LA POLITICA INDUSTRIAL EN PERSPECTIVA*

FLORENTINO MALAVER**

[RESUMEN|

Este articulo realiza un rapido repaso a la evolucién de la industria en la Colombia de posguerra, con el fin de observar
la dinamica alcanzada por el sector y de situar sus condiciones en los inicios de los afios 90. Esta contextualizacion se
completa con la revision de los planteamientos, que desde diferentes perspectivas se plantean en torno a la competitividad
y que definen el ambito de una politica industrial actual. A partir de alli, se analizan las propuestas que, desde concepciones
distintas, plantean los gobiernos de Gaviria (1990-1994) y Samper (1994-1998) para el desarrollo del sector industrial.
Finalmente, se efectta un balance de los vacios, alcances y limitaciones de dichas formulaciones de politica, de cara
al logro de niveles de competitividad que sustenten los esfuerzos de internacionalizacion de la economia.
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PCOLITICA INDUSTRIAL

INTRODUCCION

La evidencta empirica, alimentada por recientes
experiencias exitosas de industrializacién, aporta pruebas
fehacientes acerca de {a importancia aue ia
moaernizacion e incremento de ia participacion del sector
manufacturero en las economia tiene para el desarroilo
de las naciones -y la consecuente necesidad de una
politica industrial en los paises en desarrollo (Krugman
1984 Lail 1995)- en virtud de su capacidad para irngar
el progreso tecnico y jalonar otros sectores de ia actividad
econémica. Partiendo de esa premisa, en ias gaginas
que siguen se efectua, en orimer iugar, un rapidc repaso
a la historia de posguerra, con el fin de observar ia
importancia dada en el pais a la industria y ia dinamica
reiativa del sector (respecto al P1B); luego esta ubicacién
se hace en segundo lugar, una presentacicn de
pianteamientos sobre competitividad, que aefinen ios
componenies actuaies de una palitica industrial, con este
marco de referencia en mente, se presentan en un tercer
momento, los principales contenidos y alcances de 1@s
propuestas de politica industriai de los dos ditimos
gobiernos (Gaviria y Samper): finaimente, se efectda un
Caliance que gestaca 10s vacios en ias dos formuiaciones
de politica v las limitacicnes para ei desarroilo de una
politica industnal que torne mas eficaz los esfuerzos por
aicanzar niveies de competitividad gue sustenten ia
biisqueda de !a internacionalizacién de nuesira
economia.

ANTECEDENTES.

En el discurso, la industrializacion estuvo presente como
un proposito nacionai hasta mediados de los anos 70
pero se diluy6 en el interregno comprendido entre 1974
y 1994, y s6lo vuelve a ser objeto explicito de atencion y
disefio de politica en el actual gobierno; razaon por ia cual,
es necesaria una mirada en perspectiva, que contribuya
a precisar los alcances y limitaciones de ias mas
recientes propuestas de politica industrial.

Durante el periodo 45-74, en el cual la industrializacion
por sustitucion de importaciones constituia un proyecto
prioritario en el pais, se alcanzaron tasas de crecimiento
cercanas al 6% en el producto manufacturero e incluso,
luego del reajuste del medelo (Sarmiento, 1887)
efectuado por el gobierno de Llera en 1967, (en &l cual
se combind proteccién con promocién a las
exportaciones), los ritmos de expansion industrial
superaron el 8% anual entre los afios 67-74 (Ocampo,
1987). Este crecimiento del sector alentd un incrementc
de la participacion de la industria en la economia
(elevandose del 14.8% en el lapso 45-49 al 22.5% en el
lapso 70-74), que contribuy6 a modernizar y dinamizar
la expansion de otros sectores de la economia. Sin

embargo. este exito relative -menospreciado por 'os
detractores dei medelo-. se vi6 sofocado por sus propias
limitaciones: el tamano del mercado interno, la rapida
saturacion ce la primera fase de ia sustitucion v la
incapacidad de avanzar a ias siguientes vy
especialmente, una proteccion generalizada que prohiio
rentables ineficiencias, estructuras de mercado con
escasa competencia y poco compatibies con gl avance
del campio técnico vy ei desarrolio de la capacidad
empresariai (Rodriguez, 1990).

Los campios en la orientacidon general de ia politica
econamica que se presentaron a mediados de los 70,
hicieron parte de un intento de aplicacion de un poiitica
ae acento neoiiberal aue fue parcial, debido en buena
parte. a las fiuctuacicnes externas y os hechos que
condujeron a {a crisis gue estallo en el afio 82 Ese
caracter parciai de la nueva orientacion coexistio con
niveles aitos de proteccion v reducios del vieio maodeto
{epalmo. A los efectos de i0s rezagcos proteccionistas v
practicas anteriores. se sumaron ios efectos de la crisis
de los 80 v las relaciones desfavorabies con ei sector
financiero {Misas 1985 Sarmiemio 1987), asi comao ia
ausencia de una ciara poiitica industriai, que se tradujeron
£n la perdida de dinamismo de [a industria; el crecimiento
de esta escasamente supero ei 3% anuaiv ello condujo
a una reiativa desindustrializacion, expresada en Ia
reduccién de la participacion del sector en la economia
hasta un nivei de apenas el 16.4% entre 1985 y 1990
(Chica, 1993); al mismo tiempo, se detuvo el cambio de
‘a estructura industrial (Zerda, 1992) pese a ia
madernizacion de aiguna parte del aparato industriai
registrado en los 80.

Con la llegada del gobierno Gaviria, los esfuerzos de
instauracion de un nuevo modelo encontraron la
oportunidad de una aplicacion mas completa. En este
periodo, se agenciarcn significativas reformas
econodmicas, las cuales produjeron un remezén, que aun
no culmina, en las estructuras econdomicas del pais, y
gue apuntan basicamente, a orientar la economia hacia
el exterior, Al mismo tiempo, y en concordancia con el
rechazo de las politicas activas (secteriales), alas cuales
se asociaba con los efectos mas nocivos de Ia
intervencion estatal, la politica industrial se redefinié en
su sentido y alcances, sin que estos todavia sean clarcs.
Mas recientemente, en el gobierno Samper, las politicas
activas recuperan la importancia perdida y, entonces, la
politica industrial vuelve a colocarse sobre el tapete. Y
con ello se reabre la discusidn. Sibien ambos gobiernos
hablan de politica industrial, [0 hacen desde
concepciones distintas. Se torna necesario entonces,
tratar de esclarecer, cuales son las orientaciones, el
sentido, los contenidos y alcances en cada uno de ellos.
De qué palitica industrial se habla en cada caso?.
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ALGUNOS PLANTEAMIENTOS ACTUALES EN
TORNO A LA COMPETITIVIDAD Y LA POLITICA
INDUSTRIAL

Los planteamientos neostructuralistas’

Como salida al estancamiento productivo de los 80, Ia
CEPAL propone una reestructuracion productiva integral
que gire en torno al sector industrial, en particular, de
aquellas ramas con mayor capacidad para incorporar y
propagar el progreso técnico dentro de la economia; elio,
dentro de una concepcion estructural de la competitividad
que inciuye factores productivos, financieros, de gestion
empresariai, asi como un cuadro institucional gque la
refuerce y a su vez facilite el enlace de ios agentes
productivos (Kuri, 1995). Ese proposito se inserta deniro
de |la propuesta de transfermacion productiva con
equidad (TPE), que segun ia misma CEPAL (Lahera,
Ottone y Rosales, 1995), se sintetiza en cinco aspectos.
Para nuestro proposito importa en particular el primero.
Este indica que la TPE debe sustentarse en la
incorporacion deliberada v sistematica del progreso
técnico® puesto que el logro de la competitividad
internacional tiene como base niveles crecientes de
productividad. Asi mismo, esa concepcion sistemica dge
la competitividad obliga a considerar el sistema dentro
del cual se insertan las empresas; en él se incluyen ios
mercados de factores, la modernizacion canjunta de las
cadenas productivas y el desarrolio de las relaciones
intersectoriales, asi comac ias dimensiones ambientales
y espaciales del desarroilo®.

