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INTRODUCCION

Colombia se ha venido hundiendo en un mar de pesimismo. Al peso de un conflicto interno (o mejor,
de varios conflictos) que no encuentra salidas pacificas, pese a esfuerzos de negociacion impulsados
por los ultimos cinco Presidentes de la Republica y por diversas organizaciones de la sociedad civil, y a
los efectos acumulados de la enorme degradacion que ha generado el narcotrafico en las formas de los
conflictos y en la sociedad colombiana en general, se uni6 en afnos recientes la peor crisis econémica
desde los afios treinta. Ante esta realidad, nos hemos inmerso en una catarsis colectiva, en multiples
formas de polarizacion y en esfuerzos inquisidores desconocidos en varias décadas de vida nacional.

La conjuncion de viejos y nuevos problemas, algunos similares a los que enfrentan otros paises
latinoamericanos --las excesivas desigualdades sociales, la incapacidad de los sistemas politicos de
canalizar las demandas sociales, la falta de conciencia de “lo publico”--y otros mas especificamente
colombianos --el peso del narcotrafico y la fragmentacion del poder sin mecanismos apropiados de
gobernabilidad democratica--, explican por qué la convivencia se ha erosionado hasta llegar a las
fronteras de nuestra inviabilidad como sociedad. La crisis econdmica revela, asimismo, elementos
comunes con otros paises --patrones de manejo econdmico que reproducen en vez de corregir la
excesiva vulnerabilidad frente a los ciclos de financiamiento externo y un ajuste insuficiente ante la
apertura econdmica-- y otros mas especificamente nuestros (al menos en épocas recientes) --la crisis de
crecimiento del Estado--.

Al mismo tiempo, nuestra sociedad y nuestra economia tienen, sin duda, reservas importantes
para enfrentar los inmensos desafios actuales. Nuestra diversidad, que hoy aparece como un obstaculo
para la convivencia, es, al mismo tiempo, la fuente de nuestra riqueza democrética, que se expresa en la
fuerte tradicion republicana y en la capacidad para abrir nuevos canales democraticos en nuestra
reciente carta politica. En cierto sentido, no es la falta sino el desbordamiento de la vitalidad nacional,
intimamente asociada a la diversidad, lo que explica nuestra situacion actual y de ella debemos
nutrirnos para encontrar los elementos para avanzar. Los avances, ciertamente ambivalentes y ahora en
riesgo, que logramos en materia social en la década de los noventa —la ampliacion de la cobertura
educativa, de la seguridad social y de los servicios publicos—demuestran que la apuesta de la
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Constitucion de 1991 a una mayor presencia del Estado como instrumento para corregir los rezagos
sociales, aungue debe ser més integral y sostenible, puede dar frutos en periodos breves.

De hecho, los afios noventa deben ser vistos en Colombia como un intento por cambiar el
rumbo, combinando los esfuerzos por poner a tono nuestra economia con el proceso de globalizacion,
con acciones orientadas a extender los servicios sociales a grupos mas amplios y a profundizar nuestra
democracia. Visto como un todo, este fue un experimento ambicioso, que respondia, ademas, al reto
central que enfrentan todas las sociedades de hoy: cémo hacer compatible la modernizacion
econdmica, en la era de la globalizacion, con equidad social y democracia. Sin embargo, como muchos
paises, y quizés el mundo entero, hemos enfrentado serias dificultades para conciliar estos multiples
objetivos.

La solucidn a la crisis que enfrentamos no consiste, por lo tanto, en eliminar alguno de los
elementos de este complejo reto, sino en encontrar la forma de hacerlos compatibles. En este sentido,
los desafios que enfrentamos a comienzos del siglo XXI no son muy diferentes a los que se plantearon
hace una década, y que han resultado tan esquivos hasta ahora. Sin embargo, en la medida en que las
redes de cohesion social se han venido erosionando a un ritmo acelerado, habré que agregar esfuerzos
adicionales orientados a reconstruir dichas redes, a “formar sociedad”. Y, todavia mas, todo ello no seré
posible sin lograr avances sustanciales en la lucha contra el narcotrafico, en estrecha colaboracion con
la comunidad internacional.

El proposito de este ensayo es, por lo tanto, contribuir al debate de como hacer compatibles
desarrollo econémico, equidad y democracia en la Colombia de hoy. Este es, sin duda, un reto
complejo, pero tenemos los medios para enfrentarlo y de nuestra capacidad para hacerlo depende
nuestro futuro como sociedad.

Capitulo 1
EL CONTEXTO EXTERNO

Algunos de los procesos econdmicos y sociales que ha estado viviendo Colombia en afios
recientes tienen grandes similitudes con aquellos que han experimentado muchos otros paises, tanto
latinoamericanos como del resto del mundo. Una mirada inicial a las tendencias internacionales en este
capitulo nos sirve de base para analizar, en el capitulo siguiente, la evolucion de la economia
colombiana en la ultima década y para plantear, en el capitulo 3, una agenda futura.



1. La globalizaciéon ofrece oportunidades, pero ellas no son uniformes

La globalizacion tiene raices historicas profundas, pero su avance durante las Gltimas décadas
ha sido particularmente rapido. Su fuerza reciente es el resultado conjunto de procesos tecnoldgicos --la
revoluciéon de la tecnologia de la informacion y las telecomunicaciones, en particular-- y de la
liberalizacién econdmica que se ha venido experimentando a nivel mundial, que ha reducido
sustancialmente las barreras que imponian los Estados a la accion de los mercados.

Las manifestaciones mas notorias de la globalizacion son el rapido crecimiento de mercados
mundiales de manufacturas y servicios, la explosion de los mercados internacionales de capitales y los
procesos de concentracion econdémica a nivel mundial liderados por las empresas transnacionales. -/ En
la Ultima década el comercio mundial de bienes se expandié a un ritmo anual del 7%, dos y media
veces mas que el crecimiento de la produccion. El crecimiento del comercio de algunos servicios, sobre
todo financieros y de comunicaciones, ha sido aun mas dindmico. La capacidad de las grandes
empresas para planificar crecientemente sus actividades a nivel mundial, ha dado lugar, a su vez, a una
bonanza de inversion extranjera directa sin precedentes.

Todos estos procesos representan oportunidades para los paises en vias de desarrollo, aunque
también riesgos, como veremos mas adelante. Las oportunidades no son, ademas, homogéneas. Una de
las razones méas importantes es el caracter incompleto y asimétrico del actual proceso de liberalizacion
de los mercados. Este proceso es incompleto en la medida en que los paises industrializados mantienen
una alta proteccion a los productos agricolas y a los bienes industriales intensivos en mano de obra y,
especialmente, en que no existe libertad para la movilidad de mano de obra, especialmente de mano de
obra no calificada. La produccion agricola es, ademaés, objeto de subsidios masivos en el grueso de los
paises industrializados.

Como estos son los mercados en los cuales los paises en vias de desarrollo tienen sus ventajas
comparativas, puede decirse que el mundo viene experimentando una liberalizacion econémica
asimétrica. En otras palabras, se han liberalizado mas los mercados de interés de los paises
desarrollados que aquellos de interés de los paises en desarrollo. Se han fortalecido, ademas, los
sistemas de proteccion a la propiedad intelectual sobre las innovaciones tecnoldgicas, que son
producidas casi exclusivamente en los paises industrializados. De hecho, si se compara la situacion
actual del comercio mundial con la que existia poco antes de la Primera Guerra Mundial, cuando llego
a su fin la gran “era liberal” del capitalismo, los mercados mundiales de manufacturas son mucho méas
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libres, pero los mercados agricolas estan mas distorsionados, la migracion laboral es méas controlada y
las normas de propiedad intelectual son mas restrictivas.

Por otra parte, tanto el crecimiento del comercio como los flujos de inversion tienen fuertes
componentes regionales. Los mayores crecimientos de los flujos de comercio se han dado, en efecto, al
interior de Europa, del continente Americano y de Asia del Este y, en nuestro continente, al interior de
los tres mayores procesos de integracion en curso: el Area de Libre Comercio de América del Norte,
MERCOSUR y la Comunidad Andina. El “regionalismo abierto”, como lo ha denominado la CEPAL,
no es una anomalia en el proceso de globalizacion, es una de sus caracteristicas distintivas.

América Latina se ha visto beneficiada por estas tendencias. En materia de inversion extranjera
directa, la region ha recibido en los Gltimos afios en torno a 60.000 millones de dolares por afio, unas
cinco veces lo que recibia a comienzos de la década de los noventa. EI crecimiento exportador, del 9%
real en promedio durante los afios noventa, es el mayor de la historia de América Latina y supera al
ritmo de expansion del comercio mundial. Sin embargo, las oportunidades que ofrece el comercio
internacional no han sido aprovechadas uniformemente.

En esta materia, han surgido dos patrones comerciales basicos en la region. El primero de ellos
se basa en la exportacion de manufacturas y de algunos servicios (especialmente turisticos) a los
Estados Unidos. Es el modelo que predomina en México y algunos paises de Centroamerica y el
Caribe. En el caso mexicano, las exportaciones manufactureras combinan productos con componentes
variables de insumos nacionales y extranjeros con actividades de ensamble 0 “maquila” de insumos
importados; este Ultimo es el patron predominante en las exportaciones manufactureras de los paises
mas pequefios del area. El segundo modelo combina una fuerte integracién econdémica subregional, que
ha dado origen a un comercio muy diversificado de productos manufactureros y agropecuarios, con la
exportacion hacia el resto del mundo de materias primas o bienes manufacturados intensivos en
recursos naturales (aceites, pulpa y papel, petroguimica, aluminio y acero). Este es el modelo
dominante en Sudamérica. En algunos otros paises, entre ellos Colombia, se combina también con
exportaciones al resto del mundo de manufacturas intensivas en mano de obra (confecciones, productos
del cuero) y, en el caso de Brasil, también con exportaciones intensivas en tecnologia.

En términos de resultados, en especial de la capacidad de insertarse en los mercados mundiales
mas dinamicos, como son los de manufacturas y servicios, y de la capacidad para manejar los efectos
de la crisis asiatica, el primero de estos modelos ha mostrado ventajas. La creciente competencia en los
mercados poco dindmicos de materias primas, el fuerte descenso de los precios internacionales de
dichos productos durante la crisis reciente, y la tendencia adversa de largo plazo de los precios de los
productos agropecuarios son algunos de los obstaculos que han enfrentado los paises sudamericanos.
Por otra parte, aunque el comercio al interior de los bloques de integracion sudamericanos,



MERCOSUR vy la Comunidad Andina, fue espectacular entre 1990 y 1997, experimentd un fuerte
retroceso durante la crisis reciente, del cual solo se recuperd parcialmente en el 2000.

2. El crecimiento econdmico, mundial y latinoamericano ha sequido siendo lento e inestable

En contra de lo que se afirma generalmente, la globalizacién no ha generado, hasta ahora, un
crecimiento econémico mundial més rapido y la revolucion tecnologica no ha significado tampoco un
crecimiento mas dindmico de la productividad. Esto es lo que indica el Grafico 1, donde se comparan
el crecimiento mundial durante los afios noventa con lo que algunos han llamado la “edad de oro” de la
economia mundial: el periodo 1950-1973. Tanto en términos de crecimiento econémico como de
aumento de la productividad, el desempefio ha sido més pobre en el pasado reciente.

Gréfico 1
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El menor crecimiento econdémico es cierto atn en los Estados Unidos. En la segunda mitad de
la década, sin embargo, gracias al auge de la “nueva economia” (los sectores asociados a la revolucion
tecnoldgica en curso), este pais ha logrado igualar los registros de la “edad de oro”. Esto ha hecho que
muchos pronostiquen una expansion mas rapida de la economia mundial hacia el futuro. La menor



preocupacion por la inflacion, que fue la obsesion de las autoridades econdmicas a nivel mundial en los
afos ochenta y noventa, puede contribuir ciertamente a este resultado. Sin embargo, hay muchos
factores de incertidumbre en la economia mundial: los bajos niveles de ahorro y los elevados
desequilibrios comerciales de los Estados Unidos, el lento dinamismo de Japdn y las altas tasas reales
de interés que caracterizan al mundo entero, que fueron también una caracteristica notable de la
economia mundial durante los afios ochenta y noventa.

En Ameérica Latina, pese al dinamismo de las exportaciones y a los grandes avances en materia
de inflacion, los ritmos de crecimiento econdémico han seguido siendo lentos. En efecto, aunque el
crecimiento se elevd en los afios noventa por encima de los pésimos registros de la “década perdida”,
sigue siendo mucho mas bajo que en las décadas del cincuenta al setenta: 3.2% en los afios noventa vs.
un promedio de 5.5% por afio entre 1950 y 1980 (Grafico 2).

Graéfico 2
CRECIMIENTO ECONOMICO DE AMERICA LATINA
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Los promedios latinoamericanos ocultan, por supuesto, experiencias muy diversas. La gran
excepcion en la Ultima década es, sin duda, Chile. </ Otra excepcion es la Republica Dominicana, la
economia mas dindmica de América Latina en el Gltimo lustro. Otros paises han tenido ritmos de
crecimiento excepcionales durante algunos afios, pero no han logrado sostenerlos. Este es el caso de
Argentina y Peru después del fin de sus respectivas hiperinflaciones, o de El Salvador a partir de su
proceso de paz. Meéxico tuvo un crecimiento excepcional en el 2000, pero estd aun por verse si ello
refleja el inicio de una nueva fase de crecimiento acelerado. Aunque existe una extensa polémica sobre
este tema, no parece existir una relacion muy clara entre estos casos de éxito y los esfuerzos de reforma.
Entre los paises exitosos, Chile adopté un conjunto amplio de las llamadas “reformas estructurales”,
aungue con mayor pragmatismo desde la crisis de los afios ochenta; Republica Dominicana es, por el
contrario, un pais que ha puesto en marcha pocas reformas y México un caso intermedio.

La razén fundamental por la cual la relacion entre los procesos de reforma y el crecimiento
economico es relativamente débil, es que las reformas ponen en marcha un proceso de “destruccion
creativa”, para utilizar la metéfora del gran economista austriaco Joseph Schumpeter (1971). La
orientacion clara a los inversionistas para que enfoquen su atencion hacia el resto del mundo “crea”
capacidades exportadoras, la presencia de empresas extranjeras mejora la competitividad en los
sectores donde se concentra y la provision de servicios publicos generalmente mejora después de las
privatizaciones. Al mismo tiempo, sin embargo, se “destruyen” empresas y sectores no competitivos y
el acceso a insumos importados debilita o destruye cadenas productivas nacionales. EI balance depende
del peso relativo de uno y otro proceso, que tiende a ser adverso, especialmente durante las primeras
fases de las reformas. Asi lo indica la experiencia latinoamericana. Hoy en dia existen mas empresas de
“clase mundial”, muchas de ellas subsidiarias de transnacionales, pero también muchas firmas que se
han quedado rezagadas o han desaparecido. El gran aumento de la productividad en el primer grupo de
empresas se combina, por lo tanto, con el rezago de las segundas y el peso creciente de la informalidad
laboral, donde los bajos niveles de productividad son la regla.

