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Dados los requerimientos y alcance propios de los ejercicios de construccion de
escenarios politicos prospectivos, este trabajo plantea las bases y posibles
resultados del siguiente tema de interés para German Bolivar Blanco como

estudiante del curso:

- Relacion de la politica industrial con la distribucion del ingreso en Colombia

A continuacion se describen los fundamentos, estructura y conclusiones

preliminares del ejercicio antes planteado:

Relacion de la politica industrial con la distribuc ion del ingreso en Colombia

1. Justificacién y base conceptual

Este trabajo considera los pasos sugeridos por el Prof. Ortufio® para la
construccién de escenarios, de ahi que esta primera parte esté relacionada con
la justificacion desde un enfoque intuitivo de las variables estratégicas
seleccionadas y del foco de prospectiva escogido, ademas de aclarar la base
conceptual sobre el tema, dada la actualidad e impacto que este representa.

Al respecto las decisiones estratégicas analizadas y el foco de prospectiva
tienen que ver con la relacién entre la politica industrial y la distribucion del
ingreso en Colombia en el mediano plazo, sobre lo cual hay cada dia mayor
consciencia conceptual acerca de la incidencia directa y decisiva de la primera
sobre la segunda, es decir la primera condiciona Yy determina
consustancialmente la segunda, que ademéas se funda sélidamente en
regimenes democraticos fuertes.

Se trata del resultado preliminar de un trabajo a nivel 3 usando la metodologia
PAPEP?, con impacto nacional pero enfoque desagregado o sectorial en
Colombia. La proposicion observacional sugiere desde un enfoque intuitivo el
siguiente escenario prospectivo: en el eje politico, la politica publica industrial
entendida como la dimensién del poder publico sobre la misma y en relacion al
desarrollo institucional que la concita o ayuda a producir, mientras que en el eje
socioeconomico considera la distribucion del ingreso y la riqueza.

Vale mencionar que la politica industrial tiene que ver con las politicas publicas
y el entramado institucional para: la reconversion y transformacion productiva,
la innovacion en la ciencia y la tecnologia, el desarrollo empresarial, la
productividad y competitividad, el desarrollo y democratizacion del mercado de
capitales, y por su puesto, la educacion y el empleo. Por su parte una vez
satisfechas las necesidades basicas (vivienda, alimentacién, salud vy

! Ortufio, Armando - Qué son los Escenarios ProsmgectCaracteristicas Generales, Clase 5
2 Proyecto de Andlisis Politico y Escenarios PosiiRAPEP) impulsado a nivel regional por el PNUD
(Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo)
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educacion), las demandas sociales se relacionan directa y principalmente, con
la redistribucion del ingreso y la riqueza, lo cual estd intrinsicamente
relacionado con la politica industrial.

Este disefio sigue lo planteado por el Prof. Reinoso sobre las bases para la
construccion de escenarios politicos prospectivos que considera dos factores o
dimensiones las cuales son, las reglas de juego en este caso la politica publica
y el entramado institucional industrial, con los resultados distributivos
producidos por el juego, es decir la distribucion de los ingresos y la riqueza.

Vale mencionar que Colombia tiene un régimen democratico presidencialista
con amplio y concentrado poder en el ejecutivo, que puede calificarse como un
modelo “decisionista” de Estado, bien llamado "democracia populista” por
William Riker, donde por supuesto esta presente el dilema entre calidad
institucional e inclusion. Para “los impulsores de modelos institucionales
decisionistas, si hay que elegir conviene sacrificar la representacion y la
negociacion a favor de un gobierno enérgico que decida méas alla de las
preferencias y deseos de los demas actores, y en muchos casos con el poder
de modificar lo que haya que modificar sin mayores restricciones” ®. Lo anterior
ha conllevado altas externalidades manifiestas en los magros resultados pese
a los esfuerzos realizados.

A continuacién se presentan algunos gréficos relacionados con ese panorama:

W 5.- Otras 2 4,5
0O 4.- Alta tecnologia 0,5 2,72
O 3.- Mediana tecnologia 4,3 14,5
m 2.- Baja tecnologia 4,3 12

O 1.- Recursos naturales 88,9 66,2

Grafico 1. Participacion de las exportaciones colombianas en el comercio
internacional de bienes (Cimoli et al, 2005)

% Reinoso, Diego - Sobre las Instituciones PolifiGiase 2
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Grafico 2: Evolucion comparada del PIB per. Capita (Fuente: Ecsim, 2005
World Development Database Indicators)
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Grafico 3: Indicador de especializacion productiva y PIB per capita (Fuente:
Ecsim, 2005 World Development Database Indicators)
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La relacion entre las reglas del juego econdémico, social y politico con los
resultados de estos juegos, muestran que Colombia se encuentra en situacion
propia del subdesarrollo relativo, la inequidad y la vulnerabilidad caracteristicos
de los paises de Latinoamérica, reflejada en la débil calidad institucional,
situacion agravada por los altos niveles de exclusion y pobreza.