Aun nivel mas concreto, las politicas de desarrolio
productivo (dentro de las cuales se encuentra |a politica
industrial), tienen como fin primordial, reducir las
diferencias de productividad dentro de Ia region y con
respecto a las mejores practicas a nivel internacicnal,
eilo se conecta con la biusqueda de una estructura
productiva compatibie con una insercion internacicnal
orientada hacia las tendencias mas dinamicas del
comercio mundial. Para logrario se requiere eievar fos
niveies de conocimiento y valor tecnolégico incorporado
en cada producto; fortaiecer los encadenamientos
productivos y los servicios en torne a las exportaciones.
Asi se avanzaria hacia la competitividad. Perc la clave
de los planteamientos de ia CEPAL en torno a la
competitividad se encuentra en su enfoque sistémico
{ver Diagrama 1). De alli se desprende su formulacion
central: «Para aumentar la productividad y la
competitividad internacional no sélo se necesitan politicas
macroeconoémicas y comerciales adecuadas, sino
tambien politicas microeconomicas y mesoeconomicas;
es decir, la modernizacion de la empresa misma
(tecnolocgia, equipos, organizacion, relaciones laborales)
y también de su entorno (mercado de factores y
coordinacion intraempresarial)» (Lahera, et al., 1995; 9).

Diagrama No 1
COMPETITIVIDAD SISTEMICA Y POLITICA INDUSTRIAL
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En consecuencia, para la CEPAL, «la mantencion de
equilibrios macroeconomicos es condicién necesaria
pero no suficiente para el crecimiento, parala TPE» (Ibid,
13). Por eso propone combinar pragmaticamente los
objetivos de estabilizacion y ajuste con los de
transformacion productiva, vinculando la politica
macroeconomica con los objetivos del crecimiento:
también, fortaleciendo los vinculos instrumentales y de
evaluacion de la politica macro con las de desarrollo
productivo.

‘Esta parte presenta de manera amplia y detallada el contenido la
propuesta necestructuralista, de forma tal que permita dimensionar
el sentido y alcances de la intervencion del Estado, asi como las
condiciones de una politica industrial, como parte central de las
politicas sectoriales activas, inscritas dentro de un enfoque sistémico
de la competitividag.

“El cual seglin la CEPAL, «no se limita al desarroilo y adaptacion de
tecnologia, ya que tambien incorpora la capacidad de gestién
empresarial, y mejoras tantc en la organizacion general como en la
cahdad de la mano de cbra», Ibid.

*En segundoe lugar. se hailan |la politicas macroeconomica, percibidas
come condicién necesaria para la TPE; éstas enfrentan el reto
adicional de articularse a ias politicas de mediano y largo plazo
mediante la eievacion de |3 inversion por ia via de una reduccion de
ios consumos de ios nucleos de pobiacion con ingresos altos y del
gobierno, para elevar las tasas de ahorro. En tercer termino, Ia
sostenibilidad de la TPE requiere de |2 complementariedad de politicas
orientadas hacia ef aumento de la eficiencia y el crecimienio con las
relacionadas con {a busqueda de mayores niveles de bienestar y
distribucion detf ingreso. En cuarto lugar se haila la contribucion de la
TPE a una mayer interaccién entre la apertura y desreglamentacion,
con los acuerdos y politicas de integracion, dentro del marco del
«regionalismo abierto» que impulsa la CEPAL. Por dltimo, la TPE
reclama la necesidad de un entorno democratico, pluralista y

participativo.
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Mas compleja resulta la formulacion,
aplicacion y articulacion de las politicas
mesoeconomicas, es decir, aquellas
«que determinan la competividad
sistémica del entorno en que se inserta

y calidad de tales actividades,
estableciendo al mismo tiempo
mecanismos de certificacion de la
formacion impartida; otorgar
incentivos para la capacitacion en

la empresa» (Ramos, 1994).

empresas, y fomentar programas

Dentro de ellas se encuentran en primer

térm mo de Caracter Horizontal:

«aquellas centradas en llenar vacics y

superar los cuellos de botella mas

criticos de los mercados de factores.

Es decir, politicas de tecnologia. (. ..), de financiamiento,
de capacitacion y de infraestructura» {Lahera et al.
1895). Para ello se recomiendan tres clases de politicas:

a). De Desarrollo Tecnologico. Esta debe orientarse a
completar y adecuar la estructura tecnolégica en
actividades prioritarias; a desarrollar una red de nexos
entre el sistema de investigacion e infraestructura
tecnologica con el sector productivo, que debe
concentrarse en aquellos sistemas integrados de
produccion gue cuentan con mayor experiencia, pues,
son necesarios criterios de selectividad para generar
nucleos enddgenos de innovacion.

Los mecanismos tendientes al desarrollo de la oferta
tecnologica deben fomentar e incentivar deducciones
tributarias, contratos vy financiacion de investigacion por
parte de las empresas para los centros tecnolégica
publicos; al mismo tiempo debe darse mayor flexibilidad
presupuestaria y hacerse evaluacion de resultados en
dichas centros. La demanda requiere incentivarse
mediante el extensionismo industrial y la creacion de
centros de gestion tecnolégica que fomenten la
subcontratacion, especialmente con la pequefia y
mediana empresa PME. Finalmente, se recomienda
fortalecer la funcion de enlace -realizado por diferentes
agentes- entre oferta y demanda de desarrollo
tecnologico. También se considera importante el
seguimiento sistematico de la evolucion de las mas
adelantadas tecnologias y metodos disponibles a nivel
internacional, mejorar los sistemas de difusion de la
informacion; incorporar las empresas a las redes de
informacién; fomentar las alianzas estratégicas de
empresas nacionales con empresas extranjeras lideres
en tecnologia, gestion y calidad, o que tengan acceso a
mercados importantes en el exterior, reduciendo para
ello los tramites, mejorando la informacion y acudiendo
a estimulos fiscales.

b} De Capacitacion y Extension. En capacitacién, al
estado corresponde el papel de articular y armonizar la
oferta y demanda de capacitacion de mano de obra;
avanzar en la elaboracion de indicadores de pertinencia

especiales de capacitacien para la

fuerza de trabajo que no ha

culminado la primaria. En cuanto a

la extension, se propone cofinanciar

visitas por parte de gerentes,

ingenieros y técnicos, supervisores,
operarios y sindicalistas a firmas extranjeras ccn las
mejores practicas internacionales, para aplicarlas y
difundirlas en otras empresas.

c). Servicios de Apoyo. Aqui la CEPAL diferencia entre
los servicios de infraestructura basica (para la poblacién
en general, en los cuales prevalecen criterios sociales)
y aquellos servicios de articulacian productiva, tales como
carreteras, puertos y telecomunicaciones. En éstos, la
CEPAL propende por la incarporacion de criterios de
rentabilidad econémica, tarificacion y financiamiento, asi
como el estimulo a la conformacion de mercados de
infraestructura.