Otra razon interrelacionada tiene que ver con los efectos que tiene la apertura sobre la balanza
comercial, especialmente si estd acompafiada de revaluacion, como ha sido tipico en América Latina.
El rapido crecimiento de las importaciones casi nunca estd acompafiado de un crecimiento exportador
suficientemente dindmico. El resultado neto es, por lo tanto, que un mismo ritmo de crecimiento
economico solo es compatible con un mayor deficit externo o, alternativamente, que un mismo déficit

%/ Cabe recordar, sin embargo, que el “milagro econémico” que experimenté dicho pais entre fines de los ochenta y la crisis
asiatica estuvo precedido por un periodo de crecimiento muy lento durante los afios setenta y gran parte de los ochenta. Por
este motivo, si se toman en conjunto las tres Gltimas décadas, el crecimiento econémico de Chile es incluso inferior al de
Colombia (3.7% anual en 1970-2000 vs. 4.1% en Colombia).



comercial s6lo se puede lograr con menor crecimiento econémico. Esto Gltimo es lo que ha ocurrido en
América Latina: el déficit comercial ha sido muy similar en los afios setenta y noventa (alrededor del
1% del PIB), pero el ritmo de crecimiento econdémico ha sido dos puntos méas bajo en el pasado
reciente.

La expansion de la economia mundial en las Gltimas décadas ha estado acompariada, por otra
parte, de una gran inestabilidad de los mercados financieros, en los que se alternan ciclicamente fases
muy pronunciadas de euforia y pesimismo. Hoy en dia existe consenso en cuanto a que esta volatilidad
es la causa basica de la frecuencia de las crisis bancarias y cambiarias que ha caracterizado a la
economia mundial en las ultimas décadas v, por lo tanto, la fuente mas importante de riesgo para los
paises en desarrollo (FMI, 1998).

La volatilidad de los capitales tiende a transmitirse a la actividad productiva. Esto es
particularmente cierto en Ameérica Latina, donde existe una relacion muy fuerte entre crecimiento
economico Yy financiamiento internacional. La razon basica de esta relacion es la tendencia de los auges
de financiamiento internacional a generar “burbujas especulativas”: aumentos rapidos del crédito y del
gasto, publico y privado, aumentos de los precios de los activos (finca raiz y mercados bursétiles),
revaluacion de las monedas y deterioro de la cuenta corriente de las balanzas de pagos con el exterior.
Estas “burbujas” estallan cuando desaparecen las condiciones excepcionales de financiamiento externo,
dando lugar a crisis severas. En América Latina, este tipo de patron no es, por supuesto, nuevo. Un
comportamiento de este tipo fue el que dio origen a la crisis de la deuda de los afios ochenta. Pero
tampoco es un fendomeno exclusivo de América Latina o del mundo en desarrollo. De hecho, no se
puede descartar que un fendmeno de este tipo sea una de las explicaciones del auge reciente de los
Estados Unidos.

3. Las tensiones en materia de distribucion del ingreso son generales a nivel mundial y se

han agudizado en América Latina

Una caracteristica adicional de la economia mundial en el ultimo cuarto de siglo ha sido la
fuerte tendencia al deterioro de |a distribucion del ingreso. La brecha entre los paises mas ricos y mas
pobres se ha venido ampliando. °/ Aln més importante, la distribucion del ingreso se ha deteriorado al
interior de un conjunto amplio de paises del mundo, tanto desarrollados como en desarrollo. En el
altimo cuarto del siglo, se estima que los paises donde la distribucion del ingreso se ha deteriorado
concentran el 57% de la poblaciébn mundial, mientras aquellos en los cuales ha mejorado tienen

%/ Un hecho positivo en el sentido contrario ha sido, sin embargo, el rapido crecimiento de algunos paises que eran
previamente de ingresos bajos, especialmente China e India.



solamente un 16% de la poblacién; en el resto no ha habido una tendencia clara en uno u otro sentido
(Cornia, 1999). Una de las razones méas importantes de este deterioro es que las nuevas fuerzas
economicas estan favoreciendo a los trabajadores mas calificados, por lo cual sus ingresos han tendido
a aumentar en relacion con los de los trabajadores no calificados, tanto en paises desarrollados como en
desarrollo. La explicacion de estas tendencias distributivas adversas ha sido objeto de agitados debates
a nivel internacional. Algunos autores las asocian a los efectos de las nuevas tecnologias, otros a los
efectos de la liberalizacién del comercio mundial y otros al debilitamiento de las instituciones de
proteccion laboral.

En el caso de América Latina, estas presiones adversas se han dado en el marco de rezagos
sociales de vieja data, que hacen que la region tenga la peor distribucion del ingreso del mundo. La
tendencia a asociar esta caracteristica a la nueva etapa del desarrollo es, por lo tanto, inexacta, porque la
inequidad también caracterizd las fases anteriores. Esta, por lo tanto, firmemente arraigada en la
concentracion de la propiedad, en estructuras sociales altamente estratificadas y en el acceso desigual a
la educacion, entre otros factores.

En las fases recientes del desarrollo, sin embargo, las tensiones distributivas se han agudizado.
En los afios ochenta, los sectores sociales mas pobres pagaron muy cara la crisis de la deuda. En los
noventa, hay evidencia de tres tendencias adversas que han afectado los mercados de trabajo. La
primera es la ya mencionada ampliacion de la brecha de remuneraciones entre trabajadores calificados
y no calificados, especialmente entre aquéllos con educacion universitaria y el resto. En promedio, los
ingresos de los profesionales han aumentado un 17% en relacion con el de los trabajadores del sector
formal y 26% en relacion con los del sector informal. La segunda ha sido el aumento del desempleo
abierto, que es hoy cercano al 9%, contra un promedio de algo menos del 6% a comienzos de la
década. El tercero es el deterioro en la calidad de los nuevos empleos. Su principal manifestacion es el
aumento de la informalidad laboral, del 42 al 47% de la fuerza de trabajo urbana entre 1990 y 1997,
que indica que siete de cada diez puestos de trabajos fueron generados en estos afios en actividades de
baja productividad. Pero hay otras manifestaciones del deterioro en la calidad de los empleos: el
aumento relativo de los trabajos temporales, los avances nulos e incluso el retroceso en la cobertura de
la seguridad social y el aumento del nimero de trabajadores que laboran sin contrato de trabajo
(CEPAL, 2000b).

Los factores historicos de inequidad han recibido, asi, nuevos impactos negativos, que han
terminado por generar una tendencia adversa de la distribucion del ingreso a lo largo de las dos (en
algunos casos de las tres) Ultimas décadas, con diferentes grados de intensidad en los distintos paises de
la region. De acuerdo con los datos existentes, no existe posiblemente ningun pais en el cual la
distribucién del ingreso hoy sea mejor que hace un cuarto de siglo y muchos para los cuales es peor.



Por su parte, la pobreza ha seguido basicamente los vaivenes del crecimiento econémico. Aumento en
los afios ochenta (del 35 al 41% de los hogares), disminuyd con la recuperacion del crecimiento entre
1990 y 1997 (al 36% de los hogares) y aumentd nuevamente durante la crisis reciente (al 38% en
1999). Asi las cosas, los niveles de pobreza de América Latina siguen siendo superiores a los que eran
caracteristicos hace dos décadas.

Uno de los elementos mas preocupantes es la combinacion de estos problemas sociales con
fendmenos socio-politicos complejos, que se reflejan en particular en la pérdida de sentido de
pertenencia a la sociedad y en la crisis politica que enfrenta un conjunto importante de paises, que pone
en entredicho los avances que ha tenido la democracia en la region. Esto ha estado acompafiado de un
pesimismo sobre el futuro, mucho mayor cuando la gente evallia a sus paises que cuando visualizan su
propio futuro. Estos hechos han sido corroborados en las sucesivas encuestas de opinion: bajisima
confianza en otras personas (17%); alta confianza en la democracia (60%) pero baja satisfaccion con
sus resultados (37%); y baja confianza en el futuro econdmico de los paises (28%), que es algo menos
grave cuando las personas evalUan su situacion personal futura (37%). Una “generacion frustrada™: esta
es la forma como la empresa encuestadora resume estos resultados (Latinobarometro, 2000).

4, El mundo no ha avanzado en crear las instituciones que requiere el proceso de
globalizacion

La liberalizacion de las fuerzas del mercado a nivel mundial no ha coincidido con un proceso
similar de fortalecimiento de las instituciones mundiales que regulan los mercados. Una excepcion
importante a esta regla ha sido la creacion de la Organizacion Mundial del Comercio, pero adn esta
organizacién ha sido objeto de muchas criticas, entre otras razones por las amplias &reas de
proteccionismo que subsisten. La falta de una gobernabilidad internacional adecuada ha sido
reconocida, por su parte, como un problema especialmente grave en el caso de los flujos financieros y
ha dado lugar a multiples iniciativas de reforma en los Gltimos afios (Ocampo, 1999).

Los asomos de institucionalidad para regular el medio ambiente global son todavia débiles,
aunqgue hay algunos avances (el Programa 21 aprobado en la Cumbre de la Tierra de Rio de Janeiro en
1992, las Convenciones de Cambio Climético y de Biodiversidad). Los problemas méas importantes se
concentran, asi, en los frentes social y politico. EI mundo global carece de instituciones de caracter
global que velen por una adecuada distribucion del ingreso. La funcion que cumplen los Estados
nacionales en el mantenimiento de la equidad y la cohesion social no tiene ninguna contrapartida a
nivel mundial. Mas adn, las declaraciones y compromisos que se han adoptado a nivel internacional
con este proposito han sido objeto de incumplimiento sistematico. Este es el caso de la ayuda oficial
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para el desarrollo, que hoy en dia solo alcanza una tercera parte de la meta acordada a nivel
internacional (0.7% del PIB de los paises industrializados).

Los Estados nacionales siguen siendo, por lo tanto, el terreno para la expresion de la politica y,
por ende, el campo privilegiado para la canalizacion de las fuerzas democréticas que viene
experimentando el mundo entero. Sin embargo, su capacidad de accion esta siendo erosionada por el
propio proceso de globalizacion. En otras palabras, la globalizacion no ha renunciado a los Estados
nacionales como unidad bésica de articulacion de las sociedades, pero los ha debilitado. Les sigue
entregando la inmensa tarea de manejar multiples temas econémicos, sociales y politicos para los
cuales no existen instituciones eficaces a nivel mundial, pero les otorga cada vez menos instrumentos y
margenes para hacerlo.

Capitulo 2
REPENSANDO EL PASADO

La controversia sobre la economia colombiana en los afios noventa no ha sido ajena a la
polarizacion general del pais. Las opiniones sobre la apertura econdmica oscilan, por ejemplo, entre
aquellos que consideran que fue el comienzo del desastre hasta aquellos que piensan que no fue
suficientemente radical. Lo que es peor: el maniqueismo ha penetrado profundamente en el debate. Los
desarrollos econdmicos de los afios noventa se han escrito, como en ninguna etapa anterior de nuestra
historia econdmica, en términos de héeroes y villanos.

Este ensayo se aleja enteramente de este tipo de argumentos. En primer lugar, el capitulo
precedente sirve para resaltar que muchos de los procesos que ha venido experimentado el pais tienen
similitudes con los que han vivido otros paises de la region y el mundo entero, o reflejan los limitados
margenes de accion gue tienen las autoridades econdmicas en un mundo globalizado. También reflejan,
cabe agregar, la influencia de ideas o ideologias en boga (el llamado “Consenso de Washington” en
materia econdmica), que han sido objeto de critica y revision a partir de las limitaciones que han
enfrentado para generar un crecimiento econémico dindmico y estable, o para evitar la tendencia
adversa de la distribucion del ingreso. En segundo término, muchos de los procesos que hemos estado
viendo son esencialmente “anénimos”, es decir son el producto de dindmicas que van més alla de
voluntades o de decisiones individuales de un Gobierno o un cuerpo colectivo. No pocos han sido
incluso el fruto de verdaderos consensos nacionales. Precisamente porque no dependen de voluntades
individuales, la correccion del rumbo es mas dificil, ya que depende del complejo proceso de
generacion de nuevos consensos. En tercer lugar, algunos de estos procesos son “anénimos” en otro
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sentido, el mas complejo del término, de que estan arraigados en formas de operar de la sociedad
colombiana, algunas de las cuales tienen elementos autodestructivos.

Visto en esta perspectiva, la experiencia econdmica colombiana de los afios noventa puede
explicarse como resultado de la conjuncién de cinco procesos bésicos, ninguno de los cuales puede
dejarse de lado para tener una vision apropiada de nuestra realidad: (1) la avalancha de financiamiento
internacional que generd una “burbuja especulativa” que finalmente estallé con la crisis asiética; (2) el
ajuste lento e incompleto de la economia frente a la apertura econdmica; (3) la fuerte expansion del
gasto publico, en medio de un rapido proceso de descentralizacion; (4) los avances ambivalentes en el
frente social; y (5) el deterioro de la cohesidn social en medio de una crisis de gobernabilidad.

Los dos primeros procesos tuvieron enormes similitudes con otros que se han vivido en
América Latina y en el mundo entero. EI manejo del primero representd un cambio en relacion con una
tradicion en sentido contrario, que habia sido fuente de la tradicional estabilidad macroeconémica
colombiana. A ella debemos regresar, por lo tanto, aunque con elementos diferentes al pasado. Una de
las peculiaridades de Colombia fue, sin embargo, el intento de combinar estas dos tendencias con la
tercera. Esta Ultima fue b&sicamente el resultado de los consensos nacionales que existian a comienzos
de la década sobre la conveniencia de enfrentar los fuertes rezagos sociales que caracterizan al pais y
profundizar al mismo tiempo la democracia, entregando mayores funciones y recursos a los gobiernos
locales. Muchas de las dificultades que hemos enfrentado surgieron, por lo tanto, del intento de
combinar la apertura econdémica con una politica social mas activa, realizada, ademas, sobre una base
descentralizada. La cuarta caracteristica indica que los resultados de este esfuerzo en materia de politica
social fueron ambivalentes. Como lo sefialamos en la introduccion a este libro, la solucion en este caso
no consiste en renunciar a ninguno de estos elementos sino en buscar como conciliarlos. La quinta
caracteristica es la mas preocupante de todas, entre otras razones porque hay evidencia de que las
murallas que aislaban tradicionalmente a la economia colombiana de lo que acontecia en las esferas
social y politica se han debilitado o incluso se han roto completamente.