2. Opinidn de la elite

Esta parte del trabajo espera identificar las caracteristicas de los actores en la
relacion planteada, las variables clave, los contextos y restricciones del
problema, asi como las variables estructurales que determinan el cambio
("driving forces"). Para esto identifica las mas importantes variables
estructurales de cambio o evolucion del problema investigado, para
categorizarlas de acuerdo a su grado de incertidumbre.

Las técnicas cualitativas presentadas en el curso tales como las encuestas de
opinion, los focus groups y las entrevistas a profundidad a las elites son las
adecuadas para la construccion de escenarios politicos prospectivos, sin
embargo para el caso propuesto resulta mas conveniente en principio un
andlisis documental de contenido mediante una exhaustiva revision
bibliografica que considere los estudios de especialistas sobre el tema, lo cual
da luces sobre la opinion escrita de la elite.

ESQUEMA 1: CONSTRUCCION ESCENARIOS PAPEP
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Gréfico 4: Como se arman los PAPE’s*

* Ortufio, Armando - Como se arman los PAPEP’s: estabarte, opinién de las elites y preferencias
ciudadanas, Clase 6
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Al considerar lo expuesto sobre como armar PAPES y observar que la
utilizacion de informacion secundaria, tomada tanto de estudios realizados,
como de informacion periodistica o articulos académicos, es informacién muy
importante en el sentido que son opiniones de expertos en muchos casos la
dimensién publica de determinadas cuestiones, que influye sobre las
variables®, lo cual es la base y tiene un rol fundamental en el proceso de
triangulacién metodoldgica expuesta por Loaysa®, por lo cual este trabajo se
puede complementar en especial con entrevistas a lideres y focus groups, mas
no con encuestas por la naturaleza especializada del problema.

Vale entonces recordar apartes de lo expuesto por el premio Nobel Amartya
Sen’ como elite y lider indiscutible en el tema, lo cual resulta estructurante en
el analisis del problema descrito. Con relacién a la influencia de las politicas
econdémicas positivas y las condiciones prevalecientes como factores claves de
éxito en el desarrollo de los paises de Asia del Este, describe “que incluyen la
apertura hacia la competencia, el uso de mercados internacionales, la provision
publica de incentivos para la inversion y la exportacion, un nivel de alfabetismo
y escolaridad, reformas territoriales exitosas y otras oportunidades sociales que
amplian la participacion en el proceso de expansion economica”. Plantea que
“en efecto, contamos con evidencia real que muestra que lo que se requiere
para generar pronto crecimiento econémico es un clima econémico favorable y
no un sistema politico autoritario”. Afirma que “el rol positivo de los derechos
civiles y politicos se aplica a la prevencion de desastres politicos y sociales en
general. Muchos tecnécratas del campo economico recomiendan el uso de
incentivos que el mercado provee, mientras ignoran los incentivos politicos que
los sistemas democraticos proveen. El peligro de errores de politica no
corregidos, puede carcomer el progreso de lo que pareceria un Estado
saludable. El rol protector de la democracia es particularmente importante para
los pobres. La democracia es un valor universal, el valor de la democracia
incluye su valor intrinseco en la vida humana, su rol instrumental al generar
incentivos politicos y su funcion constructiva en la formacién de valores (y al
entender la fuerza y posibilidad de cumplimiento de necesidades, derechos y
deberes)”. Concluye diciendo que “el debate no puede ser agotado por tabues
culturales imaginarios o supuestas predisposiciones culturales impuestas por
los distintos pasados histéricos de nuestras civilizaciones.” Todo lo cual debe
ser debidamente considerado en los posibles escenarios a plantear.