Dentro de las politicas mescecondmicas se encuentran
en segundo termino, las de caracter vertical, esto es, las
que procuran la integracién productiva y la
homogenizacion progresiva de |z productividad. Para elio
se deben fortalecer cadenas productivas existentes y
favorecer la gestacion y articulacion de encadenamientos
productivos en torno a la construccion de ventajas
competitivas dinamicas, apoyadas en la dotacion de
recursos. De esta forma, se debe estimular la
conformacion de redes productivas que articulen el sector
de recursos naturales, industrial y de servicios.

Ello, porque «el desarrollo industrial moderno, articulado
en torno a cadenas productivas, exige atender no sélo a
la preduccion de bienes materiales sino a toda la gama
de servicios vinculados a la produccién, el
mantenimiento, reparacion, servicios de consultoria
industrial, tecnologica, administrativa y financiera,
programas computacionales, ingenieria de disefio,
proceso, y otros» (Rosales, 1994) Esto es mas relevante
cuando se piensa en una competitividad sistémica que
sustente ta insercion internacional pues, «el negocio
exportador constituye una red o circuito integrado que
incluye diversos eslabones: proveedares, produccion,
transporte, importacion, distribucion, comercializacion,
financiamiento al impertador y al cliente, servicios legales,
y financieros, etc. La competitividad de un producto
dependera de la eficiencia de cada uno de estos
eslabones» (Ibid).
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Asi las cosas, es apenas obvio que para estimular los
vinculos y proporcionar incentivos, asi como para
desarrollar mercados e instituciones encargadas de
coordinar las acciones de los diferentes agentes, se
requiere de la presencia del Estado como agente
articulador®.

Menos elaboradas se encuentran as propuestas de la
CEPAL en torno a las politicas microeconomicas.
Junto con las meso, éstas deben «ayudar a la empresa
a internalizar las externalidades asociadas a la
identificacion. adopcion, adaptacién y difusion de las
mejores practicas y tecnologias, tanto ‘duras’ como
‘blandas’, disponibles internacionalmente (Ramos. 1994).

Entre las politicas mesoecondmicas, muchas se
encuentran emparentadas con aspecto micro; por
gjemplo: aquellas que incentivan y apoyan la creacion
de empresas de base tecnolégica o la actividad
innovadora; aguellas que buscan la articulacion de oferta
tecnolégica con el sector productivo, fomentando la
interaccion de las empresas con los centros tecnologicos
0 de gestion tecnologica, acudiendo para ello a
mecanismos como la subcontratacion de servicios,
transferencia de tecnologia o suministro de informacién:
o las que recomiendan acudir a mecanismos como las
visitas a empresas con las mejores practicas
internacionales. Las medidas recomendadas se orientan
también a mejorar fa capacidad de gestién empresarial.
En tal sentido, reclaman el desarrolio de ias relaciones
laborales. sugiriendo al respecto, gue «al interior de las
empresas las estructuras verticales y jerarquicas
deberian sustituirse progresivamente por esguemas mas
harizontales y flexibles, que permitan un intenso
intercambio de informacién y que estimulen la
cooperacion» (Lahera et. al. 1995: 10).

Como se anotd antes, ademas de la articulacion
sistémica de estos tres niveles {(macro, meso y micro),
la politica industnial requiere igualmente una politica de
comercio exterior congruente con el avance en la
competitividad sistemica y la insercién internacional. Ello
supone la gestion conjunta de politicas de desarrollo
productive, cambiarias, comerciaies,. financieras,
tecnologicas y de formacion del recurso humano.

Particular importancia se otorga a una apertura gradual,
evitar el rezago cambiaric y alcanzar un equilibrio
macroecondmico gue eviten el desaliento en lainversion
del sector de bienes transables. De igual manera se
recomienda corregir el sesgo antiexportador y crear un
sesgo transitorio en favor de las exportaciones no
tradicionales, en particular, para los exportadores
pioneros.

Alrespecto, también se considera que «el sector publico
puede contribuir al buen desempeno en los mercados
externos con un apoyo institucional a la actividad
exportadora, particularmente en materia de informacion,
financiamiento y segure de exportacion; en la formacion
gerencial para fomentar una mayor vocacion exportadora
en el sector empresarial, y en la promacién de oferta
exportable en el exterior. Por otra parte, en el exterior
han surgido experiencias pioneras de inversion para
apoyar el esfuerzo exportador: cadenas de
comercializacion, operaciones conjuntas con empresas
en los mercados de destino, y otras modalidades que
las politicas de promocion de exportaciones empiezan a
considerar» (Ibid:20).

Planteando que la liberalizacién incrementé la
vulnerabilidad de las economias a las practicas desleales
de comercio e inestabilidad en los socios comerciales,
la CEPAL propone adoptar o perfeccionar
reglamentaciones antidumping, medidas compensatorias
y clausulas de salvaguardia: también se insiste en el
acceso a los insumos en condiciones competitivas.

Los planteamientos de Porter®

En un texto ya clasico, resultado de la mirada a multiples
experiencias exitosas, Porter (1991) plantea su teoria
del Diamante para explicar la competitividad de las
naciones®.

*Alrespecto [as posturas neoestructuralistas ven la necesidad de que
éste «llegue a tener o recupere una capacidad de liderazgo
estratégico» (Peres, 1994), pues ante el dinamismo tecnoldgico y
economico actual, «los fracasos de las politicas del pasado deben
llevar a delinear mejores politicas {mas realistas, mas sencillas. mas
aplicables) para generar ventajas competitivas y no al abandono de
la accion publica en este camponx (ibid). Asi reclaman un sector publico
mas calificado para el foamento productivo, |a regulacién y el estimulo
de ta calidad y la competitividad, el apoyo de los sectores innovadores,
y con un nivel de legitimidad que le permita generar consensos en
torno a las tareas del desarrolio. Pero advierten que «en este y en
otros campos es tan peligroso subestimar las imperfecciones del
mercado como sobre estimar las capacidades del sector publico»
{Rosales, 1994).

*Aqui se resumen las formulaciones generales de Porter, asi como
los resultados de su aplicaciéon efectuada en sus estudios para
Colombia, por las implicaciones que de alli se derivan para una politica
industrial.

°En su conformacion (ver Diagrama 2) convergen las condiciones
de los factores productivos (informacion técnica, recursos humanos
avanzados y especializados), las industrias de apoyo (abastecedores
y distribuidores locales, negocios conexos que refuerzan habilidades
tales como tecnologia de procesos y canales de marketing), la
demanda doméstica (exigente en materia de calidad) y la estrategia
empresarial junto con la rivalidad (presencia de rivaies locales
fuertemente competidores).
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DIAGRAMA No. 2
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Porter Michel (1991), La ventaja competitiva de |as nagiones, Javier Vergara De. Buenos Aires

Segun este enfogue, la ventaja competitiva de una nacion
se crea y sostiene a través de un proceso altamente
localizado; y la competitividad depende de la capacidad
la industria para innovar, debido especialmente, a la
presion y retos que establece un ambiente de rivalidad y
exigencia.