1. La avalancha de financiamiento internacional generé una “burbuja” que finalmente

estallé con la crisis asiatica

Cuando se miran las cifras de la economia colombiana durante la década de los noventa, los
resultados son poco alentadores. De hecho, hubo una sola area donde hubo un avance claro: la
inflacion. La economia comenzd la década con un ritmo de aumento de los precios creciente,
ligeramente superior al 30%, y con méas de década y media de inflacion moderada pero estable. La
experiencia indica que doblegar una inflacion de este tipo es muy dificil y puede ser costoso. EI haber
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terminado la década con una inflacion inferior al 10% es, por lo tanto, un logro importante, pero los
costos de alcanzar este objetivo fueron, sin duda, elevados.

En términos de crecimiento economico, el resultado fue insatisfactorio. La economia
colombiana creci6 a una tasa anual del 2.7% entre 1990 y 2000. Segun lo indica el Gréfico 3, éste es el
ritmo mas bajo que ha tenido el pais para un periodo largo de tiempo, desde que existen estadisticas de
este tipo. Estrictamente, ya desde mediados de los afios setenta se habia presentado una desaceleracion
del crecimiento econdmico en Colombia, asociada basicamente al fin del gran auge industrial que el
pais habia vivido desde los afios treinta. Los afios noventa parecen representar, sin embargo, una nueva
desaceleracion, especialmente dramaética en los casos de la agricultura y la industria.

Grafico 3
CRECIMIENTO ECONOMICO DE COLOMBIA
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El ritmo de crecimiento de los afios noventa también fue algo inferior al de América Latina
(3.2%, seguin vimos). Sin embargo, como en varios paises latinoamericanos el crecimiento tuvo durante
algunos afios la caracteristica de recuperacion del terreno perdido en los afios ochenta, estas
comparaciones son imprecisas. Para el conjunto de las dos Ultimas décadas, el crecimiento econdmico
de Colombia sigue siendo el cuarto mas alto de América Latina, después de Chile, Republica
Dominicana y Costa Rica.
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El ritmo de crecimiento fue, ademéas, mucho mas inestable en los afios noventa. El ciclo que
experimentd la demanda agregada interna fue particularmente intenso. Como lo muestra el Gréfico 4,
ni el auge del gasto de 1992-1994 ni la severa contraccion que experimentd en 1998-1999 tenian
antecedentes en Colombia. Las grandes expectativas que generaron a comienzos de la década el
descubrimiento de los yacimientos petroleros de Cusiana y la propia apertura econémica, asi como la
avalancha de capitales hacia América Latina que se inicio entonces, fueron el trasfondo del fenomenal
auge del gasto de comienzos de la década. Como hemos visto en el capitulo anterior, la experiencia
internacional indica que los auges Y las crisis estan interrelacionados: las “burbujas especulativas” que
se generan durante los auges estallan eventualmente y dan lugar a los ajustes econdémicos, tanto mas
severos cuanto mayor fue el tamafio de la burbuja.

Graéfico 4
INESTABILIDAD DEL CRECIMIENTO Y DE LA DEMANDA INTERNA
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Esa es también la experiencia colombiana. Tanto la crisis de comienzos de los afios ochenta
como la de fines de los noventa estuvieron antecedidas de una expansion del endeudamiento interno y
externo, que financié un aumento rapido del gasto publico y privado. También en ambos casos, se
genero un déficit en la cuenta corriente de la balanza de pagos, cuya contrapartida fue una revaluacion
real del peso. Sin embargo, el peso relativo de los problemas que enfrentaron los sectores pablico y
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privado fueron diferentes en las dos crisis. En contra de mucho de lo que se ha escrito sobre la materia,
la diferencia no radico tanto en el comportamiento del gasto publico como en los problemas que
enfrento el sector privado. En efecto, segun veremos mas adelante, la expansion del gasto pablico en
los afios noventa fue relativamente similar a la de fines de los afios setenta y comienzos de los ochenta
y el déficit fiscal inferior al que enfrentd el sector publico colombiano entonces. Por el contrario, los
problemas asociados al gasto y déficit privados fueron mucho mas severos durante la crisis reciente.

Cuando se miran los datos de endeudamiento externo, la comparacion es inequivoca: la deuda
externa de Colombia aumentd 14.700 millones de ddlares entre 1991 y 1997; de ellos 13.400, es decir
mas del 90% fue endeudamiento privado, que de hecho se multiplicd por siete en estos afios. Por el
contrario, el sector privado concentré menos de la tercera parte del endeudamiento externo adicional de
1979-1983. Maés aun, como lo indica el Grafico 5, el endeudamiento total del sector privado, interno y
externo, aumento en el equivalente a 24.7 puntos del PIB entre 1991 y 1997, casi el doble de 1979-
1983. Los afios de euforia del gasto, 1992-1995, coincidieron, ademas, con el cambio de una situacion
de superavit del sector privado, que se habia mantenido desde 1975, a una de déficit, es decir una
situacion en que el ahorro privado era insuficiente para financiar su inversion. Esta fue la gran
diferencia entre ambas crisis: durante todos los afios anteriores a la crisis de comienzos de los ochenta,
el sector privado generd superavit; 1998 fue, por el contrario, el sexto afio consecutivo de déficit
privado.

Grafico 5
ENDEUDAMIENTO PRIVADO
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¢Por qué fue méas severa la crisis de fines de los afios noventa que la de comienzos de los
ochenta? En sintesis, no tanto por su dimensién fiscal (que también jugé un papel, como veremos méas
adelante), sino porque enfrent6 a un sector privado financieramente fragil. El excesivo endeudamiento
interno y externo genero, en efecto, una gran sensibilidad, tanto a aumentos de las tasas de interés como
a una devaluacion de la tasa de cambio. Ambos se produjeron eventualmente, generando un serio
deterioro patrimonial del sector privado y, en consecuencia, un fuerte ajuste del gasto de dicho sector.
Como el aumento de los precios de la finca raiz y los activos financieros (acciones) habia sido rapido
durante los afios de euforia del gasto, su caida posterior fue también muy fuerte, contribuyendo a la
intensidad de la crisis patrimonial. La magnitud de la crisis financiera nacional que se produjo fue
similar en ambas crisis, equivalente a un costo de 5-6% del PIB, una magnitud moderada para los
patrones internacionales. “/ Sin embargo, la primera tuvo un peso relativo mayor de malas practicas
bancarias; la segundo un peso elevado de simple y llano deterioro patrimonial. En este sentido, la crisis
de fines de los noventa se parece mas a la de Colombia de los afios treinta que a la de los ochenta 0 a
las crisis recientes de paises donde los desequilibrios del sector privado han jugado el papel
fundamental (la chilena de 1982, la mexicana de 1994 y la asiéatica).

Como lo hemos indicado, dado que el endeudamiento privado era interno y externo, tanto la
elevacion de la tasa de interés como la devaluacion iban a afectar la situacion patrimonial del sector
privado. Pero existian dos diferencias importantes. La devaluacion ofrecia la posibilidad de contribuir a
la reactivacion de la economia por los Unicos caminos que parecian viables: mayores exportaciones y
una mayor competitividad de la produccion nacional frente a las importaciones. Ademas, como los
hogares (especialmente a través de deudas de vivienda) y las empresas mas pequefias estaban
basicamente endeudados en pesos, en tanto que las grandes empresas tenian una mayor deuda en
dolares, el costo de las altas tasas de interés recaydé mas sobre los primeros y la devaluacion sobre los
segundos. Por ambos motivos, hubiera sido mejor acelerar la devaluacion, incluso mucho antes de la
crisis (desde 1996, cuando la rapida expansion del gasto se habia detenido, como lo indica el Gréafico
4), en vez de recargar tanto el ajuste sobre las tasas de interés. Dado el aumento considerable de la
deuda en moneda nacional, el efecto del aumento en las tasas de interés fue enorme. A titulo de
comparacion, mientras la carga de los intereses reales pagados al sistema financiero nacional en 1983-
1988 fue del 3.1% del PIB por afio, en 1995-1997 alcanzé el 4.7% y en los afios pico del ajuste, 1998-
1999, el 6.4%, es decir, el doble de lo que fue caracteristico durante el periodo de ajuste de los afios
ochenta. Es importante resaltar que lo contrario acontecio con las pérdidas cambiarias, pese a que la

*I A titulo de comparacion, las crisis mexicana y venezolana de mediados de la década de los noventa costaron en torno a 15-
20% del PIB y la argentina o chilena de comienzos de los ochenta un 35-40%.
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deuda externa era mas alta en los noventa. Las pérdidas cambiarias acumuladas alcanzaron, en efecto,
4.6% del PIB en 1984-1986 vs. 2.7% en 1997-1999.

El Banco de la Republica temié que una devaluacion temprana comprometeria los logros en
materia de reduccion de la inflacidn, que habian sido muy precarios antes de la crisis (cabe recordar que
el afio 1997 fue el primero en el cual se logroé la meta de inflacion del Banco). La idea de que la
devaluacion aceleraria la inflacion era infundada, dado que la rapida expansion de la demanda se habia
detenido en 1996, como lo indica el Gréafico 4. Asi probd serlo a la larga, pero la opinién mayoritaria de
los economistas estaba entonces del lado de los puntos de vista del Banco. Una vez desencadenada la
crisis, existio también el temor de que liberar el tipo de cambio podria generar un descontrol de dicha
variable, como habia acontecido inicialmente en varios paises del Asia en 1997. En favor del Banco,
puede decirse que la devaluacion real se hizo en forma ordenada, sin perturbar las tendencias favorables
de la inflacién y manteniendo un nivel de reservas internacionales elevado, pero la tasa de interes tuvo
que mantenerse elevada demasiado tiempo, con lo cual se profundizo la crisis patrimonial del sector
privado y la severa contraccion de la demanda. En este sentido, cabe agregar, también en favor del
Banco, que dada la experiencia colombiana de recesiones relativamente pequefias (“recesiones a la
colombiana”) ningun analista pronosticd una caida de la demanda y la actividad como la que se
produjo. Los prondsticos mas sombrios al inicio de 1999 eran de crecimiento nulo, no de caidas del
8.3% de la demanda y del 4.5% del PIB.

La gran leccion que se deriva de esta experiencia es clara: los periodos de euforia financiera
generan a la larga “guayabos” crediticios severos y costosos. Es bueno evitarlos a toda costa, pero
también es dificil, porque tienen como contrapartida una disponibilidad excepcional de capitales en el
mercado internacional. En el pasado, Colombia habia sido relativamente exitosa en hacerlo, gracias a
un complejo aparato de intervencion en los mercados financiero y de cambios. Ese sistema de
intervencion desaparecié con las reformas financiera y cambiaria de los afios noventa y hoy seria
engorroso e incluso inconveniente reconstruirlo. No obstante, el pais fue desarrollando otros
instrumentos que pueden ser Utiles hacia adelante. El primero es la regulacion de los flujos de capitales
mediante el encaje al endeudamiento externo. Cuando este instrumento se utilizo con rigor en 1994-
1995 y 1997, tuvo una cierta efectividad. El segundo es la denominada regulacion y supervision
“prudencial” de las actividades financieras. Este instrumento no se utilizo, sin embargo, para ayudar a
frenar el auge crediticio de los afios noventa. Uno que si se intent0 utilizar en 1994, pero resultd poco
efectivo y fue abandonado pronto, fue el establecimiento de limites al crecimiento del crédito de los
intermediarios financieros. La revision de esta experiencia puede ser Util si se desea utilizar este
instrumento nuevamente en el futuro. Habré que pensar quizas en otros. Sobre éste y otros temas de la
agenda futura volveremos en el capitulo 3.
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En el trasfondo de los problemas que se enfrentaron en la década de los noventa existen, por
supuesto, dos temas adicionales. EI primero se refiere a los objetivos del manejo macroeconémico y
como afectan a las dos autoridades que hoy participan en él: el Banco de la Republica y el gobierno
nacional. El segundo es la efectividad decreciente de las politicas nacionales en un contexto de
globalizacidn, en este caso la capacidad para manejar los efectos de una euforia en los mercados
internacionales de capitales. A ellos puede estarse agregando un tercero en afos recientes: la ruptura de
la muralla que, como lo dijera hace algun tiempo un Presidente de la Asociacion Nacional de
Industriales, separaban al “pais econdmico” del “pais real”. En efecto, el éxodo de colombianos, con la
consecuente pérdida de capital humano y de una capa importante del empresariado pequefio y mediano
del pais, obedece, no solo a la crisis econdmica, sino a la falta de vision de un futuro viable. EI costo del
financiamiento externo se ha elevado en los ultimos afios, no solo por el encarecimiento de dicho
endeudamiento para América Latina sino por el aumento del llamado “riesgo politico”. En el 2000
Colombia paso de tener un costo del endeudamiento externo inferior al promedio de América Latina a
uno superior (Gréfico 6). Diferentes evaluaciones de los bancos de inversion internacionales indican, en
efecto, que por factores puramente econdmicos, Colombia sigue teniendo niveles de riesgo bajos y que,
por el contrario, factores de “riesgo politico” explican por queé el pais estd pagando por este motivo
entre tres y cinco puntos porcentuales adicionales de interés (300 a 500 puntos basicos). °/

%/ Por ejemplo, los anélisis del banco Goldman Sachs realizados en mayo de 2000 indican que el pais deberfa estar pagando
una tasa de interés similar a México, pero estaba pagando 460 puntos basicos mas; dados sus riegos econémicos, pagaba,
ademas, unos 320 puntos béasicos méas que el promedio de Argentina, Brasil y Perl. A comienzos de julio, el banco J.P.
Morgan indicaba que la relacién entre las tasas de interés pagadas por Colombia y sus riesgos econdmicos era una de las mas
adversas entre once economias “emergentes”.
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Grafico 6
DIFERENCIA ENTRE LAS TASAS DE INTERES DE LOS BONOS COLOMBIANOS
Y LOS DE AMERICA LATINA
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2. La economia se ha ajustado en forma lenta e incompleta a la apertura econémica

La apertura econdémica se vendio en Colombia, como en el resto de América Latina, sobre la
base de que el “modelo de sustitucion de importaciones” se habia vuelto un gran obstéaculo al desarrollo
economico. Una de las razones de ello era que dicho modelo habia generado un desarrollo basado en el
“rentismo”, es decir en la extraccion de rentas generadas por la proteccion y otras ventajas que otorgaba
el Estado, mas que en el desarrollo de actividades econdmicas competitivas. Esta son versiones
parciales e imprecisas de nuestro pasado econémico. Colombia mas bien fue capaz de crecer por seis
décadas —entre los treinta y los ochenta— a un ritmo moderado pero estable, evitando grandes crisis 0
episodios de descontrol inflacionario. Para ello combiné una tradicion de equilibrio fiscal (con algunos
episodios de descontrol) y un fuerte intervencionismo en el manejo monetart? y cambiario, al cual ya
hemos hecho alusion, con una estrategia activa de diversificacion productiva. °/

Esta ultima permitié que el pais hiciera en los afios treinta un transito relativamente ordenado
de un modelo basado en la rapida expansion de las exportaciones cafeteras a uno basado en la
produccion industrial para el mercado interno. Posteriormente permitié que el pais hiciera en forma
relativamente temprana, a raiz de la crisis cafetera de mediados de los cincuenta (y, con mayor fuerza, a

¢/ Estas consideraciones y los parrafos que siguen se basan en varios trabajos de historia econémica del autor. Véase, por
ejemplo, Ocampo (1994).
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partir de las reformas econdmicas de 1967), el transito del modelo clasico de sustitucion de
importaciones a un “modelo mixto”, que combinaba este proposito con un objetivo explicito de

7

como objetivo a comienzos de los afos setenta. En efecto, todos los planes de desarrollo desde “Las

diversificacion de las exportaciones. ‘/ La sustitucion de importaciones se abandoné explicitamente
cuatro estrategias” (el del presidente Pastrana Borrero) fueron criticos de la sustitucion de
importaciones. Por este motivo, afirmar que la “sustitucion de importaciones” era el modelo
predominante antes de la apertura es un claro anacronismo. Dicho modelo habia sido abandonado
enteramente dos décadas antes y no era el objetivo central de la politica de desarrollo productivo hacia
mas de tres décadas. Debe agregarse que el abandono de los objetivos de sustitucion de importaciones
no implicd el abandono de una estructura de proteccion elevada, aunque desde comienzos de los afios
setenta y nuevamente a mediados de los ochenta, se expreso el objetivo de racionalizarla gradualmente.

