienda, se estd
subsidiando las tasas de interés para créditos dirigidos a las clases medias
y se estd impulsando la segunda fase de construccién de las 100 mil vivien-
das estipuladas por el gobierno.

4.  Medidas para estimular la produccién de bienes durables y para fortalecer
la competitividad: En este eje las medidas adoptadas son el fortalecimien-
to de Bancoldex con $80 mil millones de pesos para financiar el sector
industrial y, por otro lado, la consolidacién de iNNpulsa Colombia con $40
mil millones de pesos para incentivar la innovacién en la industria.

A pesar de que el PIPE incorpora algunos elementos Utiles, dificilmente puede
generar mejoras de productividad en el pais. En el mundo, las politicas para mejorar la
productividad se relacionan con el correcto comportamiento de las variables macro-
econdmicas, lo cual requiere una politica eficiente que les sirva de marco institucional,
pero sus efectos sélo pueden evidenciarse en el largo plazo.

Algunos de los elementos del que carece el PIPE y que serian de gran ayuda para
impulsar la productividad son los siguientes: medidas encaminadas a mejorar la calidad
de la mano de obra, como lo son una inversién en la cualificacién del capital humano
y, asimismo, un impulso adecuado a la calidad de la educacion; apoyo a proyectos de
investigacion de largo de plazo; proyectos encaminados a mejorar la asistencia técnica

a los productores del sector agropecuario para mejorar su eficiencia productiva; politi-
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cas de apoyo y asesoria a las PYMES industriales orientadas a cerrar la brecha de pro-
ductividad frente sus pares de economia avanzadas, a la vez complementada con los
recursos financieros adecuados. Esto por nombrar solamente algunos aspectos claves
debido que a grandes rasgos el PIPE no contiene los elementos necesarios para hacer
mejoras significativas en la productividad. Uno de los logros mas importantes del PIPE
hasta el momento ha sido la reduccién de los costos, pero como depende de subsidios,
estos efectos seran temporales y se acabardn en momentos de ajustes fiscales.

La competitividad de una economia depende inversamente de los costos de los
factores productivos y directamente de la productividad de dichos factores (Tenjo,
2001). Como se ha visto el propdsito del PIPE es mas bien reducir o subsidiar los cos-
tos de produccién y recuperar una tasa de cambio favorable para la industria, en lugar
de promover una mejora en la productividad del uso de los factores de produccién.

En conclusién, el PIPE afectard muy poco los niveles que en la actualidad detenta
la productividad del capital, de productividad laboral y de la productividad total de los
factores PTF. Este plan tiene como objeto brindar una compensacién a los industriales
por las pérdidas originadas por la revaluacién de los Gltimos afios. Gran parte de las
medidas son proyectos que ya existian y que tan sélo se profundizan con esta medida,
pero sus beneficios reales son cuestionables en la medida que no fueron suficientes

para superar el fenémeno de desindustrializacién

CONCLUSIONES

Una de las primeras conclusiones a la que se puede llegar es que durante el siglo XIX y una
gran parte del XX, el Estado, no desempefié ninguna funcién determinante en materia de
politica industrial. Ya sea por su debilidad estructural en lo politico y en lo fiscal, o por su
bajo dinamismo a la hora de establecer mecanismos adecuados para fortalecer el sector,
lo claro es que no tuvo la capacidad de sentar las bases para el desarrollo de una politica
eficaz que permitiera consolidar la industria nacional. Como consecuencia de esto, la eco-

nomia colombiana se integré lentamente al mercado externo durante el siglo XIX.
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De igual manera, cabe decir que, durante la primera mitad del siglo XX, el proce-
so de industrializacién obedecié mas al aprovechamiento de los desequilibrios exter-
nos por parte de los sectores industriales, que por efectos de una politica estatal con-
sistente. En cuanto al proceso de industrializacién por sustitucién de importaciones,
la falta de correctivos por parte del Estado, causo el fracaso del modelo, a diferencia
de la region de Asia Pacifico donde si hubo los efectos esperados. Sin embargo, cabe
decir que los periodos de mayor auge industrial estuvieron acompafados de una fuer-
te presencia del Estado y de politica focalizada a consolidar la base industrial del pafs.

En el escenario actual se destaca el hecho de la construccién de politica publica
en torno a la industria, pero los efectos no han sido destacables ya que la fuerte reva-
luacién presentada hasta el ano 2014 impidié que la industria se viera favorecida del
PIPE, lo cual es visible con el bajo impacto en la productividad del capital, la producti-
vidad laboral y la productividad total de los factores PTF.

Ahora bien, a pesar de los inadecuados o poco pertinentes esfuerzos que haya
intentado el gobierno para fortalecer la industria, a través de la politica industrial, la
desindustrializacién no es sélo un fenémeno de la economia colombiana, por el con-
trario, es una coyuntura que estd presente y se estd expandiendo a lo largo de las eco-
nomias desarrolladas, y del mundo en general. Esta situacién se debe al aumento de
laimportanciay la participacion del sector servicios, el cual, toma cada vez mas fuerza
gracias a las redes tecnoldégicas de comunicacion, que hacen de este mundo uno cada

vez mas integrado, informado y con mayores oportunidades.
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