Las naciones no heredan sino que crean los factores
mas importantes de produccion puesta que factores
basicos como mano de obra y materia prima local no
constituyen ventajas competitivas en industrias
intensivas en conocimiento, o constituyen las inversiones
sostenidas, una sdélida base cientifica, asi como un
recurso humano altamente especializado en las
necesidades de la industria. La demanda interna a su
vez, resulta importante mas por su caracter que por su
tamarno, en la medida en que una demanda exigente por
productos de alta calidad induce la elevacian de la calidad
e innovacion, acercandolas a los estandares
internacionles

Pero el aspecto mas importante es que las industrias
competitivas no estan esparcidas sino que usualmente
se hallan reunidas a través de relaciones verticales
(comprador-vendedor) u honzontales {compradores
comunes, tecnologias, canales de mercadeo), que
tienden a concentrarse geograficamente, sosteniendo
relaciones estrechas de trabajo, intercambios de ideas
y flujos rapidos de informacion que infiuyen en la
aceleracion de la innovacién. Asi una industria
competitiva favorece otras mediante un proceso
mutuamente reforzado y soportante, en todas
direcciones. Pero la rivalidad doméstica es el factor mas
importante por el estimulo a la creacién de ventajas
competitivas.

Asi dos elementos del sistema que conforma el diamante
son fundamentales: «la rivalidad doméstica debide a que
promueve el mejoramiento en todos los otros
determinantes, y la concentracion geografica debido a
que eleva y magnifica la interaccion de las cuatro
influencias separadas» (Garzon, 1994: 12).

Por su parte, el gobiernc actuara en funcion de promover
un ambiente apropiado para la competitividad al estimular
el cambio, inducir la rivalidad y fomentar la innovacion.
Para ello, sus esfuerzos deben orientarse a desarrollar
factores de creacién especializada de ventaja
eompetitiva; a desregular |la competencia, pero
promoviendo fuertes politicas antimonopolio y
estimulando la rivalidad.

Sin embargo, son las companias, no el gobierno, las
encargadas por si mismas de crear y sostener las
ventajas competitivas a partir de la innovacién
permanente y el desarrollo de su capacidad estratégica.
Ello no chsta para advertir por parte de Porter, que cuenta
mucho el ambiente, esto es, la historia de una nacion, la
cultura y valores, la estructura de la economia, las
instituciones, que en conjunto contribuyen al éexite
competitivo; advierte también que ningun pais puede ser
competitive en todas o casi todas sus industria, y de alli
las diferencias extraordinarias en los patrones de
industrializacion de cada pais, la especializacion y
ventajas localizadas.

El Esquema del Diamante aplicado a Colombia.

Los dos estudios realizados por Menitor (1994 y 1995)
sefialan que Colombia cuenta con importantes recursos
naturales, pero no los ha desarrollado ni ha aprendido a
elaborar productos sofisticados para venderlos en
mercados sofisticados, por no haber aprendido a
desarrollar sus estrategias competitivas (Fairbanks,
1994).

En ello concurren: el escaso desarrollo de sus factores
productivos (recursos humanos, tecnolegia, informaciéon,
capital); el escaso avance de sus industrias de apoyoc
(diserio, consultoria, publicidad, telecomunicaciones), y
ello se debe no solo a la falta de recursos sino también
al escaso sentido de cooperacion clientes-proveedores
y de un ecosistema (industrial) saludable (Monitor, 1994).
También, incide negativamente la ausencia de una
demanda interna sofisticada que exija elevados
estandares de calidad y entrega. Por ultimo, una
estructura de mercados protegides y con poca rivalidad,
por lo cual las empresas no se han visto inducidas a
desarrollar su estrategia competitiva.
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La politica industrial desde la perspectiva de la
Estructura Social de Acumulacion’

Los trabajos efectuados desde este marco analitico® para
Colombia por parte de Zerda (1895a, 1995b), indican
gue el cuadro instifucional que ha regido los acuerdos
sociales marco del proceso de reproduccion de la
posguerra se ha transformado. Tales acuerdos giran en
tornoc a las relaciones entre capital-trabajo, entre
capitales, entre capital-ciudadanos, y entre paises,
conformando la estructura social de acumulacion ESA.
Dichas modificaciones corresponden a un proceso de
reestructuracion capitalista (que ha alcanzado nuestro
pais) ha venido configurando una nueva ESA.

Una politica industrial congruente con esas nuevas
condiciones debe permitir una actualizacion tecnolégica
y productiva que conduzca hacia una competitividad
internacional, vista desde sus diferentes acepciones:
costos y precios, tecnolégicay estructural (Zerda, 1994).
Por lo tanto, para este auter dicha politica debe
contemplar tres niveles (ver Diagrama 3):

Diagrama N° 3
AMBITO DE LA POLITICA INDUSTRIAL
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Fuente: Zerda Alvaro (1995b). “Estrategias de cempetitividad: de la teoria a la practica La politica

industrial def gobierno Samper en 1a nueva Estructura Social de Acumulacion”, Cuadernos de

Economia N° 22 Santafé de Bogota
«primero, eliminacion de trabas institucionales y de
cuellos de botella en materia de infraestructura, con lo
cual se favorece fareduccion de los costos (). Segundo,
apoyo a la produccion mediante financiamiento de la
capacitacion de recursos humanos y la ampliacién de la
infraestructura. Tercero, promocion y crientacién, es

decir, seleccion e impulso de sectores lideres o
estratégicos que puedan competir con éxito en los
mercados internacionales, fortaleciendo también el
mercado interno a fin de estimular la competencia en
ese nuevo escenaric abierto y ampliamente
interconectado» (Zerda 1995hb: 225-6).

Las primeras suponen una reforma institucional orientada
a propiciar condiciones para que, liberado el mercado,
la competencia determine |la sobrevivencia de las
empresas mas eficientes; no obstante, muchos
potenciales triunfadores se ahogaran antes de aprender
a nadar y, ademas, la competitividad no depende solo
de los precios relativos y de ventajas comparativas
estaticas, por tanto esa propuesta resulta parcial,
requiriendose un segundo tipo de apoyo. Aun las
empresas gque hayan demostrado capacidad vy
habilidades competitivas requieren de recursos (factores
e infraestructura) cuya adecuada provision depende de
ia accion del Estado.

Por ultimo. dada que la competitividad no favorece a
empresas aisladas sino a aguellas que pueden
beneficiarse de las sinergias de sistemas innovadores
configurados alrededor de cadenas o nucleos
empresariales competitivos, es necesaria la promocion
de actividades estratégicas para el pais, pero sobre la
base de plataformas de consensc que permitan una
adecuada orientacion de los recursos (escasos)
destinados al desarrollo productivo®

Estas acciones no pueden aplicarse de manera aislada.
De poco sirven los recursos facilitadores sino no se
eliminan las muletas que constrifien una actitud
competitiva; la sola eliminacién de muletas resulta
destructiva; de poco sirven Ios consensos sin recursos
para materializarlos; y los consensos no son posibles
sin un aprendizaje social que facilite el consenso y el
desarrolio de ia capacidad estratégica.