En términos econdmicos los resultados del “modelo mixto” que tuvo el pais antes de la
apertura econémica no fueron nada despreciables (a los resultados, mucho menos satisfactorios, en
términos sociales nos referiremos mas adelante). El desarrollo industrial del pais evito los sesgos hacia
ramas de la industria pesada en las cuales tenia pocas posibilidades de ser competitivo, y desde los afios
cincuenta hubo una modernizacion y una expansion rapida de la agricultura no cafetera. Muchas de las
nuevas actividades exportadoras surgieron de sectores agricolas e industriales que habian hecho su
aprendizaje productivo y tecnoldgico bajo el amparo de la proteccién. Las exportaciones no cafeteras
crecieron rapidamente cuando el tipo de cambio fue competitivo, especialmente en 1967-1974 y 1985-
1991. La alta proteccion no fue un obstaculo para ello, gracias a los mecanismos particulares que
permitian que los sectores exportadores tuvieran acceso a insumos importados libres de aranceles, asi
como acceso preferencial al crédito y a incentivos tributarios. Para comienzos de los afios noventa,
como lo indica el Gréafico 7, el pais venia de experimentar mas de un lustro de crecimiento exportador
rapido, gracias a lo cual pudo superar finalmente su dependencia de las exportaciones cafeteras, un
resultado nada despreciable en términos historicos. Hubo, por supuesto, actividades ineficientes,
excesos de proteccion, sesgos en contra de las exportaciones y de la agricultura, pero para los patrones
internacionales y, especialmente, latinoamericanos, es dificil afirmar que el patron de desarrollo fuera
ineficiente.

"I Los incentivos a las exportaciones surgieron originalmente a fines de los afios cincuenta y comienzos de los sesenta (el Plan
Vallejo en 1957, los primeros incentivos tributarios en 1960 y los primeros mecanismos de crédito preferencial en 1963). El
Decreto-Ley 444 de 1967 les dio una forma mas acabada y los acomparié del sistema de minidevaluaciones.
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Crecimiento de las exportaciones




¢Significa esto que la apertura econdmica era innecesaria? Claramente no. Todo patron de
desarrollo tiene su momento historico, que depende del contexto mundial. Ante las profundas
transformaciones que ha experimentado la economia mundial y latinoamericana en los afios noventa,
seria una paradoja que nos estuviéramos haciendo hoy las mismas preguntas que nos hicimos hace una
década. Un desarrollo basado en el mercado interno tenia sentido en un mundo donde la proteccion era
la regla, pero el rapido crecimiento del comercio mundial ha venido ofreciendo oportunidades
crecientes a los paises en desarrollo desde los afios sesenta, que eran desconocidas entre los afios treinta
y cincuenta, durante la era clésica de la “sustitucion de importaciones” en América Latina. Sobre esas
nuevas oportunidades en los mercados mundiales se montaron los modelos més exitosos del mundo en
desarrollo, los del Este y Sudeste de Asia, basados en una politica industrial muy activa orientada a
conquistar los mercados externos.

Mas aun, desde que Colombia adoptd el “modelo mixto” a fines de los afios cincuenta, venia
aprovechando exitosamente estas oportunidades. El rapido desarrollo exportador que el pais habia
logrado desde mediados de los afios ochenta permitia precisamente pensar que era posible y
conveniente encauzar las decisiones gubernamentales y las energias empresariales por el camino I6gico
en el mundo actual: el de una mayor integracion a la economia mundial. Eso fue lo que correctamente
reconocio la apertura econémica.

Esta reorientacion exigia una racionalizacion de nuestro régimen de proteccion que, por lo
demas, en términos de incentivar nuevas actividades econdmicas, habia dejado de ser Gtil desde los
afos setenta. La proteccion habia dejado de ser, por lo tanto, funcional al desarrollo productivo y
amenazaba con convertirse en obstaculo en una economia en la cual se esperaba que las exportaciones
asumieran el protagonismo.

Esta logica no podia perder de vista, sin embargo, cuatro hechos fundamentales. En primer
lugar, que los sectores productivos necesitan tiempo para adecuarse: los que compiten con
importaciones para modernizarse y los que pueden desarrollar capacidad exportadora no sélo para
modernizarse sino también para conquistar nuevos mercados y expandir su capacidad productiva. El
ajuste era mas severo para sectores que estaban inicialmente muy protegidos o enfrentaban condiciones
externas desfavorables (bajos precios internacionales, en particular). En segundo término, que una tasa
de cambio competitiva era la mejor garantia de éxito exportador, como lo indicaba la propia historia del
pais en materia de desarrollo exportador. En tercer lugar, que para competir se requerian elementos
complementarios, en particular una estrategia de desarrollo productivo y tecnologico y una
infraestructura adecuada. Finalmente, que aunque el mundo se ha ido moviendo hacia el libre
comercio, existen excepciones notables, donde el proteccionismo sigue siendo la regla, entre ellas la
agricultura, los textiles y confecciones, y la industria automotriz.
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Los resultados de los afios noventa pueden leerse como un ajuste incompleto y costoso a la
apertura econdmica. El pobre desempefio de los sectores agricola e industrial, a lo cual hemos hecho
alusion, es la mejor demostracion de ello. El sector agricola colombiano tuvo uno de los peores
desempefios en el contexto latinoamericano. Algunos de sus subsectores (cereales, oleaginosas y
lacteos) estaban en la lista de los sectores més protegidos a fines de los afios ochenta y ellos, asi como
sectores exportadores, muy particularmente el café, enfrentaron condiciones externas muy adversas.
Varios sectores industriales enfrentaron el mismo problema, aunque en este caso el efecto méas severo
se produjo como resultado de la contraccion de la demanda interna en la segunda mitad de la década.
La crisis agricola e industrial tuvo efectos profundos en materia de empleo. Estos sectores pasaron de
concentrar el 43.0% del empleo en 1991 a 36.8% en 1997.

Utilizando los términos del capitulo anterior, la “destruccion” generada por la mayor
competencia externa no tuvo su contrapartida en la “creacion” de capacidades exportadoras. De hecho,
el crecimiento exportador fue méas lento que el que se venia experimentando en 1985-1991,
especialmente el de las exportaciones no tradicionales agricolas e industriales (Gréafico 7). Los dos
Unicos elementos dindmicos fueron el petrdleo y las exportaciones a otros paises latinoamericanos,
especialmente a los andinos. La caida de los precios del petréleo y del comercio andino en 1998-1999
resultaron desafortunados, ya que afectaron los Gnicos focos de dinamismo exportador; esto contribuyd,
sin duda, a la magnitud de la recesion. El rapido crecimiento de las importaciones no tuvo, asi, su
contrapartida en desarrollo exportador. La mayor fuerza de la “apertura hacia adentro” que de la
“apertura hacia afuera” se expreso en el deterioro de la cuenta corriente con el exterior.

Obviamente, un elemento decisivo en esta historia fue la revaluacion. La agitada polémica
sobre las causas de este fendmeno han resaltado tres determinantes fundamentales, a los cuales distintos
autores adscriben importancia diferente: (a) la avalancha de capitales y el auge del gasto privado y
publico que la acompaiio; (b) la expansion del gasto publico y el consecuente déficit fiscal; y (c) el
manejo de la tasa de cambio por parte del Banco de la Republica. Hay una razén poderosa para pensar
que el primero fue el factor mas importante: la mayor revaluacion real se produjo entre 1991 y 1994, es
decir durante los afios de mayor crecimiento del gasto total, tanto privado como publico. A partir de
1995 la revaluacion real en general se detuvo, pese al crecimiento adicional del gasto publico y al
aumento del déficit fiscal. Ademas, la devaluacion real se produjo finalmente cuando se frenaron los
flujos de financiamiento externo, pese a que el ajuste del gasto publico fue moderado y que el déficit
fiscal aumento. Obviamente, el Banco determino, con la politica cambiaria, en qué momento especifico
se produjeron las respectivas revaluaciones o devaluaciones reales del peso; esto fue evidente durante el
proceso reciente de ajuste.
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Una mayor atencion a la competitividad cambiaria y una mayor gradualidad y pragmatismo en
el proceso de apertura comercial hubieran sido, sin duda, positivos. Pero, ¢seria conveniente volver
atrés, revirtiendo la apertura econdmica? Nuevamente, la respuesta es negativa. Mas alla de la
proteccion que proporciona una tasa de cambio competitiva, los réditos de una mayor proteccion serian
modestos. En Colombia, como en el resto de América Latina, el problema mas importante en el frente
comercial no es la proteccion, sino como competir en el mundo global consolidando una base
exportadora solida, mediante la combinacion de una tasa de cambio competitiva y una politica de
desarrollo productivo orientada a mejorar la competitividad. Por otra parte, un elemento esencial para
un desarrollo exportador dindmico es asegurar el acceso a los mercados externos mediante
negociaciones comerciales que garanticen dicho resultado. Un retroceso hacia el proteccionismo
afectaria dicho acceso en un mundo donde los acuerdos de libre comercio son la orden del dia. Todo
esto no quiere decir que no sea posible y conveniente adoptar algunas medidas de proteccion selectiva
en casos especiales.

3. El gasto publico crecid rapidamente, sobre la base de un proceso acelerado de

descentralizacion

Si para los criticos de las reformas econdmicas, la apertura fue el villano de los noventa, para
sus defensores la causa de todos los problemas fue la expansion del gasto puablico. Esta expansion fue,
sin duda, elevada y desordenada, y ha generado desequilibrios en las cuentas fiscales, que deben ser
resueltos para garantizar una recuperacion estable del crecimiento econdémico. La condena abierta y sin
matices de la expansion del gasto publico ignora, sin embargo, que dicha expansion era parte de una
estrategia que combinaba modernizacion econémica con una politica social més activa y con mayor
democracia. Como lo hemos venido sefialando, los dificiles dilemas que implica combinar estos tres
elementos en el mundo de hoy no se resuelven eliminando alguno de los elementos de esta triada, sino
buscando hacerlos compatibles.

La conveniencia de aumentar el gasto publico qued6 plasmada en la Constitucion de 1991, y
tenia dos origenes diferentes, sobre los cuales existia un amplio consenso en su momento. El primero
era la necesidad de enfrentar los fuertes rezagos sociales que caracterizaban y siguen caracterizando al
pais. La segunda era profundizar la democracia, entregando mayores funciones y, por ende, recursos a
los gobiernos departamentales y municipales.

Dada la gran polémica que se ha suscitado en torno al gasto publico, es curioso que existan
diferencias tan marcadas entre los diferentes calculos sobre cuanto ha aumentado dicho gasto en los
afos noventa. Un reciente documento del Departamento Nacional de Planeacion (DNP) muestra, con
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base en datos del Departamento Nacional de Estadistica (DANE), que la expansion del gasto pablico
fue de poco menos de seis puntos del PIB entre 1990 y 1998, como resultado neto del aumento del
gasto en ciertos sectores y la contraccion de otros (aquellos que fueron @bjeto de procesos de

Los datos del FMI
muestran un aumento mayor, equivalente a diez puntos del PIB en ese mismo periodo. Los mayores

privatizacion, en los sectores de infraestructura, financiero y productivo). °/

aumentos se produjeron en los afios 1992-1996 (Gréfico 8). Las medidas de austeridad adoptadas a
partir de 1997 detuvieron el crecimiento del gasto del gobierno nacional: el gasto propio (es decir, sin
transferencias) del gobierno central comenzd a contraerse en dicho afio y el gasto total del gobierno
nacional (incluyendo transferencias y entidades descentralizadas) se frend. Sin embargo, el crecimiento
de la seguridad social y de los gobiernos locales mantuvo la expansion del sector publico. La seguridad
social y el servicio de la deuda fueron, por su parte, los Unicos componentes del gasto publico que
continuaron creciendo a ritmos rapidos en 1998-1999.

Grafico 8
CRECIMIENTO REAL DEL GASTO PUBLICO SIN SERVICIO DE LA DEUDA
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El aumento del gasto publico en los noventa no fue muy diferente en su magnitud al que se
produjo a fines de los afios setenta y comienzos de los ochenta, que fue de nueve puntos del PIB, de
acuerdo con los datos del DANE. Sin embargo, estuvo mejor financiado. A través de sucesivas

8/ DNP (2000), Cuadro 26.
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reformas tributarias (1990, 1992, 1995, 1997, 1998 y 2000), de un aumento en las cotizaciones a la
seguridad social (mediante la Ley 100 de 1993) y de un manejo adecuado de los precios de las
empresas publicas, se hizo un esfuerzo consciente por financiar el aumento del gasto. Todo esto
representd, sin duda, una carga importante para el sector privado. De hecho, esta fue la via mas
importante a través de la cual la expansion del gasto publico afecto al sector privado.

Gracias al aumento de los ingresos, el déficit fiscal antes de la crisis de 1998 fue
sustancialmente inferior al anterior a la crisis de 1984. Durante los cinco afios anteriores a esta Ultima,
el déficit fiscal acumulado llegd a 23.5% del PIB; durante los tres afios anteriores a la crisis de 1998, a
s6lo a 7.0% (durante los cinco anteriores a 6.6% porque hubo dos afios de superavit). Por este motivo,
mientras el endeudamiento publico aumento6 en forma acelerada antes de la crisis de los afios ochenta,
la deuda publica nacional era todavia inferior en 1997 a la de 1990 (Gréfico 9). Como es obvio, las
privatizaciones ayudaron también a contener el aumento de la deuda pudblica nacional en afios recientes.
La deuda publica solo exploto en 1998-1999, es decir, durante el propio proceso de ajuste, cuando el
crecimiento del gasto ya se habia detenido. Las razones fueron fundamentalmente dos: la recesion
disminuya los ingresos publicos y la conjuncion de altas tasas de interés y devaluacion hizo explotar el
servicio de la deuda.