Sobre la definicién de gobernabilidad® como el “estado de equilibrio dinamico
entre el nivel de las demandas societales y la capacidad del sistema politico

® Del Valle, Damian — Intercambios, Aula 1, Trabdjosles

® Loaysa, Natasha - Estudios Cuantitativos: El wstas encuestas de opinién, Clase 7

" Sen, Amartya — Democracy as a Universal Valuerniof Democracy, Johns Hopkins University Press,
vol. 3 No. 10, traduccién Seiner, Michael - El faliniversal de la Democracia, Themis revista decles,
México, No. 47, 2003

& camou, Antonio - Discusién de los enfoques sobleemabilidad, Clase 1
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para responderlas de manera legitima y eficaz”; al respecto la eficacia
gubernamental y legitimidad social se combinarian positivamente en un "circulo
virtuoso" de gobernabilidad, garantizando la estabilidad de los sistemas
politicos; mientras que la ineficacia gubernamental para el tratamiento de los
problemas sociales y/o la erosion de la legitimidad politica generarian, por el
contrario, un "circulo vicioso" que puede desembocar en situaciones inestables
o de franca ingobernabilidad.

El trabajo “Worldwide Governance Indicators 1996-2006" elaborado por los
investigadores del Banco Mundial, Daniel Kaufman, Aart Kraay y Massimo
Mastruzzi, se basa en investigaciones sobre la importancia de la
gobernabilidad y su impacto en el desarrollo humano (tema tratado por Prats
Catala) durante el ultimo decenio. Se observa que las mejoras en la
gobernabilidad tienen el efecto de elevar el nivel de vida y reducir la pobreza.
Las investigaciones sobre el tema demuestran que los aumentos del nivel de
vida se deben, en gran parte, a mejoras en la gobernabilidad, y no viceversa.

La gobernabilidad esta influenciad por la evolucidon de las instituciones
traducidas en las reglas de juego politico y las practicas democraticas, con el
consecuente resultado que esto propicie para el desarrollo humano.® La
paradoja Latinoamericana traducida en democracias aparentemente estables,
pero con enorme deuda social conllevan alto riesgo y paraddjicamente fragil
estabilidad. Por su parte el concepto “Paradigma de Desarrollo Humano” cobra
cada dia mayor relevancia, basado en el significado de expandir las libertades
gue conlleva necesariamente a aumentar las escogencias, aumentar el rango
de opciones y aumentar las oportunidades para elegir. El desarrollo de la
democracia pasa entonces por un momento relacionado con ampliar la
ciudadania social entendida como la lucha contra la pobreza y desigualdad, asi
como generacion de empleo de buena calidad. Por lo tanto la paradoja
latinoamericana mas que el problema de ingobernabilidad se manifiesta por el
deterioro en aumento de la calidad democratica y un equilibrio deficiente.”

También conviene recordar el documento de Prats®® “Gobernabilidad
democratica para el desarrollo humano” que expresa que “carecemos de un
marco conceptual y analitico que nos permita abordar con una minima
precision el tema de la gobernabilidad democrética” por lo cual se centra en
esta definicion y como se relaciona con el concepto de desarrollo humano.
Destaca que “el desarrollo humano plantea la necesidad de desarrollar las
instituciones democréticas y la gobernabilidad democratica. Nos queda ahora
por desarrollar los disefios institucionales y las tipo de préacticas culturales que
contribuyan a la gobernabilidad democratica”.

° Dufour, Gustavo — Desarrollo humano y democratiase 3
19 prats, “Gobernabilidad democréatica para el debamamano” material Clase 3
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3. Escenarios posibles para la gobernabilidad democ ratica

Prospectivos

La definicion de los escenarios surge del andlisis de las interacciones entre las
variables estructurales identificadas y el desarrollo de los mismos se describe

en la “matriz de escenarios” donde se exploran sus posibles implicaciones.

Descripcion de los escenarios prospectivos "matriz de escenarios":

Dimensién Horizontal

Politica Industrial

politicas de bajo
impacto y baja
satisfaccion de las
demandas
sociales

Activa Pasiva
Dimension
Vertical Alto Escenario | — | Escenario Il — Débil
Fuerte compromiso del
Redistribucion compromiso  del | Estado pero con
del Ingreso y Estado con | alta satisfaccion de
la Riqueza politicas de gran |las demandas
impacto y alta |sociales dada la
satisfaccion de las | solidez y pertinencia
demandas del entramado
sociales institucional
Bajo | Escenario |l - | Escenario IV — Débil
Fuerte compromiso del
compromiso del |Estado y de las
Estado con | instituciones que

conllevan a una
baja satisfaccion de
las demandas
sociales.