A pesar de estas dificultades, resulta claro que las
opciones trascienden el dilema estado o mercado pues,
«la reestructuracion competitiva de la economia de un
pais en desarrollo es una tarea demasiado compleja para
ser realizada por una burocracia desde arriba, y
demasiado imaginativa para que la hagan desde abajo
las fuerzas ciegas del mercado» (Pérez, 1992),

"Cahe advertir que a diferencia de los dos planteamientos anteriores,
desde esta perspectiva Alvaro Zerda ha evaluado la reciente politica
industrial en el pais.

8kl cual fue desarrollado en los Estados Unidos por Bowles, Gordon
y Weisskopf (1990).

® Una presentacion mas detallada de esta propuesta se encuentra en
Perez {1992)
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LA POLITICA INDUSTRIAL EN LOS GOBIERNOS
GAVIRIA'Y SAMPER

La descripcion de los planteamientos hechos desde
distintos campos y perspectivas, se orientd proporcionar
elementos que se convierten en un referente frente al
cual se pueden contrastar las propuestas de politica
industrial efectuadas en los dos Gltimos gobierncs. En
consecuencia, enseguida se efectua un ejercicio gque
tiene como proposito mostrar los avances y vacios que
ellas presentan.

Los planteamientos del gobierno Gaviria

La perspectiva tedrica que signaba el
Plan de Desarrollo en el mandato de
Gaviria, la Revolucion Pacifica (DNP,
1991), partia de la conviccidn segun la
cual, del papel central otorgado a los
sectores lideres, la proteccion y el papel
reactivador del gastc gubernamental,
propios de una vision activista del
Estado han sido superados; por el
contrario, «los mercados, la
informacién, el efecto del capital
humano y las externalidades, son los
temas que dominan hoy las ideas del
desarrollo (Ibid). Y ello acontece en un proceso en el
cual la asignacion de los recursos y la dindmica de la
economia, asi como el logro de la productividad y la
eficiencia dependen del libre accionar de las fuerzas del
mercado. Razon por la cual «el Plan busca promover un
ambiente institucional para que el sector privado, y los
ciudadanos, sean los actores centrales del cambio y el
crecimiento» (Ibid).

En concordancia con su enfoque, el Plan identifica cuatre
areas estratégicas encargadas de garantizar la senda
del crecimiento: «la ampliacion del capital humano, la
construccion de infraestructura fisica, el fortalecimiento
de la capacidad cientifica y tecnolégica, y la estrategia
ambiental». Estas areas se denominan Horizontales, en
la medida en gue tocan (transversalmente) al conjunto
de las actividades econdmicas y, segun sus autores,
tienen los mayores efectos multiplicadores por sus
externalidades positivas sobre |a oferta y por sus poder
de irrigar sus beneficios en toda la economia.

Al mismo tiempo, se rechaza la intervencién en los
sectores lideres -como industria y agricultura- o algun
grupo de ellos -los denominados sectores lideres-. Y con
ello, se rechazan las politicas activas o estratégicas,
dentro de las cuales se inscribe la formulacién de una
politica industrial™®.

Sin embargo, como bien lo anota Zerda (1994), «el
planteamiento general se conecta, en relacién con la
industria, en la estrategia de ciencia y tecnologia,
presentada en multiples foros y documentos como la
politica industrial del gobierno». Esta suponia «que
existiendc un marco institucional como el Sistema
Nacional de Ciencia y Tecnclogia y un programa
especifico, como el de Desarrollo Tecnolégiceo Industrial
y de Calidad, los empresarios, presionados por la
competencia, acudirian a presentar proyectos de
desarrollo particulares sobre problemas o necesidades
tecnologicas» (Ibld).

Ante la escasa respuesta de los
empresarios, el gobierno se ve
obligado a plantear politicas mas
especificas, llegando incluso a lanzar
suU «nueva politica industrial» (DNP
1992, 1993), que viene mas bien a
ratificar y precisar los anteriores
lineamientos en torno al papel central
del mercado, la promocion de la
competencia y la mejora de la
infraestructura; a un nivel mas
concreto, se reactiva el Comité de
Apertura y se crea el Comité Asesor
de Asuntos industriales, se insiste en
los centros de desarrollo tecnologico y la creacion de
Centros de Informacion Empresarial y Difusidn
Tecnologica, asi como en la Red de Laboratorios de
Servicios de Control de Calidad y Metrologia, y se definen
instrumentos de estimulo tributario para la adquisicién
de bienes de capital, de crédito (come FOMITEC, o en
COLCIENCIAS, que en adelante también financiara los
proyectos de innovacion empresarial), asistencia técnica
externa e inversiones en programas de investigacion en
ciencia y tecnologia (Zerda, 1994).

°En sentido amplio, «La politica industrial puede ser definida como
intervencicnes gubernamentales en todas sus formas, dirigidas a
promover el desarrollo industrial. En lenguaje comun, la politica
industrial se reduce a la proteccion de las importaciones y a los
subsidios otorgados a los ‘ganadores’ seleccionados. Estas son
formas importantes de politica industrial pero no las unicas: cualquier
intervencion en capital, manc de cobra, capacitacion, tecnologia y
mercados institucionales que este dingida hacia la promocion del
desarrolio industrial puede ser considerada como politica industrial,
asi escoja o no 'ganadores» (Lall, 1995).

Una presentacion mas detallada del porqué la necesidad de una
politica industrial, de sus componentes, y la discusion de la orientacion
nealiberal en este frente, se puede encontrar en Chica (1993, 1994).
Aqul importa la relacién entre la politica industrial y la competitividad,
esperandose que la descripcion y analisis de las propuestas de los
gobiernos estudiados, desde la optica de las perspectivas analiticas
mencionadas, muestren sus alcances y falencias al respecto.
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Alcances de la «politica industrial propuesta»

Si se tiene como referencia las tres posiciones
presentadas (CEPAL, Moniter, Zerda) y frente a ellas se
compara la exposicidn precedente, queda claro que la
crientacion teorica del gobierno Gaviria conduce a vision
y aplicacion parcial de los aspectos que debiera cubrir
una politica industrial.

Al respecto Zerda sefala que «la politica industrial fue
incompleta». «Se quedo en el primer nivel de |a politica,
la reestructuracion institucional para eliminar trabas»
(1995:226-7), la mejora de la infraestructura, los
equilibrios macroeconomicos y la promocion de la
competencia'’. Las otras dos perspectivas analiticas
indican que se concentro en las politicas transversales:
en {a busqueda de |la estabilidad macroecondmica y el
desarrollo de los factores productivos (infraestructura,
recurso humano, ciencia y tecnologia), pero en este
ultimo caso. poco se avanza en ia construccion de
ventajas competitivas dinamicas, a partir de desarrolloy
especializacion de los recursos naturales existentes. o
en su creacion en sectores nuevos. Los otros
componentes de la competitividad, los que a cabalidad
definen la existencia de una politica sectorial (industrial),
quedaron fuera de su espectro. De esta forma, la
promocion de la articulacién de los encadenamientos
productivos (CEPAL), o los clusters (Mcnitor), al igual
que los aspectos micro, no fueron contemplados; asi el
llamado (tercer) nivel de las politicas industriales, el de
promocion (Zerda, 1995b), estuvo ausente en el anterior
gobierno.

Los planteamientos del gobierno Samper

En la administracion Samper, de entrada se plantea que
la generacion ventajas competitivas sostenibles «no es
un resultado automatico de la politica comercial y de Ia
liberacion de los mercados internos»(Conpes, 1994).