Grafico 9
ENDEUDAMIENTO PUBLICO COMO PORCENTAJE DEL PIB
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El problema fundamental de las finanzas pablicas yace en que virtualmente toda la carga de los
desajustes fiscales recayd sobre el gobierno central. El problema es ya de tal magnitud que los ingresos
corrientes del gobierno central s6lo alcanzan para las transferencias (que se destinan especialmente a
los municipios, o a los departamentos y a la seguridad social) y el servicio de la deuda; seria necesario,
por lo tanto, recortar la totalidad del gasto propio del gobierno central -justicia, policia, defensa, los
gastos sociales que son de su competencia, carreteras, ciencia y tecnologia, administracion central, etc.-
- para eliminar su deficit. Esta es la verdadera naturaleza de la crisis fiscal colombiana: por la excesiva
presion sobre las finanzas del gobierno central, estas Gltimas dejaron de ser viables. Este es un
problema estructural que solo se resuelve, utilizando un término de la CEPAL (1998), con un nuevo
“Pacto Fiscal”, que reemplace el que se adopt6 con la Constitucion de 1991.

Los grandes dilemas que envuelve este nuevo “Pacto Fiscal” estan asociados al destino que se
le dio al mayor gasto. Tal como lo preveia la Constitucion, la mayor expansion se concentrd en el
sector social. De acuerdo con los datos del DNP que ya hemos mencionado, el gasto social aumento del
8.2% del PIB en 1990 al 14.4% en 1998, es decir 6.2 puntos porcentuales, un monto que supera
ligeramente la expansion del gasto publico total segiin la misma fuente. EI aumento de la inversion que
tuvo Colombia fue, de hecho, uno de los mas rapidos de América Latina. Como resultado de ello, el
pais pasd de tener un gasto social inferior al promedio latinoamericano a comienzos de la década a
tener uno superior (Gréafico 10). Hubo, por supuesto, otros aumentos de gasto, algunos permanentes
(defensa y justicia) y otros que no resultaron sostenibles (carreteras, ciencia y tecnologia), pero
también, como lo hemos sefialado, recortes en otras areas (los sectores que fueron objeto de
privatizacion).
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Gréafico 10
GASTO SOCIAL: COLOMBIA Y AMERICA LATINA
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Desafortunadamente, la manera como se ha dado el debate publico sobre el gasto pablico y el
déficit fiscal no permiten apreciar la verdadera naturaleza del problema. Los rubros de mayor aumento
en la década fueron gastos de funcionamiento, ya que asi se clasifican los gastos en educacion, salud,
justicia o defensa. Pero esto no es equivalente a decir que aumentd “la burocracia”. El gasto estricto en
“burocracia” --es decir, en pura administracion publica y no en la provision de servicios-- es, de hecho,
relativamente pequefio, ciertamente menos de la décima parte del gasto del gobierno nacional. Ha sido,
ademas, objeto de recortes sucesivos (1993, 1997, 1999 y otro en curso), cuyo rendimiento ha sido
escaso, Y por ello objeto de mucha critica, precisamente porque atacan un rubro relativamente pequefio
del gasto. De hecho, Colombia sigue teniendo uno de los niveles més bajos de empleo pablico de
América Latina (9.5% del empleo urbano vs. 13.7% en la region en 1998), que ademas se redujo en los
afos noventa (del 11.6% en 1991 al 9.5% ya mencionado —CEPAL, 2000D).

Otro tema que se menciona en forma reiterada es que el gobierno nacional duplica los gastos de
las entidades territoriales o, lo que es lo mismo, que las mayores transferencias no estuvieron
acompafadas de un recorte del gasto nacional en las areas respectivas. Esta afirmacion no tiene
fundamento: en los rubros que han sido descentralizados, especialmente de educacion y salud, los
gastos que son de competencia de los departamentos y municipios se financian con transferencias y son
ejecutados por las entidades territoriales; en estos sectores hay, sin embargo, rubros que siguieron a
cargo del gobierno nacional (educacion universitaria y campafias nacionales de salud, por ejemplo).
Entre las afirmaciones cotidianas sobre el gasto pablico, quizas la Gnica que tiene validez se refiere al
elevado aumento salarial de los empleados publicos. Este proceso fue, sin duda, desordenado: se inicio
con la cuantiosa “nivelacion salarial” del sector de defensa decretada por el Congreso en 1992 vy las
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fuertes alzas contemporaneas del sector judicial y de los altos cargos de las rama ejecutiva y legislativa,
que genero6 una cadena de demandas salariales en el resto del sector publico en los afios siguientes.

El répido crecimiento del endeudamiento publico nacional y el déficit que lo alimenta se ha
convertido, sin duda, en una amenaza creciente a la recuperacion sostenida de la economia colombiana.
Existen, sin duda, margenes para reducir la evasion tributaria y para mejorar la eficiencia del gasto
pablico, ya que existe mala asignacion de recursos, despilfarro y corrupcion. Pero esto no oculta la raiz
estructural basica de los desajustes actuales y, por ende, el complejo proceso de negociacion politica
que se requiere para superarlos. El problema se ve agravado porque uno de los sectores que ha tendido
a generar superavit operacional hasta ahora, la seguridad social, amenaza con convertirse en una fuente
de déficit sustancial en los proximos afios. Simple y llanamente, la seguridad social publica no puede
cumplir las promesas que estan contenidas en las leyes actuales. Los acuerdos correspondientes son
también politicamente dificiles. Sobre estos temas volveremos en el capitulo 3.

4, Los avances en el frente social han sido ambivalentes y muestran estancamiento o

retrocesos recientes

El aumento del gasto publico social logré el objetivo de aumentar la cobertura de los servicios
sociales. Las coberturas de educacion, particularmente de educacion secundaria, y de seguridad social
en salud aumentaron en forma rapida entre 1993 y 1997: del 68 al 80% en el primer caso y del 24 al
55% en el segundo (y a 65% en 1999). También aumentaron las coberturas de los servicios publicos.
Como resultado de todo ello, la poblacién con necesidades basicas insatisfechas se redujo
notablemente, del 37.2 al 25.9%, equivalente en estos cuatro afios al avance que se habia logrado en los
ocho afios anteriores (Gréafico 11). El indice de calidad de vida también mejor6 y el indice de pobreza
humana se redujo. En todos estos casos, el avance rural fue mayor que el urbano (DNP-PNUD, 2000;
DNP, 2000). Por otra parte, de acuerdo con los datos del DNP, la proporcion de la poblacion urbana
por debajo de la linea de pobreza se redujo del 47.3 al 39.1% entre 1991 y 1997. Esta mejoria no tuvo,
sin embargo, su correlato a nivel rural. Antes bien, como producto de la fuerte crisis agraria de estos
afos, la pobreza rural medida por ingresos aumento.
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Graéfico 11
POBLACION CON NECESIDADES BASICAS INSATISFECHAS
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El grado de focalizacion del gasto social en los sectores méas pobres mejoro, gracias, entre otras
razones, a que el aumento del gasto se concentro en renglones redistributivos, a la asignacién de mas
transferencias a los municipios con mayores necesidades basicas insatisfechas y a la aplicacion del
Sistema de Identificacion de Beneficiarios (Sisben). El resultado de la combinacion de mayor gasto
social y mejor focalizacion fue una redistribucion significativa del ingreso, si se estima el ingreso
equivalente a los servicios sociales que reciben los hogares (Sanchez y Nufiez, 1999). De hecho, la
contribucién del gasto social al ingreso efectivo del 40% mas pobre de la poblacion es superior hoy en
Colombia al promedio latinoamericano (CEPAL, 2000a, cap. 7).

La crisis interrumpio, sin embargo, los avances mencionados y en algunos casos generd
retrocesos. Los retrocesos mas notorios fueron el aumento de la proporcion de la poblacion urbana por
debajo de la linea de pobreza, que en so6lo dos afios perdio todo lo ganado en los seis anteriores. El
indice de calidad de vida del 40% maés pobre de la poblacion también retrocedid. Estos fendbmenos
fueron causados por el dramético aumento del desempleo abierto: la desaceleracion de 1996 habia
agregado casi 400.000 desempleados; la crisis de 1998-1999 aument6 el desempleo en 1.4 millones de
personas. Colombia pasé rapidamente a tener el récord de desempleo abierto de America Latina. La
informalidad, que, en contra del patron latinoamericano, habia disminuido durante los afios de auge,
explotd también con la crisis reciente, revirtiendo los logros de casi una década.
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La distribucion primaria del ingreso (antes de impuestos y de los efectos redistributivos del
gasto publico) se deteriord a nivel urbano. Dos fenémenos del mercado de trabajo explican en gran
medida este resultado: la ampliacion de la brecha de ingresos entre los trabajadores con educacion
universitaria y el resto (un fenémeno virtualmente universal, segin hemos visto) y el debilitamiento de
la generacion de empleo en la agricultura, la industria y, mas recientemente, la construccion, que afecto
severamente a los trabajadores con menor nivel educativo, en tanto que la generacion de empleo en los
sectores de servicios beneficio fundamentalmente a trabajadores con mayor nivel educativo (Ocampo,
Sanchez y Tovar, 2000). De acuerdo con varios estudios, la distribucion del ingreso rural mejoro, ya
que los mayores perdedores con la crisis agricola fueron los duefios de la tierra y los asalariados de la
agricultura comercial, que tienen ingresos mas altos que los pequefios propietarios rurales
(campesinos). Se trato, asi, de una “nivelacion hacia abajo” en medio de un aumento considerable en la
brecha de ingresos entre la ciudad y el campo.

Estos resultados ambivalentes, unidos a la experiencia historica de Colombia y de otros paises
en vias de desarrollo, indican que un progreso social sostenido y uniforme exige tres condiciones: (a)
un crecimiento econdmico estable; (b) una politica social activa; y (c) una reduccion en la
heterogeneidad estructural de los sectores productivos, que permita disminuir los diferenciales de
productividad e ingresos entre diferentes actividades econdmicas. Hasta los afios cincuenta, Colombia
cumplié Gnicamente el primero de estos requisitos y el avance social fue lento: la distribucion del
ingreso se deterior0 y la pobreza se mantuvo en niveles muy elevados. En la década de los sesenta,
como resultado de los consensos del Frente Nacional, se ampliaron los servicios sociales del Estado y
se inici6 una modernizacién més rapida de las zonas rurales, que comenzd a reducir el diferencial de
productividades entre la ciudad y el campo.

La combinacion de los tres factores explica la mejoria de la distribucidn del ingreso y la baja
significativa de los niveles de pobreza en los afios setenta. En todas estas dimensiones, estos avances se
hicieron menos notorios en los afios ochenta y, por ello, la mejoria de los indicadores sociales se frend.
Segin hemos visto, en los afios noventa hubo un avance notorio en la cobertura de los servicios
sociales, pero el crecimiento econdmico se redujo y hubo, ademas, una ampliacion significativa de la
brecha urbano/rural y una modernizacion dispar de las zonas urbanas, en que los grandes ganadores
fueron algunos sectores y los trabajadores con educacion universitaria. El resultado neto fue el
panorama mixto de avance social que hemos sefialado.
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5. La cohesion social muestra un deterioro generalizado en medio de una crisis de

gobernabilidad

Maés alla de este avance dispar de los indicadores sociales, el deterioro de la cohesion social es
evidente en Colombia, como también lo es la creciente incapacidad del sistema politico para servir
como mecanismo eficaz de articulacion social. Sin embargo, en ésta como en muchas otras
dimensiones socio-politicas, los fendmenos que viene experimentando el pais son de alcance
latinoamericano. Como lo indica el Gréfico 12, los niveles de desconfianza en los demés, de
insatisfaccion con el sistema politico y de pesimismo sobre el futuro del pais son graves en Colombia,
pero no son muy diferentes a los de otros paises de América Latina.
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Grafico 12
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La elevadisima desigualdad de la distribucion del ingreso y de la riqueza es, por supuesto, una
caracteristica colombiana, pero lo es igualmente del grueso de los paises latinoamericanos. En términos
de concentracion del ingreso, Colombia tiene niveles de desigualdad que s6lo supera Brasil, pero que
no son muy diferentes a los de Bolivia, Chile, Guatemala, Honduras, Nicaragua y Panamé; ademas, los
de Argentina y Venezuela se han venido acercando rapidamente a los de este grupo de paises con una
pésima distribucion del ingreso. Asi las cosas, la juxtaposicion de los problemas de exclusion social no
resueltos en el pasado con las tensiones que generan las nuevas fases de modernizacion econémica es
ciertamente una caracteristica colombiana, pero también del grueso de los paises latinoamericanos.

Por otra parte, los intentos de reformar el sistema politico en Colombia, para servir como un
mejor mecanismo de articulacién social, aungue insuficientes, han sido quizas mas notorios en
Colombia que en el resto de Ameérica Latina, porque ademas se han construido sobre una tradicion
republicana mucho mas arraigada. La revitalizacion de la vida y la politica local; el fuerte equilibrio de
poderes, que desarrollé ain més la nueva carta politica de 1991; la creacion de nuevos mecanismos de
participacion que establecié la Constitucion; la capacidad que ha demostrado el sistema judicial para
iniciar y culminar varios procesos de corrupcion en la politica; y la capacidad del pais para manejar las
turbulencias politicas de los afios noventa sin generar rupturas institucionales, son todas
manifestaciones de avance politico.

Los problemas anteriores son ciertamente graves y reclaman una accion decidida, pero no son
especificamente colombianos. ¢Qué es, entonces, tan singular de Colombia? Una de las respuestas que
se ha difundido mas en los debates recientes es la falta de conciencia de lo publico, como resultado del
predominio de la racionalidad privada sobre la racionalidad publica. °/ Esto es nuevamente cierto, e
indica la importancia de construir una sélida ética de lo publico, pero ¢sera tan especificamente
colombiano? Los datos de las encuestas, que sefialan que existe una escasa confianza en los demas en
el grueso de los paises latinoamericanos, nos indican que posiblemente se trata de una enfermedad mas
general. Mé&s aln, la victoria del mercado y del individualismo que han generado un énfasis en el
beneficio individual como guia de ordenamiento social, corre el peligro de convertirla en una
enfermedad universal.

La magnitud de la degradacion generada por el narcotrafico en la sociedad colombiana y en las
formas de los conflictos internos es quizas una caracteristica mas especifica del pais. También lo es la
compleja forma como el narcotrafico ha venido a mezclarse con los conflictos historicos caracteristicos
de las zonas de frontera agraria, incluidos los que involucran a la guerrilla, en un pais que, por su

°/ Gémez Buendia (1999). En una formulacién similar, se ha definido dicha caracteristica como “rentismo”, es decir como la
busqueda de privilegios individuales a costa de la colectividad, Garay (1999).
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geografia, tiene fronteras agrarias abiertas a lo largo y ancho de su territorio. Sin entrar en los
complejos y extensos debates sobre la violencia en Colombia, es claro que la elevacion de los niveles
de violencia en décadas recientes estuvo asociado a la penetracion del narcotréfico. Pero, nuevamente,
ni el narcotréfico ni la violencia son tan especificamente colombianos. Méas aln, después de haber
convivido con él, la mayoria de los sectores de la sociedad colombiana han comenzado a apoyar la
lucha contra el narcotrafico y varios indices de violencia, después de explotar en los afios ochenta,
muestran una tendencia decreciente en la década pasada.