Al revisar los criterios para evaluar la efectividad de los escenarios antes
planteados se observa que son plausibles o probables de sucederse, estan
diferenciados, son consistentes internamente, implican desafios e innovacion,
llaman la atencién de los actores estratégicos involucrados y son utiles para el
disefio y aplicacion de politicas publicas.
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a. Deseables

Los escenarios deseables se encuentran en los cuadrantes | y Il, donde
hay una alta redistribucion de la riqueza y el ingreso, resultantes de una
mayor deliberacion y consenso publico privado sobre la importancia de
la politica y el entramado institucional industrial.

Todo parece indicar que Colombia esta en una tendencia que la
mantendria en el mediano plazo, como se observa en el siguiente punto
acerca de la politica industrial, la redistribucion y el empleo.

b. Indeseables

Los escenarios indeseables se encuentran en los cuadrantes Il y IV
pues tienen a mantener el status quo o a empeorarlo con la deplorable
situacion de marginalidad, exclusion y discriminacion que esto conlleva,
donde se aumentan las brechas y se maximiza la concentracion.

Las siguientes son las politicas industriales adoptadas en Colombia:

Politicas de desarrollo Productivo 2004-2010

Documentos Conpes (Consejo Nacional de Politica Eco  ndmica y Social)
- Optimizacion de los instrumentos de desarrollo empresarial (Conpes 3280)
- Politica Sectorial de Turismo (Conpes 3397)

- La Banca de las Oportunidades (Conpes 3424)

- Institucionalidad y principios rectores de politica para la competitividad y
productividad (Conpes 3439)

- Politica Nacional de la Calidad (Conpes 3446)

- Transformacion productiva y promocién de las micro, pequefias y medianas
empresas (Conpes 3484)

- Politica Nacional de Competitividad y Productividad ( Conpes 3527)

Leyes y Decretos

- Contratos de estabilidad juridica

- Contratos bilaterales de promocién de inversiones

- Régimen de zonas francas

- Ley de segunda vivienda

- Simplificacion de tramites empresariales

Vision 2019: Ciencia, tecnologia e innovacion

Impactos de la politica industrial en Colombia
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Figura 2. Tasas de desempleo en Colombia 2000-2004
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Figura 3. Salario real por hora en Colombia 2000-2004
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Fuente: DANE-ENH-ECH y cilculos de los antores

Figura 5. Pagos totales en nomina v contribuciones de los empleadores

(costos laborales no salariales)
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Fuente: Banco de la Repiblica - Division de Recursos Humanos.
Estos costos incluyen. entre otros factores, las contribuciones de
salud, pension ¥ varios pagos, pagos a la ndbmina, etc.
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4. Conclusiones

Sobre el tema Colombia debe hacer un examen minucioso del tinglado de
politicas publicas e institucional existente que procuren cambios y reformas
gue mantengan o mejoren la tendencia existente en los arreglos politicos e
institucionales que ademas de prohijar nuevas politicas e instituciones,
profundicen y modernicen las que han proporcionado resultados, en procura de
sistemas mas incluyentes, redistribuidores y legitimos.

De ninguna manera se puede aceptar que la calidad institucional y la inclusion
se vuelvan estigmas proselitistas 6 que haya una relacion inversa entre ambos
conceptos. Acerca de las implicaciones del modelo decisionista en
contraposicion de la llamada democracia de consenso, es una dicotomia que
esta presente siempre en Colombia y que ademas tiene que ver con la
paradoja del llamado pragmatismo o real politica, en contraposicion al
deseable Estado legitimo, sobre lo cual resultan sorprendentes los resultados
arrojados por el Latinbarometro que claramente muestra que en L.A. y no dudo
en Colombia, favorecemos posturas decisionistas impregnadas de realismo
politico, lo cual no quiere decir que se deba mantener esa salida, sino
redisefiar las reglas de juego para que los jugadores opten por alternativas
democraticas legitimas del ejercicio del poder en la satisfaccion de las
demandas sociales.

Nota final:

Que bueno fuera que la metodologia de investigacion PAPEP que tiene a los
factores que determinan la “gobernabilidad democratica” como principales objetos
de investigacion y analisis, se aplicara completa y a profundidad para el caso
colombiano, donde la “neutralidad activa” aunada al conocimiento, experiencia y
competencia que pueda brindar el PNDU y FLACSO, resulta crucial.

Sobre el particular estaré gustoso y honrado de prestar el concurso para el

desarrollo de este caso como enlace y cogestor con sede en Colombia, motivo por
el cual quedo atento para lo que requieran al respecto.
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