Esta posicion del nuevo gobierno sefiala los parametros
y orientaciones de su politica industrial, plasmados en
su propuesta de Plan Nacional de Desarrollo (Presidencia
de La Republica-DNP, 1994). Esta hace parte de su
«estrategia de competitividad para la
Internacionalizacion», la cual se sustenta en cuatro
criterios: en primer lugar, las ventajas competitivas
dinamicas «son creadas» mediante la voluntad y accidn
conjunta para el disefic de estructuras y estrategias
empresariales dinamicas. Por ello, en segundo término,
la competitividad requiere una accion «integral» entre
el sector publico y privado, para explotar las
complementariedades y la eficiencia conjunta de
empresas insertas en cadenas productivas; para lograrlo
son necesarios, en tercer lugar, niveles adecuados de

«concertacion», propdsitos y logros comunes de
productividad y competitividad; de alli la necesidad de
politicas activas («sectoriales») para el diserio de
estrategias exportadoras,

La estrategia la conforman cinco programas (la Politica
Nacional de Ciencia y Tecnologia, la Estrategia de
Infraestructura para la Competitividad, la Politica de
Modernizacién Industrial, ef Plan Estratégico Exportador
y La Palitica de Modernizacion Agropecuaria y Rural)
que seran coordinados por la Consejeria Economica.

Con base en esos criterios la politica industrial «tiene
como eje las acciones en materia tecnoidgica» (fomento
a centros de productividad y desarrolio tecnologico; a
las incubadoras de empresas de base tecnolégica;
disefio industrial, informacion tecnologica; normalizacion,
metrologia y control de calidad; Plan de Sistematizacién
manufacturero, las compras oficiales para estimular la
industria de bienes de capital. etc) y acciones
estrategicas para el desarrollo industrial y la promocién
de la competencia cuyo «instrumento basico de accion
seran los Acuerdos Sectoriales de Competitividad» (Ibid).
Fruto de ello se cred el Consejo Nacional de la
Competitividad, como disefio institucional creado para
articular y orientar los esfuerzos de modernizacion e
internacionalizacion de la economia.

Alcances de la politica industrial propuesta

En consecuencia, con las formulaciones las politicas
macroecondmicas se orientan al logro de una adecuada
combinacion con las politicas selectivas. Para ello se
introducen elementos heterodoxos en refacion con el
manejo de la inflacion y el logro de unas condicicnes
cambiarias favorables al avance de los actividades que
producen bienes transables, aungue la financiacion del
Plan, introduce serias dudas sobre el frente fiscal.

No obstante, pese a que el Plan se declara en favor de
politicas sectoriales especificas, el acento esta colocado
en las estrategias transversales que no establecen
politicas o acciones para el logro de los objetivos
enunciados en sus diferentes frentes.

""Aunque una presentacion de la palitica industriai en los dos gobiernos
{Gaviria y Samper) exige un analisis apenas a nivel del sentido y
alcances de sus propuestas, cabe advertir que segun Zerda, en el
primero, sus alcances fueron limitados vistes en sus propies términos.
La promocién de la competencia quedo inconclusa y hubo por el
contrario una mayor concentracion en favor de algunos grupos
economicos y regiones; en infraestructura se alcanzaren entre un
15% y 20% de las metas planeadas; y en la eliminacién de trabas en
el caso de |a aduana, la reestructuracion acentué la incapacidad de
control, en favor del contrabando y el dumping.

ESCUELA DE ADMINISTRACION DE NEGOCIOS

25



POLITICA INDUSTRIAL

Por ello, pese a incorporar el concepto de cadena
productiva sobre la nocion de rama, «la politica industrial
se concentra en las propuestas de caracter horizontal:
el Plan enfatiza el apoyo al desarrollo tecnologico, el
financiamiento (en el cual el IFI juega un papel central
en apoyo a las PME y las microempresas), ei fomento a
la subcontratacion, las incubadoras de tecnologia, el
papel de las compras estatales, la promocion de la
competencia y la participacion de la inversion extrajera.
Las politicas verticales quedan circunscritas a los
acuerdos sectoriales de competitividad» (Bonilla et. al.
1995: 20). Ello se debe en parte, a que se carece de un
escenario prospectivo que oriente la reconversion
industrial.

Por eso las dificultades se encuentran en el terreno de
{as politicas mesoeconomicas. En ellas priman las de
caracter transversal (que inciden basicamente en los
mercados de factores).

Alli descallan las politicas de ciencia y tecnologia. Estas,
se orientan al desarrollo de la oferta y demanda de ciencia
y tecnologia, e incluso se presentan mecanismos de
enlace (las redes de innovacién, con los centros red como
nodos articuladores); sin embargo, todavia presentan un
caracter bastante general, pues no desarrolia prioridades
que permitan el disefio de estrategias para el desarrollo
de sectores vitales para la generacién de ventajas
competitivas en renglones come biotecnologia, nuevos
materiales, microelectronica, etc, que se hallan entre los
mas dinamicos en el mercado mundial.

Debido a ello se carece de programas especificos de
incentivos y recursos facilitadores, como financiacion en
sectores diferentes a los tradicionales (Zerda, 1995). Algo
similar ocurre con la inversion extranjera, la red nacional
de subcontratacién y las alianzas estratégicas, que
«tienen como problema de fondo la concepcion sobre la
reconversion y construccion del parque industrial para
el afio 2025» {Bonilla e.al. 1985: 21), pues ello propiciaria
fa orientacion de dichos recurseos hacia la asimilacion y
difusion del desarrollo tecnoldgico en funcion de una
estratégica insercion internacional.

Esta situacion es proclive a la persistencia de |a debilidad
encontrada por Monitor en el sentido de no desarroliar
los importantes recursos naturales que posee el pais,
en orden a crear ventajas competitivas dinamicas.

De esta forma, a las observaciones que se hacen al Plan
(Zerda, 1995, Bonilla, et.al. 1985), por su falta de
integralidad en su propuesta de formacién de recurso
humano en universidades, instituciones de formacion
profesional y en las mismas empresas, a ello habria que
agregar, desde la perspectiva de Monitor, que no se

considera la formacién de recurso humano altamente
especializado en funcion de las necesidades estratégicas
de la industria.

En lo referente a las redes de innovacion, que estarian
prefigurando un sistema nacional de innovacion (Dutrenit,
1994, Dosi, 1994; Misas, 1994), no se consideran las
logicas y racionalidades, valores y prioridades, asi como
las diferencias en ritmos y tiempos de los diferentes
agentes gue confluyen en la financiacion, generacion,
difusion, aplicacion y desarrollo del conccimiento y las
tecnologias, lo cual permitiria precisar los mecanismos
de articulacion y metas de financiacion de las redes de
innovacién.

Dentro del segundo tipo de politicas mesoeconémicas,
las de caracter vertical, no hay concordancia entre la
declaracion de la importancia de las politicas activas o
estratégicas que hace el gobierno y su formulacion; éstas
en realidad no existen.

Se crean soportes de ciencia y tecnologia,
infraestructura, exportaciones, financiacion, que tienen
un caracter general y persiguen el desarrcllo de las
capacidades existentes, pero poco se avanza en la
definicion de estrategias y objetivos especificos de
caracter sectorial; solo se desarrolla un mecanismo para
ello: los Comités Sectoriales de Competitividad.