Otra caracteristica propia, poco resaltada en los debates recientes, es la tradicion colombiana de
fragmentacion del poder. La raiz mas profunda de ello es la heterogeneidad regional, que desde los
albores de la Republica gener6é un rechazo a cualquier tipo de hegemonia central o poder nacional
fuertes, aln después de la expedicion de la Constitucion de 1886, que sepultdé el federalismo
decimondnico. A la postre, esta caracteristica vino a constituirse en uno de los cimientos mas fuertes de
la tradicion democratica del pais. En este sentido, la democracia fue histéricamente el sistema de
gobierno desarrollado en el pais para que las élites regionales negociaran entre si. Ahi esta su fortaleza
historica, pero también el origen de la tradicion de Estado debil que ha caracterizado a Colombia.

Las poderosas fuerzas centrifugas que han experimentado los partidos politicos tradicionales en
la Ultima década, y la proliferacién de nuevos movimientos que no se constituyen en organizaciones
fuertes de carécter nacional, son expresiones recientes de esta preferencia revelada por un poder
fragmentado. También lo es la fragmentacion adicional del poder que quedd consagrada en la
Constitucion de 1991: mayor contrapeso de poderes nacionales, incluyendo algunos nuevos (la Corte
Constitucional, el Banco de la Republica, la Comision Nacional de Television), asi como la
descentralizacion radical de rentas, equivalente al de los paises de la region con tradicion federal mas
fuerte (Argentina y Brasil) y superior al de otros paises federales (México y Venezuela).

A medida que surgieron nuevos actores y movimientos sociales, se reprodujo la tendencia a
evitar la formacion de hegemonias nacionales fuertes en cualquier sector, ya fuese el obrero, el
campesino, el civico o incluso el empresarial. Como reproduciendo las viejas estructuras, los conflictos
que se fueron desarrollando siguieron siendo esencialmente locales, ayudando a evitar el
desmoronamiento de las estructuras mas globales, pero generando en mas de un momento (incluyendo
el actual) una sensacion de caos asociado a la multiplicidad de focos de desorden. Esto fue tanto méas
complejo cuando la intolerancia de las estructuras tradicionales de poder regional frente a las nuevas
fuerzas sociales se tradujo en conflictos locales, llegando hasta la aniquilacion de los adversarios. Asi
como el origen de las FARC esta asociada a conflictos de caracter local, la historia del paramilitarismo
en las Ultimas décadas e incluso la destruccion de la Union Patridtica en los afios ochenta son
expresiones de procesos que han tenido probablemente mas la caracteristica de una sumatoria de
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conflictos locales que de una ofensiva coordinada de caracter nacional. Aun el periodo clésico de la
violencia tuvo en gran medida esta caracteristica.

Esta interpretacion indica que toda solucion a la crisis actual del pais pasa por una
profundizacién de la democracia, que permita ampliar los espacios de participacion a los multiples
actores locales que han surgido. La diversidad es, hoy como ayer, la expresion de las profundas fuerzas
democréticas que caracterizan al pais. Pero la ampliacion de los canales democraticos tiene que estar
asociada al desarrollo de mecanismos efectivos de gobernabilidad, cuyos elementos minimos son el
desarrollo de formas de generacion de acuerdos, el respeto a la diferencia, una justicia eficaz contra la
intolerancia y el monopolio legitimo de la fuerza.

Capitulo 3
CONSTRUYENDO FUTURO

En los términos del analisis precedente, los dilemas que enfrenta Colombia hoy no son muy
diferentes a los que se propusieron hace una decada y a los que enfrentan todas las sociedades en el
mundo contemporaneo: como hacer posible la modernizacion econémica en la era de la globalizacion,
con equidad y democracia. La compatibilidad entre estos objetivos ha sido esquiva, en Colombia como
en América Latina y en el mundo entero, en particular porque la globalizacion genera fuertes tensiones
distributivas y al mismo tiempo reduce los margenes de accion de los Estados para enfrentarlas. En la
medida en que las redes de cohesion social se han venido desmoronando, los esfuerzos por hacer
compatibles estos objetivos deberan combinarse ahora con aquellos, ain més complejos, orientados a
rehacer dichas redes.

No en vano, la paz, que encarna el deseo y la necesidad de reconstruir las formas de
convivencia, es la obsesion de Colombia. La degradacion de los conflictos nos golpea a diario y nos
hace preguntarnos con excesiva frecuencia si tenemos un futuro como nacidn, si este es el pais que
gueremos para nosotros y para nuestros hijos. Desafortunadamente, cada vez mas, aquellos que pueden
salir del pais responden negativamente esta pregunta y deciden arrancar penosamente las dobles y
profundas raices regionales y nacionales que nos caracterizan. EI éxodo de colombianos puede
explicarse en parte por nuestra crisis economica, pero mucho més por la falta de vision de un futuro
deseable. Como vimos en el capitulo anterior, los costos crecientes del endeudamiento externo indican
que el “riesgo politico” se visualiza como muy elevado para Colombia, que las murallas que separaban
el “pais economico” del “pais real” se han roto. Es posible, por supuesto, que reaparezca este elemento
de esquizofrenia nacional, que logremos reconstruir o al menos ponerle parches a estas murallas, pero
esta alternativa parece cada vez mas lejana.
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Los elementos de este doble reto, de reconstruir las formas de convivencia y avanzar, al mismo
tiempo, en hacer compatibles desarrollo, equidad y democracia, estan interrelacionados: aquellos
procesos que contribuyan a construir las redes de cohesion social pueden ayudar a encontrar los
elementos de complementariedad de la triada desarrollo-equidad-democracia y estos ultimos
contribuyen, a su vez, a reconstruir la convivencia.

En las paginas que siguen se exploran a nivel conceptual los elementos de complementariedad
entre los distintos componentes de este desafio. Posteriormente se detallan acciones en siete frentes
diferentes: educacién y conocimiento; proteccion social integral y lucha contra la pobreza; acceso de la
poblacion pobre a activos productivos y programas de desarrollo rural campesino; estabilidad y
crecimiento econdmico; politica de desarrollo productivo; desarrollo de una institucionalidad
econdmica mas democratica; y participacion en la construccion de la agenda econémica y social
internacional.

1. Los fundamentos: derechos y deberes ciudadanos y desarrollo integral

Existen formulaciones alternativas de la idea de que el desarrollo debe abarcar en forma
simultanea todos los elementos de la triada desarrollo-equidad-democracia: el concepto de “desarrollo
humano” del Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (DNP-PNUD, 2000), el de “desarrollo
integral” de la CEPAL (2000a) y el mas reciente de “desarrollo como libertad” del premio Nobel de
Economia Amartya Sen (1999). Pero ninguno la encarna mejor que el concepto moderno de derechos
humanos, entendido en su doble acepcion de derechos civiles y politicos, que garantizan la autonomia
individual frente al poder del Estado y la participacion en las decisiones pulblicas, y de derechos
econdmicos, sociales y culturales, que responden a los valores de la igualdad, la solidaridad y la no
discriminacion. La universalidad, indivisibilidad e interdependencia de estos conjuntos de derechos
representan, sin lugar a dudas, el fundamento ético de toda politica de desarrollo. Es, ademas, la raiz del
concepto con que se abre nuestra carta politica: “Colombia es un Estado social de derecho”.

El significado concreto de los derechos econémicos, sociales y culturales no es independiente,
sin embargo, del grado de desarrollo de la sociedad. En esta materia, merece citarse un texto reciente de
la CEPAL: “Si bien la vision de estos derechos como un todo indivisible aparece como objeto de
amplio consenso por parte de la comunidad internacional, su indivisibilidad es mucho mas compleja
cuando se pasa al plano de su aplicacion. (...) Como es evidente, la sola declaracion politica de
reconocimiento de los derechos econdmicos, sociales y culturales no permite crear riqueza o repartir lo
inexistente. Su instrumentacion debe ser compatible, en particular, con el nivel de desarrollo alcanzado
y con el Pacto Fiscal imperante en cada sociedad, para asi evitar que se traduzca en expectativas

37



insatisfechas o en desequilibrios macroecondémicos que afecten, por otras vias, a los sectores sociales a

los cuales se busca proteger. Equidad, en este sentido, debe entenderse como el establecimiento de

metas que la sociedad sea efectivamente capaz de alcanzarl';ljn estas areas, considerando su nivel de
/

Los derechos tienen como contrapartida necesaria, los deberes ciudadanos. De esta manera, el

desarrollo. Es decir, su punto de referencia es lo realizable”.

respeto de la autonomia individual por parte del Estado y los esfuerzos que éste realice para promover
el bienestar social y las oportunidades productivas de todos, tienen como contrapartida el deber de los
ciudadanos de participar en el ambito pdblico, de respetar las normas de convivencia, de colaborar a la
formacion de acuerdos y también de contribuir, a través de mecanismos propios de la sociedad civil, a
desarrollar redes de solidaridad. Visto de esta manera, la participacion en la vida publica y el
fortalecimiento de lazos de solidaridad es parte de un esfuerzo mas amplio orientado a fortalecer el
ambito de “lo pablico”, de formar sociedad, es decir, de contribuir a desarrollar una cultura de
convivencia y desarrollo colectivo (CEPAL, 2000a; Garay, 1999).

El desarrollo integral, que busca garantizar los derechos ciudadanos, debe construirse sobre las
fuertes sinergias que existen entre los elementos de la triada equidad-desarrollo-democracia. La
cohesidn social y la capacidad de generar consensos sociales basicos, caracteristicas de sociedades mas
equitativas y democraticas, son vistas cada vez mas en el mundo moderno como fuentes de
competitividad. La equidad debe concebirse en este contexto como el acceso amplio de la poblacién a
capacidades, protecciones basicas y espacios de poder. Por este motivo, es dificil pensar en equidad sin
democracia y, de hecho, la democracia ofrece los mecanismos para que los sectores sociales
desfavorecidos hagan valer sus intereses. El capital humano es esencial para integrar los elementos de
la triada, ya que es al mismo tiempo clave del crecimiento econémico con equidad y para el pleno
gjercicio de la ciudadania. En términos mas generales, un nivel adecuado de inversion social de calidad
es, por excelencia, una inversion productiva. El crecimiento econdmico provee, por su parte, los
recursos que hacen posible esta inversion. Por ello, segun vimos en el capitulo 2, los ritmos adecuados
de avance social se logran cuando se combinan una politica social activa de largo plazo con un ritmo
aceptable crecimiento econdmico y un patrén de desarrollo que tiende a reducir la heterogeneidad entre
los sectores productivos.

No es posible explotar estas sinergias sin un equilibrio adecuado entre mercado y sociedad. El
mercado es, sin duda, un poderoso mecanismo de innovacion y flexibilidad para el cambio. Pero, como
toda institucion humana, solo puede existir en el marco de la sociedad y, por ende, esta supeditado a
que su funcionamiento contribuya efectivamente al logro del interés colectivo. Esto no se logra con

19/ CEPAL (2000a), p. 49.
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facilidad. ElI mercado genera, en efecto, “riesgos negativos”, como el desempleo y la exclusion de
aquellos grupos sociales que no disponen de las capacidades para participar productivamente en él. El
desarrollo de mecanismos que permitan cubrir estos y otros “riesgos negativos” es esencial para que los
miembros de la sociedad puedan asumir los “riesgos creativos”, entre ellos aquellos asociados a la
innovacion y la inversion productiva.

El Estado es el mecanismo por excelencia que han desarrollado las sociedades modernas para
encontrar un balance adecuado entre mercado y sociedad, entre interés privado e interes colectivo: para
ayudar a desarrollar capacidades, proteccion y acceso al poder para todos los miembros de la sociedad,
por una parte, y para garantizar un contexto en el cual los mercados funcionen adecuadamente, por otra.
Pero no es, obviamente, el Unico instrumento. También existen otras instituciones, desde la familia
hasta las multiples organizaciones de la sociedad civil, que cumplen tareas en estos ambitos. Entender
esto es tanto mas importante cuanto hoy comprendemos, mucho mejor que antes, que asi como existen
“fallas del mercado” (los riesgos de exclusion o la incapacidad del mercado para generar por si solo los
contextos en los cuales se desarrolla apropiadamente), hay también protuberantes “fallas del gobierno™:
racionalidades burocréticas y clientelistas en el funcionamiento de las instituciones estatales, problemas
de representacion, predominio en la operacion de las instituciones estatales de los intereses econémicos
dominantes, oportunidades que genera la intervencion del Estado para el “rentismo” y problemas de
informacion que afectan a las acciones gubernamentales.

Por este motivo, para garantizar los objetivos sefialados, méas que politicas estatales, lo que se
necesitan son politicas publicas en un sentido amplio, es decir, acciones organizadas en torno a
objetivos de interés colectivo. Aunque el Estado casi siempre juega un papel central en su desarrollo, el
ambito de dichas politicas o sus actores no se limitan a lo estatal, y abarcan todas las organizaciones de
la sociedad que pueden contribuir al desarrollo colectivo. Més adn, en el &ambito de aquellas que orienta
el Estado, su ejecucion puede ser mas eficaz si el Estado actiia como organizador de una amplia red de
entidades sociales. La virtud de este esquema es que multiplica las instancias que contribuyen a la
cohesion social, haciendo que ésta no recaiga exclusivamente sobre el Estado. Contribuye, en otras
palabras, a formar sociedad, a potenciar la solidaridad en todas sus formas, que es la esencia misma de
la vida en comunidad. El Estado, tanto como el mercado, deben visualizarse, por lo tanto, como
instrumentos de la sociedad. La triada desarrollo-equidad-democracia que ha servido como hilo
ordenador de este ensayo, tiene como trasfondo la triada sociedad-Estado-mercado. La forma légica de
entender esta triada es que el desarrollo integral se logra mucho mejor bajo el predominio de la
sociedad, no bajo el predominio del mercado (sociedad de mercado) ni del Estado (estatismo).

2. El papel central de la educacion y el conocimiento
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La educacion es el elemento central de toda politica de desarrollo integral. Es esencial para
garantizar la mejoria econémica y la movilidad social de los sectores mas desprotegidos de la sociedad.
La democracia se enriquece igualmente con el mayor nivel educativo de quienes participan en ella. La
familia y el colegio son las dos principales instituciones formadoras de valores, y deben jugar, por lo
tanto, un papel esencial en el desarrollo de los valores fundamentales de una sociedad democrética: la
igualdad, la solidaridad y el respeto a la diferencia. La acumulacion de capital humano es reconocida
ampliamente como uno de los principales determinantes del crecimiento econdmico. Las revoluciones
tecnoldgicas en curso a nivel mundial estan acentuando aun més el papel del “capital conocimiento”
como factor de competitividad y, por ende, de la educacion, que es la puerta de entrada a él.

Colombia ha logrado avances muy importantes en cobertura, que deben consolidarse. El pais
debe proponerse como meta lograr la cobertura universal de la educacion secundaria no mas alla de
finales de esta década en todas las zonas urbanas y no mas alla del 2015 en las rurales. Esto exigira, de
paso, una ampliacion significativa de la cobertura de la educacion universitaria, que ha tendido a ser
mas lenta en la década de los noventa que en las anteriores. Este esfuerzo debe ser acompafiado de un
esfuerzo sustancial por mejorar la calidad, mediante la investigacion y difusion de nuevas técnicas
pedagdgicas, incluyendo técnicas especiales para las zonas rurales; la promocion de habilidades y
aptitudes que son utiles en un mundo en cambio (a “aprender a aprender” y a trabajar en equipo); el
desarrollo de programas de educacion continuada de docentes; la adecuacion constante de los
curriculum; el acceso a textos, a computadores y medios de comunicacién modernos y la mejoria de la
infraestructura fisica de los colegios; la generalizacion de los instrumentos de medicién de calidad y el
desarrollo de programas orientados especialmente a colegios de bajo rendimiento. En muchas de estas
areas hay avances, pero el atraso es todavia considerable. También es necesario avanzar, como parte de
programas integrales de lucha contra la pobreza (véase méas adelante) en reforzar la educacion de nifias
y nifios de menores recursos antes de la entrada al colegio, ya que para entonces su atraso puede ser
irreparable, asi como de programas dirigidos a incentivar la retencion dentro del sistema escolar.

El sistema publico de educacion bésica es el pilar de todo sistema educativo. Las democracias
occidentales més desarrolladas se han construido, sin excepcidn, sobre esta base. Bajo el sistema mixto
que ya existe en Colombia, el aprovechamiento de las multiples oportunidades de extender la cobertura
con el apoyo de entidades privadas --0, mejor, solidarias, porque este es generalmente su caracter-- no
debe desaprovecharse. La experiencia indica que el mecanismo mas apropiado a nivel de educacion
basica es la contratacion en blogue de cupos escolares mas que un sistema de becas individuales, ya
que este esquema permite un control més directo de la calidad. El sistema mixto de instituciones
pablicas y privadas tiene, sin embargo, un elemento problemético que no debe ignorarse: convierte al
sistema escolar en un factor de segmentacion social, que es contrario a su objetivo basico, de servir
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como mecanismo de movilidad social. Este es un tema que ha recibido muy poca atencion y que
amerita pensar en mecanismos que permitan una mayor interaccion de clases sociales desde la etapa
escolar y a sectores sociales de menores recursos el acceso a la educacion de elite.

Los recursos publicos que ya se asignan en Colombia a educacion son sustanciales: poco mas
del 4.6% del PIB en 1996-1998, una y media veces lo que se asignaba hasta la década de los ochenta, y
mas que el promedio latinoamericano del 3.8%. Una buena asignacion de estos recursos deberia
permitir alcanzar las metas ya sefialadas de cobertura y mejoria gradual de la calidad de la educacion
basica, pero ello requerird, sin duda, reasignaciones hacia las zonas rurales y las entidades territoriales
menos desarrolladas (dos criterios que tienden a coincidir). En el caso del sistema de educacion
superior, se requieren recursos adicionales, pero ellos deben provenir més de un ambicioso esquema de
crédito educativo a estudiantes de menores recursos que se desarrolle conjuntamente con el sector
financiero, en el cual el ICETEX sirva como mecanismo de garantia y de canalizacion de subsidios
(condonaciones parciales de los créditos) basados en el desempefio. Este sistema debe estar
acompafiado, ademas, por el desarrollo adecuado de sistemas de certificacion de calidad, de amplio
conocimiento publico. El sistema de ciencia y tecnologia, que debe tener como uno de sus actores
centrales a las universidades, debe ser un canal adicional de recursos para ellas.

En un sistema descentralizado de educacion basica, como el actual, vale la pena reconsiderar a
fondo cuales son las funciones del Ministerio de Educacion y de sus institutos. En la medida en que los
recursos seguiran siendo, en gran medida, nacionales, la adecuada asignacion de dichos recursos con
base en los criterios de la ley (la Ley 60 de 1993 en la actualidad), en conjunto con las autoridades
fiscales, seguird siendo una funcion importante. Debe ser, por otra parte, la cabeza del sistema de
mejora de la calidad, a traves de programas piloto, de difusion de mejores practicas, de fomento de
investigacion pedagdgica y de medicion de la calidad. Debe tener, finalmente, las funciones que
tradicionalmente se asigna a las superintendencias en el manejo economico: expedicion de normas de
regulacidn, evaluacion y seguimiento, y también (algo que no esta claramente establecido todavia en la
legislacion) capacidad de intervenir el manejo educativo de las entidades territoriales, cuando muestre
deficiencias. Las funciones en materia de calidad y superintendencia son extensivas, como es obvio, a
la educacion privada.

En una era de rapido cambio tecnoldgico, en la cual existen ademas muchos grupos de la
poblacion trabajadora con estandares educativos limitados y altos niveles de desempleo, la capacitacion
laboral requiere un gran impulso. Los programas correspondientes deben incluir esquemas de
entrenamiento-beca dirigidos a jovenes desempleados y a cesantes de mayor edad, programas de
capacitacion continuada, tanto externos como al interior de las empresas, programas amplios de
capacitacion empresarial y tecnolégica a microempresarios y un uso méas activo del sistema de
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aprendices. Desde el punto de vista institucional, se debe buscar la mezcla apropiada de entidades
plblicas y privadas, pero siempre con una incidencia marcada del sector empresarial y de los
trabajadores en las decisiones correspondientes. En estos programas esta la clave de la adaptabilidad de
los trabajadores al cambio tecnol6gico, que es una de las claves en el mundo global, asi como el
desarrollo de mecanismos que permitan enfrentar coyunturas criticas mediante acciones que eviten el
desempleo. Esta adaptabilidad al cambio técnico y al ciclo econdmico es la “cara amable” de la
flexibilidad laboral que es necesaria en el mundo moderno, y sus instrumentos (el re-entrenamiento
constante, la concertacion a nivel de empresa, de sector, de region o del pais para enfrentar coyunturas
criticas) son diferentes a los de la flexibilidad, en el sentido tradicional del término.

El sistema de ciencia y tecnologia es, conjuntamente con el educativo y el de capacitacion
laboral, la fuente de acumulacion de “capital conocimiento”. El pais hizo grandes avances en este frente
desde comienzos de los afios noventa, mediante un sistema coordinado por el DNP y COLCIENCIAS,
pero con amplia participacion del resto del gobierno nacional, de los sectores cientifico, educativo y
empresarial, y de los actores regionales. La crisis reciente ha afectado estos programas con particular
crudeza. La recuperacion y desarrollo de este sistema es, por lo tanto, una prioridad. Ello abarca los
programas de formacion de cientificos; de investigacion de todo tipo; las asociaciones universidad-
empresa; los sistemas de difusion de tecnologia, incluido el uso amplio de las tecnologias de
informacion; la promocion de innovaciones con contenido tecnoldgico; y los sistemas de difusion
cientifica. Ello no sera posible sino en el contexto de un saneamiento de las finanzas publicas
nacionales, que permita canalizar mas recursos a este sector, conjuntamente con mayores aportes a este
area del sector privado y los municipios con mejor capacidad fiscal.

3. Un sistema consolidado de proteccion social y programas integrales de lucha contra la
pobreza

Conjuntamente con la educacion y la capacitacion laboral, existen dos estrategias sociales que
tienen un alto impacto sobre la equidad. La primera de ellas es la consolidacion de un sistema de
proteccion social universal, solidario, integral y eficiente, que genere las bases de un verdadero Estado
de bienestar. En términos de la discusion anterior, el objetivo de este sistema es cubrir los “riesgos
negativos” que enfrenta la poblacion, para que ella pueda asumir con mayor decision los “riesgos
creativos”. El primero de los criterios que debe cumplir este sistema indica que su aspiracion debe ser
cubrir efectivamente, con un nivel basico de servicios, a toda la poblacion. La solidaridad implica que
el acceso de los sectores mas pobres debe ser subsidiado, con una combinacion de recursos generales
del presupuesto y de subsidios cruzados entre los cotizantes al sistema. La integralidad implica que
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debe abordar en forma conjunta los riesgos que enfrenta la poblacion. La eficiencia indica que se deben
ofrecer las mayores protecciones de calidad al menor costo posible.

El criterio de universalidad se contrapone a los esquemas tradicionales de proteccion que se
desarrollaron en Colombia y en América Latina en general, cuya caracteristica era la segmentacion: el
ofrecimiento de altos niveles de proteccion a grupos restringidos de la poblacién, con esquemas que,
ademas, diferian entre si. Este criterio también, se contrapone, sin embargo, a las visiones mas recientes
de la politica social basadas en criterios exclusivos de focalizacion. De hecho, visualiza la focalizacion
(es decir, los esfuerzos dirigidos hacia los sectores mas pobres) como un instrumento para alcanzar la
universalizacion de los niveles basicos de proteccion que una sociedad pueda ofrecer en una etapa
determinada de su desarrollo. No hay, por lo demas, ningun gasto més redistributivo (y, por ende,
mejor focalizado hacia los sectores mas pobres) que aquel que se realiza en el margen para ampliar la
cobertura de un servicio social hasta lograr su universalizacion. La universalidad es, ademas, un criterio
basico de organizacion del Estado: reconoce que el Estado es responsable ante toda la poblacion y no
ante algunas de sus partes.

Los sistemas de proteccion que ha desarrollado Colombia no sélo se contraponen a este criterio
sino al de integralidad. Los avances mas importantes son los que se han logrado en los afios noventa en
la cobertura de la seguridad social en salud, pero todavia estamos muy distantes en materia de
pensiones (solo 17% de las personas de mas de 60 afios reciben alguna pension y la mitad de ellas
pertenecen al 20% mas rico de la poblacion) y no existen virtualmente redes de proteccion para
enfrentar el desempleo y los bajos ingresos durante los periodos de crisis. La Red de Solidaridad
desarroll6 los primeros programas de ancianos indigentes y de empleo de emergencia (basados en este
ultimo caso en experiencias rurales previas) y actualmente se estan poniendo en marcha programas de
empleo en mayor escala.

La ampliacion de la cobertura del sistema subsidiado de salud, hasta lograr su universalizacion,
la extension del programa de ancianos indigentes y la puesta en marcha de programas de emergencia de
empleo en gran escala son las prioridades inmediatas. A largo plazo, los objetivos deben ser la
convergencia total entre el sistema subsidiado de salud y el contributivo, universalizar la cotizacion al
sistema pensional (subsidiando a los trabajadores independientes de menores recursos) y desarrollar
gradualmente un sistema de seguro de desempleo, preferiblemente redistribuyendo hacia ese propdsito
parte de las cotizaciones prestacionales ya existentes. Ademas, como este Ultimo tardara algin tiempo
en consolidarse, la experiencia que se ha venido acumulando con los programas de emergencia de
empleo debe servir para establecer un mecanismo institucional permanente que permita que estos
programas se amplien o restrinjan en funcion de la coyuntura. Los fondos de estabilizacion de ingresos
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tributarios a los que nos referiremos méas adelante, deben ser utilizados prioritariamente para financiar
este tipo de programas durante los periodos de crisis.

El criterio de eficiencia seré esencial para mejorar los sistemas de proteccidn existentes, ya que
sera muy dificil aumentar los niveles de gasto social en los proximos afios. La priorizacion de
programas, la busqueda de mejores metodos de prestacion de servicios y la reduccion de costos de todo
tipo seran, por lo tanto, las areas mas importantes de accion. A mas largo plazo, serd necesario, sin
embargo, aumentar los niveles de gasto social, que hoy, pese al aumento sustancial alcanzado durante
los afios noventa, siguen estando significativamente por debajo de los paises latinoamericanos con
mayor cobertura de servicios sociales (15.3% del PIB en 1996-1997 vs. 20.8% en Costa Rica y 22.5%
en Uruguay, segun datos de la CEPAL).

La forma de canalizar los subsidios debe ser también objeto de ajuste pragmatico. Los
“subsidios a la demanda” puros no son el esquema mas apropiado, tanto por razones técnicas
(informacion inadecuada de los usuarios y falta de control sobre la calidad de los servicios) como
politicas (estos subsidios estdn demostrando ser facilmente “capturables” por el clientelismo). Las
modalidades intermedias, de contratacion de paquetes de servicios a entidades que los ofrecen en forma
integral a los sectores mas pobres de la poblacion, puede ser, por lo tanto, preferible.

Una segunda estrategia social con alto impacto sobre la equidad es el montaje de programas
que ataquen la pobreza en forma integral. Tres tipos de programas parecen particularmente atractivos
en este contexto. Los primeros son programas dirigidos a los hogares méas pobres, especialmente
aquellos que presentan situaciones més criticas (aguellos con mujeres cabeza de hogar), que garanticen
niveles minimos de nutricion, atencion materno-infantil, acceso a atencién infantil preescolar,
mantenimiento de los nifios dentro del sistema escolar y condiciones minimas de la vivienda. El
objetivo esencial de estos programas debe ser romper los canales a traves de los cuales la pobreza se
reproduce de generacion en generacion. Un segundo conjunto de programas debe tener como objetivo
la poblacion juvenil pobre, nuevamente mirando sus necesidad en forma integral: educacion,
entrenamiento e informacion laboral, salud y recreacion. El tercero debe enfocar su atencion a los
adultos mayores indigentes, asociando pensiones asistenciales a la oferta de salud y recreacion. La
puesta en marcha de estos programas integrales permite, ademas, desarrollar las complementariedades
entre las instituciones del Estado que prestan servicios a los sectores pobres, multiplicando sus efectos y
evitando duplicaciones.
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4, Acceso de la poblacién pobre a activos productivos v programas de desarrollo rural
campesino

Los programas estrictamente sociales deben ser complementados con una agresiva estrategia de
acceso de los sectores més pobres a activos productivos: capital, tecnologia, capacitacion laboral y
empresarial y, para los sectores campesinos, tierra. Esta estrategia reconoce tres hechos fundamentales.
El primero es que, como lo sefialamos en el capitulo anterior, la superacion de la heterogeneidad
estructural entre el campo y la ciudad, entre sectores productivos y entre grandes y pequefias empresas
es, conjuntamente con una politica social activa y un buen ritmo de crecimiento econémico, esencial
para garantizar un ritmo adecuado de avance social. El segundo es que los beneficios de cualquier
estrategia educativa son de largo plazo y no se producirdn si no hay una generacion dinamica de
empleos. El tercero es que la experiencia, no solo colombiana sino latinoamericana y mundial, indica
que las dos fuentes histdricas de empleo de calidad, el Estado y la gran empresa, han dejado de jugar un
papel importante. Por ese motivo, la empresa pequefia y la microempresa continuaran jugando un papel
esencial en la generacion de nuevos empleos en el futuro. Garantizar la calidad de los empleos que
generan estas empresas, formalizando el empleo tradicionalmente informal, serd, por lo tanto, esencial
para garantizar que por esta via no se reproduzcan heterogeneidades productivas que acrecienten la
desigualdad social.