Estos comités™, si bien constituyen una indispensable
férmula de concertacion, que reclama cualquier politica
industrial moderna, resultan insuficientes frente al
postulado de politicas estratégicas que suscribe el
gobierno.

A ello habria que agregar que la concertacion es apenas
parte de la coordinacion -que hace irrelevante la
diferencia publico privade-, la cual reclama la existencia
de flujos de informacién contradictorios con la busgueda
de rentas y la presion de grupos, pues aquella se
encamina mas hacia la creacion de capacidades técnicas
y de aptitudes estratégicas en el sector publico y privado,
sin los cuales resulta imposible la articulacién de formas
de consenso gque prioricen las metas sociales sobre las
ganancias particulares de los grupos (Chica, 1893).

Otra dimension de las politicas mesoecondmicas, la
regional, es olvidada en el Plan.

2En la actualidad séio dos sectores han avanzado en la constitucion
de dichos acuerdos: el sector textil y el de metaimecanica. Falta mucho
para realizar este propésito y mas todavia en |a via de la articulacion
y coordinacién de éstos con el Consejo Nacional de Ciencia y
Tecnolegia y los 11 Consejos de los Programas Nacionales definidos
en términos de sectores productivos o areas de la ciencia.
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Elio a contrapelo de recientes experiencias, estudiadas
por diferentes autores (Krugman, 1993; Lall. 1995; Chica,
1993 j, que muestran que la competividad tiende a
configurarse dentro de una especificidad espacio
temporal, gue ha recibido nombres tales como clusters
(Porter), Distritos Industriales {(Guillen, 1994), parques
industriales, etc’™. Ademas de las ventajas, ampliamente
reconocidas, que estas aglomeraciones industriales y
de servicios exhiben, una caracteristica de estos
conjuntos articulados de empresas (con alta participacion
de PME), es que han contado con una coordinacion
estratégica agenciada por una institucion privada (Valle
del Silicdn) o publica (tercera italia) que ha jugado un roi
importante de coordinacion vy reguiacion de sus
relaciones complejas de alianzas y cooperacion (Guilién
1994),

De suerte que la necesidad de complementar ¢ integrar
las dimensiones sectorial y espacial resultan hoy
inevitables en materia de competitividad. Se requiere una
vision que las integre, por las diferencias que en un
mismo sector plantean los patrones particulares de
industrializacion: de ello dan prueba las diferencias y
especializacion existentes entre la industria textil de
Medellin y Bogota, por citar solo un caso.

Tambien, por los efectos que sobre los procesos de
localizacidon industrial van a tener la apertura e
internacionalizacion, y la necesidad de articular
estrategias regionales destinadas a fortalecer y crear
nuevas ventajas competitivas, aprovechando las
potencialidades de cada region desde una vision largo
plazo

Un desarrollo industrial impulsado desde ias regiones,
se constituye ademas en un soporte fundamental para
el logro de la autonomia regional que alientan los
procesos de descentralizacion; pero tambien requiere el
aprovechamiento de las complementariedades, la
articulacidn y coordinacidn realizadas desde el Estado,
en pos de un desarrollo mas equilibrado desde ei punto
de vista espacial.

Tanto a este nivel como el de la promocion de ia
concertacion, coordinacion, cooperacion y construccion
de estrategias de largo plazo a nivel regional, se plantean
serios retos de desarrollo de una arquitectura
institucional, gue facilite y viabilice, esa dimension
regional que hoy muestra la competitividad industrial.

El componente microecondémico de la competitividad
no es desarrollado dentro de ia politica industrial del
gobierno. Desde luego, como s& menciond antes,
muchos elementos de las politicas mesoeconcmicas
tocan este componente. Pero a pesar de ello, la

necesidad de articular las politicas macroy micro, resulta
insoslayable en aspectos como en el procesc de
acumulacion de capacidades tecnolégicas (Dutrenit,
1994} Mas, ante la impaortancia creciente concedida a
jas tecnologias blandas (administrativas vy
organizacionales), para la identificacion, adquisicion y
generacidn de condiciones propicias para la asimilacion
e innovacion tecnologica (tecnologias duras), que
resultan determinantes en la dinamica del cambio tecnico.

En este campo se enfrenta un duro reto, puesto sobre el
tapete por Naim (1994), en el sentido de que superada
la primera fase de la aperiura en América Latina, se halla
pendiente ia etapa mas dificil, costosa y prolongada: La
reforma de las instituciones publicas y privadas. Para
ello, deben eliminarse los reductos de concepciones y
practicas premodernas al interior de las organizaciones
(Rodriguez, 1990; Misas, 1980), asi como conductas
derivadas del proteccionismo anterior, o las rigideces de
teorias y técnicas administrativas que han perdido
vigencia.

Estas cuestiones generan un clima organizacional que
obstruye la generacion de relacicnes industriales al
interior de la empresa que faciliten la cooperacion,
dificultan el logro de condiciones favorables al logro de
flexibilidad y una cultura del aprendizaje que permitan el
mejoramiento continuo y el desarrollo de |la capacidad
de innovacion.

La vigencia de esas anacronias las constato el segundo
estudio de Monitor (1995) pues pese al indudable
impacte cultural de la apertura. las limitaciones de los
empresarios de las ciudades estudiadas provienen, antes
gue de la escasez de recursos, de su mentalidad;
cuestion que sin duda explica buena parte de los vacios
existentes en materia de capacidad para desarrollar
estrategias competitivas en alto porcentaje de las
empresas colombianas {Monitor 1994)".

“Nucleos empresariales concentrados espacialmente, como es el
caso del Valle def Silicon en EU, o en el Norte de Italia (por citar dos
ejemplos). tipifican conglomerados de empresas con vinculos
verticales y horizontales gue mediante la especializacidon y la
cooperacion (proveedor-cliente, compartir costos de servicios
publicos, disponer en forma conjunta de servicios de consultoria y
asesoria técnica gerencial, ingenieria, disefno de prototipos, publicidad,
etc) han conformado verdaderas redes de produccion,
comercializacion e innovacion, que les ha permitido competir
exitosamente, tanto en el mercadao interno como en el externo, y
generar desarrollo industrial {Guillén, 1994 Toffler, 1990; Morengc,
1993).

“Todavia parece existir gran distancia entre ia concepcidn y las
intenciones que alientan las politicas y |a realidad de las percepciones
y practicas al interior de las empresas. Si estas no son afrontadas
por los hacedores de politica, |a efectividad de las politicas publicas

{entre ellas la industrial) seré precaria.
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A ello contribuye también, la ausencia de una demanda
exigente y la escasa rivalidad existente al interior de unas
estructuras de mercado, pendientes de una normatividad
antimonopdlica rigurosa y del desarrollo de instrumentos
gue fortalezcan ei combate de practicas que atentan
contra la competencia no solo a nivel interno, sino
también a nivel externo; practicas desleaies que han
sentido con rigor sectores tradicionalmente exportadores,
€n crisis en épocas de apertura e internacionalizacion,
como acontece en el caso del sector textil (Malaver y
Perdomo, 1995).

A manera de sintesis y reflexion final.

El reconocimiento del papei de la politica industrial en
paises de industrializacion tardia por instituciones como
el mismo Banco Mundial (Page 1994, Banco Mundial
1993}, parece mostrar la indeclinable necesidad de tales
politicas (Lall 1995, Krugman 1994. Chica 1993) como
factor fundamental para el logro de la creacion de una
competitividad sistémica, como via hacia una
internacionalizacion sostenible. En contraste, el mapa
de referencia de los componentes que conformarian una

politica industrial actual, provisto por las fuentes utilizadas
como mecanismo de comparacién de las propuestas de
los dos ultimos gobiernos. muestran el caracter parcial
de la politica econémica de la administracion Gaviria con
relacion al sector industrial. Esta se concentrd en la
eliminacion de trabas institucionales y los aspectos
macro: en la provision de recursos facilitadores, como ia
financiacién, y en politicas orientadas al desarrcllo de
los factores productivos, desde una perspectiva mas bien
transversal (ver Tabla 1).

La comprensién de la competitividad como frute de una
construccion conjunta de los agentes productivos en
concertacion con el gobierno, llevd al gobierno Samper
a plantear la importancia de las politicas estratégicas.
Estoc da cabida, en adicion a las politicas macro vy
mesoeconomicas horizontales desarrolladas en el
gobiernc antericr, a las politicas de caracter vertical,
orientadas al fortalecimiento de los encadenamientos
productivos mediante el expediente de los acuerdos
sectoriales; éstos a su vez contribuyen a la creacién de
una nueva institucionalidad. coherente con estas
orientaciones de politica (ver tabla 1).

Tabla 1
f - )
i POLITICA INDUSTRIAL Y COMPETITIVIDAD: GOBIERNOS GAVIRIA Y SAMPER |
{
PAREL DEL ESTADO (=X O LR _WiGonichno cAVIIAR. SRS FeoriERNC SAMPER ISR St ol

| -Construccion competitividad con

politicas activas

-Desarrolio institucionalidad para
cooperacion

-Capacidad de liderazgo estratégico

-Automatismo del mercado:
desregulacicn

-Politicas horizontales
(transversales)

-Ventajas competitivas creadas
-Desarrollo de institucionalidad e

instrumentos para cooperacion
-Liderazgo debil

1. Macro
Estabilizacion, competencia, promocion
exponaciones

1.
Estabilizacion y apertura
-Eliminacion de trabas.

1.
Estabilizacion (pacto social), promocion
exportaciones

2. Meso:
Desarrollar y complementar el mercado

2.
Centrada politicas
transversaies

2.
A favor de politicas horizontales y
verticales

2a. Horizontales ’
Desarrollo y especializacién de recursos
(supone diferenciacion estratégica)

2a
Desarrollo de recursos
productives

2a.
Desarrollo de recursos y avance en
incipiente SNI

2b. Verticales

-Desarrollo cadenas productivas

-Articulacion, cooperacion y
concertacion

2b.

-En contra politicas sectoriales
-(P. Ciencia y tecnologia
asimilada a «nueva politica

2b.

-Desarrollo de instrumentos: (acuerdos
secteriales de competitividad)
-Indefinicion actividades estratégicas

-Promocion y liderazgo estratégico industrial»}

2c. Espaciales 2c. 2c.

Configuracion de «clusters» Ausente «Comités Regionales de
Competitividad»

3. Micro Sy S

-Incorporacion mejores practicas y
tecnologias disponibles

L—Estimulo cooperacion y cambio técnico

-Implicita {(Modernizacién
inducida por competencia)

-Declaracion en favor desarrolio
de cultura de la competitividad

Elaborado por el autor
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Sin embargo, mas alla de este valioso instrumento y de!
planteamiento general, las politicas verticales (o de
promocion en el lenguaje de Zerda 1995) poco avanzan
en materia de definicion de politicas especificas; el atraso
es mayor en los aspectaos micro y regionai.

Por atro lado, un aspecto fundamental para la
contemporizacion de la accion del Estado, el desarrollo
institucional, todavia presenta un notable rezago. Sin
duda. en el pais se registran recientes avances e
innovaciones ha nivel del desarrollo institucional,
generados por los esfuerzos en procura del desarrollo
cientifico y tecnologico (en la direccién de la construccion
de un sistema nacicnal de innovacion) y la busqueda de
la competividad {Consejo Nacional de la competitividad,
Comité de Apertura, o los acuerdos sectoriales de
competitividad). Estos adelantos son captados en el La
politica industrial esbozada en el Salto Social.

No obstante, ellos se revelan insuficientes frente a los
retos que para el desarrollo institucional del Estado
plantea la inevitable combinacion de politicas orientadas
alestimulo de la competencia y de la cooperacion (Chica,
1993) que hoy reclama la competitividad. Baste
mencionar la necesaria articulacion y coordinacién de
tas estrategias e instrumentos de las politicas
mesoeconomicas horizontales con las verticales, esto
es, ciencia y tecnologia con el fortalecimiento de las
cadenas y/o nucleos productivos estratégicas, o una
omayor capacidad de concertacion publica-privada; o la
incorporacion de la dimension regional en la politica
industrial; o la gestion y evaluacion de politicas y acciones
encargadas al desarrollo de cadenas o distritos
productivos, que presentan caracteristicas tipicas de una
organizacion virtual.

En tal sentido, la CEPAL por ejemplo, considera gue «la
coordinacion de politicas (_..) es de la mayor importancia.
Tal coordinacion podria expresarse en algun referente
institucional, "al que se pueda evaluar en su gestion
unificada de estas politicas» (Lahera, et. al.1995). Y en
tal frente, no obstante la oleada de reforma que invade
al pafs en materia de controles y el montaje de un sistema
de informacion para el seguimiento de los resultados en
laimplementacion del Plan de Desarrollo, es poco lo que
se ha construido en materia de evaluacion de efectos e
impactos de la accion del Estado, que mide la efectividad
real los cambics que producen finalmente las mejoras
en la eficiencia y eficacia de la gestion estatal.

Algo similar ocurre con los gremios industriales. Las
nuevas realidades exigen de ellos un cambic en el énfasis
de sus acciones: de la defensa de sus asociados tender
a convertirse en promotores de su desarrollo tecnologico
y competitivo; a prestar servicios de informacion acerca

de tecnologias, mercados, o las mejores practicas
existentes; a identificar, difundir y contribuir ai dominio
de las nuevas tecnologias; apoyar el desarrollo de la
capacidad de negociacion y compra de tecnologias;
orientar progrmas de capacitacion; en especial, deberan
convertirse en el vehiculo de una mayor articulacion de
las redes industriales, la mejora conjunta de eficiencia y
competitividad en las cadenas productivas, y en el logro
de una mejor concertacion con el gobierno. Frente a estas
demandas, surgidos de 108 nuevos escenarios
tecnoeconomicos, poco se ha avanzado por estas
instituciones.

En consecuencia, si bien se estan comenzando a sentar
las bases de una nueva arquitectura institucional, y a
ello contribuye especialmente el Salto social, es muy
incipiente todavia el desarrollo institucional de cara a la
necesidad de una accion estratégica de los actores
publicos y privados, los maycres niveles de concertacion
gque reclaman unas acciones de promocion de la
competencia y la coordinacién, en pos de una
competitividad sistémica y, per consiguiente, de una
internacionalizacion consistente y sostenible de nuestra
industria en los flujos del comercic mundial.
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