La experiencia internacional indica que las mejores practicas en esta area estan asociadas a
cuatro factores: (a) la creacion de empresas o0 entidades que ofrecen servicios especializados a estas
empresas (tecnologia, crédito, capacitacion gerencial y laboral, canales adecuados de informacion),
teniendo en cuenta, ademas, su heterogeneidad; por este Ultimo motivo, las entidades que ofrecen
servicios a microempresarios deben ser diferentes a aquellas que los prestan a las pequefias empresas, y
unas y otras deben especializarse en funcion de los servicios que prestan; (b) el fomento a todas las
formas de asociacion de pequefios empresarios y por lo tanto a la economia solidaria, asi como de
asociaciones de dichos empresarios con los mas grandes; (c) las ventajas de las organizaciones de base
local, que explotan las complementariedades entre productores que ofrece la proximidad fisica (a través
de conglomerados o clusters productivos); y (d) la participacion activa de los pequefios y micro
empresarios en estos esfuerzos.

Pese a la experiencia acumulada, las tres caracteristicas de los esfuerzos que se han realizado en
Colombia en este &mbito son la escala limitada de las acciones, la falta de mecanismos para difundir y
replicar ampliamente buenas practicas y la inestabilidad de los programas y las instituciones. Por su
naturaleza, los programas deben ser esencialmente locales, fruto de la colaboracion de los gobiernos
municipales y asociaciones empresariales de carécter local (entre las cuales se destacan las Camaras de
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Comercio), con el apoyo de entidades nacionales. Las funciones basicas de estas ultimas deben ser
desarrollar el sistema de créedito del sistema, apoyar algunas &reas criticas de desarrollo rural y ayudar a
replicar experiencias exitosas.

En el caso del crédito, los instrumentos son conocidos: provision directa de servicios bancarios
(banca de primer piso), redescuento (banca de segundo piso) y fondos de garantias (0 seguros de
crédito). La responsabilidad del sector publico debe recaer fundamentalmente sobre los dos Ultimos.
Mas aun, lo mas conveniente es ofrecer conjuntamente redescuento y garantia. Los subsidios que se
otorguen deben estar asociados especialmente al esquema de garantias o al costo de transaccion de las
operaciones, y debe ser presupuestado explicitamente. El fracaso del Estado colombiano como
banquero de primer piso ha sido tan evidente en los ultimos afios (y, por el contrario, su éxito relativo
como banquero de segundo piso), que parece claro que ésta no debe ser su area prioritaria de accion.
Sin embargo, ¢apareceran bancos privados que ofrezcan crédito a micro y pequefios empresarios,
urbanos y rurales, en la escala necesaria? La respuesta a esta pregunta es, hoy por hoy, negativa. Mas
aun, muchos de los que existian fracasaron, por diversas causas (v.gr., el sistema cooperativo de
crédito). Por este motivo, hay que pensar en formulas diferentes: entidades con capital pablico pero
administradas privadamente o el establecimiento de la obligacién de destinar proporciones minimas de
la cartera del sistema financiero a las micro y pequefias empresas. Para darle flexibilidad al sistema,
esta obligacion podria cumplirse en forma indirecta, via inversiones en entidades especializadas en
dichos créditos que contarian automaticamente con capital publico minoritario (o0 aquel que provenga
de programas o entidades multilaterales). No debe descartarse, sin embargo, la promocion de entidades
financieras de carécter cooperativo que, para evitar los problemas que experimentaron estas entidades
en el pasado, deben estar sujetas a altos estandares de regulacion y supervision prudencial.

La estrategia de apoyo a las pequefias empresas debe tener un énfasis particular en los
programas de desarrollo rural campesino. En este caso, la responsabilidad directa del gobierno nacional
es mayor, a través del programa de reforma agraria, del Banco Agrario o de bancos regionales de
carécter solidario que promueva el Estado, y del sistema de generacion y transferencia de tecnologia.
Los requerimientos son también mayores, tanto por las necesidades insatisfechas en materia de
servicios sociales basicos e infraestructura que sera necesario promover para superar la pobreza, como
por las mayores proporciones de poblacion pobre e indigente. La importancia que tienen estos
problemas como fuente de la violencia rural y de la extension de los cultivos ilicitos indica que un
programa ambicioso de desarrollo rural campesino es parte esencial de cualquier estrategia de paz.

Este programa debe contener cuatro elementos fundamentales. En primer lugar, debe ser
integral, en el sentido ya indicado: debe combinar desarrollo social, reforma agraria, desarrollo
productivo y provision de infraestructura. Esto indica, por lo demas, que la prioridad en la asignacion
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de recursos de reforma agraria debe darse a proyectos productivos disefiados como parte de una
estrategia de alianzas productivas y acuerdos sectoriales de competitividad a los cuales nos referiremos
mas adelante. De esta forma, los pequefios productores formarian parte de proyectos con posibilidades
reales de éxito, en contraste con la muy remota —0 imposible—posibilidad de convertirles en
empresarios individuales que preconizaba la reforma agraria tradicional. El subsidio a la compra de
tierra que se otorgue dentro de los programas de redistribucion de la tierra debe calcularse por unidad
familiar (no por hectarea) y el apoyo al componente de desarrollo productivo debe provenir del sistema
de incentivos a la capitalizacion rural que maneja Finagro. Los programas deben ser también integrales
en el sentido de que no deben fomentar exclusivamente actividades agropecuarias sino también
manufactureras (procesamiento agroindustrial, artesanias, otras manufacturas livianas) y de servicios
(comercio, servicios sociales, turismo), que por lo demas son ya las mas dinamicas en generacion de
empleo en las zonas rurales, y tienen mayor capacidad para retener la mano de obra mas educada.

En segundo término, la prioridad debe ser otorgada a programas que se ejecuten dentro de la
frontera agraria, ya que son estas zonas las que ofrecen mayor posibilidad de explotacion econdmica y
no generan pérdidas adicionales en los ya deteriorados ecosistemas de bosque nativo del pais. Esto
indica, por lo demas, que los programas que se ofrezcan en zonas de frontera agraria donde hoy existen
cultivos ilicitos deben incluir proyectos de conservacion ambiental o de reubicacion hacia otras zonas
del pais. En tercer lugar, se debe utilizar ampliamente la figura de “zonas de reserva campesina” que
cred la dltima ley de reforma agraria (Ley 160 de 1994). Esta figura legal permite frenar los procesos de
concentracion de la propiedad en las zonas que se delimiten como tales, estableciendo tamafios
maximos a las propiedades dentro de dichas zonas de reserva. Finalmente, como estrategia
explicitamente redistributiva, la reforma agraria debe ser financiada con un impuesto al patrimonio
(1.0% por encima de un patrimonio minimo, que quedaria exento de dicho tributo).
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5. Reactivacion y ajuste fiscal ahora. Mas alld de la coyuntura, una macroeconomia con

objetivos vy un horizonte temporal mas amplios

La recesion actual genera un desperdicio masivo de recursos productivos y es una fuente de
frustracion personal para los desempleados y quienes han tenido que buscar refugio en el sector
informal, pero también para los empresarios que perdieron afios de esfuerzo por desarrollar sus
empresas. La recesion profundizo, ademas, la crisis fiscal, ya que redujo los ingresos del gobierno,
elevo en forma exagerada el servicio de la deuda puablica, y acelero el deterioro de la cartera del sistema
financiero, que agregd nuevas obligaciones a un fisco debilitado. Una politica de reactivacion es, por lo
tanto, la mejor politica de empleo, la mejor politica de ajuste fiscal y la mejor politica de saneamiento
financiero.

El futuro inmediato tiene cuatrQ_garacteristicas que afectaran negativamente la reactivacion
(Fernéndez, 2000): el saneamiento fiscal =/, el acceso limitado o alto costo del endeudamiento externo,
el exceso de prudencia de las entidades financieras para prestar que caracteriza los periodos posteriores
a las crisis financieras (véase, al respecto, el Grafico 5 en relacion con la crisis financiera de los ochenta
en Colombia) y los problemas de seguridad. En estas circunstancias, la Unica estrategia
macroeconomica que es consistente con la reactivacion es una politica de tasa de cambio alta y tasas de
interés bajas. La primera abre el camino a los dos caminos principales de reactivacion disponibles en
las condiciones actuales: mayores exportaciones y sustitucion competitiva de importaciones. Las
segundas permiten una recuperacion gradual de la demanda interna y son necesarias para evitar un
deterioro adicional de la situacion de los deudores, incluido el propio gobierno nacional. La
reactivacion no sera, sin embargo, sostenible si no se frena la tendencia explosiva del endeudamiento.
La del endeudamiento privado ya se frend (Grafico 5), pero lo mismo no ha acontecido con el
endeudamiento del sector publico que, por el contrario, sigue creciendo a ritmos rapidos (Grafico 9).

Segun vimos en el capitulo anterior, los dos elementos esenciales del ajuste fiscal son medidas
para hacer viables las finanzas del gobierno nacional y para evitar que a los problemas actuales se una
en el futuro inmediato un déficit significativo de la seguridad social. Los problemas actuales son
estructurales y, por ello, la solucion exige un verdadero “Pacto Fiscal” que reemplace aquel que, en lo
fundamental, determind la Constitucion de 1991. Dada la magnitud del desajuste, las finanzas
nacionales no seran viables, ademas, si no se ataca el problema por todos los frentes: aumentando los

11/ Algunos de los argumentos que se utilizan corrientemente en los debates sobre el ajuste fiscal son contradictorios. Asi, las
mismas personas que argumentan que el ajuste fiscal puede contribuir a la reactivacion (y que el déficit fiscal, por lo tanto, es
una de las causas de la recesion) sefialan que el aumento de los impuestos seria recesivo. La linea de argumentacion que se
sigue en este ensayo es diferente: reconoce que el ajuste es recesivo en el corto plazo pero que ninguna reactivacion es
sostenible si no evita la explosion del endeudamiento publico y, por ende, si no estad acompariada de ajuste fiscal.
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ingresos Yy racionalizando los gastos, incluido el absurdo nivel al cual ha llegado el costo de la deuda
interna.

No hay soluciones faciles. Segun hemos visto, el aumento del gasto se concentrd en la
inversion social y su principal fuente de financiamiento fueron las transferencias a las regiones
asociadas a la descentralizacion. Por lo tanto, el futuro de la inversion social depende de las
transferencias. Sin embargo, existen varios caminos para racionalizar la situacion actual. En primer
lugar, es necesario eliminar el mecanismo constitucional que atd las transferencias a los ingresos
corrientes de la Nacion, que implica que cada reforma tributaria genera mayores transferencias. Dado
que el problema esencial que enfrentamos es el desajuste de las finanzas nacionales, es necesario que
los mayores recaudos ayuden a solucionarlo y no generen mayores gastos. Hay varias alternativas en
este sentido: establecer un crecimiento gradual de las transferencias a un ritmo determinado por la ley
(la propuesta para el periodo de transicion en el actual proyecto de reforma de las transferencias), o
participaciones minimas del PIB o del monto del presupuesto nacional (quizas la opcion mas
conveniente). También es posible pensar en congelar o reducir ligeramente en términos reales las
transferencias si ello va asociado a menores transferencias a los municipios de mayor nivel de ingreso -
-que pueden compensar, por lo tanto, esta medida-- y se define que se deben destinar mayores
proporciones de las transferencias a los servicios sociales basicos. En cualquier caso, los avances en el
frente social dependeran en los proximos afios de la mayor eficiencia en el uso de los ya elevados
recursos que se destinan a este proposito mas que en la posibilidad de aumentar los recursos
correspondientes.

Tres cuartas partes del gasto de funcionamiento propio del gobierno nacional se destinan a
defensa y justicia. Una mayor racionalizacion de gastos y varios afios de ajustes salariales moderados
son, por lo tanto, inevitables. La inversion ha sido recortada ya de manera sustancial, excesivamente en
los casos de carreteras y ciencia y tecnologia. Cuando las circunstancias lo permitan, deberia, por lo
tanto, elevarse. Por otra parte, en el corto plazo es esencial que se destinen recursos adicionales a
programas de empleo de emergencia, por encima de lo que contemplan los actuales. Estos programas
podrian ser financiados en parte por las entidades que reciben rentas con destinacion especifica
(especialmente SENA y las Cajas de Compensacion) y, en cualquier caso, la priorizacion y mayor
flexibilidad en el uso de los recursos de estas entidades deben ser parte de la solucion a la situacion
fiscal actual (por ejemplo, mediante mayores contribuciones del SENA a los programas de ciencia y
tecnologia, y mayores contribuciones de las Cajas al financiamiento del sistema subsidiado de salud).

Con respecto a la seguridad social, la alternativa basica es ajustar los beneficios a lo que es
sostenible con el nivel actual de cotizaciones (aumento de la edad de jubilacion, en funcién de los
aumentos en la expectativa de vida de la poblacion, menores tasas de reemplazo y eliminacion de los
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regimenes excepcionales). Por otra parte, para compensar los altos costos de algunos regimenes
excepcionales del pasado, seria conveniente que el tratamiento tributario de las pensiones fuese mas
similar al de los salarios. Si se desea una reforma més radical, el camino apropiado seria el que
propusimos algunos durante el debate de 1993 en torno a la reforma a la seguridad social: un sistema
publico basico (ISS), altamente redistributivo y, por ello, con pensiones limitadas en los niveles altos, y
un sistema_privado complementario y de acceso voluntario para quienes deseen acceder a mejores
pensiones ~“/. Este es el sistema que han adoptado en afios recientes Argentina y Uruguay.

El rubro que ofrece mayores posibilidades de racionalizacion es el servicio de la deuda. Con
razon se ha dicho que una de las diferencias esenciales entre la crisis fiscal de los afios ochenta y la
actual es que la anterior se manejo con créditos del Banco de la Republica virtualmente sin costo
(Ocampo, 1997, pp. 105-107) y la actual con financiamiento a tasas de mercado. Mas aln, hasta hace
muy poco tiempo, el margen de expansion que permitia el programa monetario (es decir, el llamado
“impuesto inflacionario”) se destinG a reducir las operaciones de mercado abierto del Banco de la
Republica y los encajes de las entidades financieras. Hacia adelante, la asignacion total de dicho
margen a la adquisicion de TES seria lo méas conveniente. Esta seria una forma de emision, dentro de
margenes que no comprometeria el programa monetario y, por ende, los logros en materia de inflacion.
El costo del servicio de la deuda podria ser el del mercado, ya que el gobierno nacional recibiria una
compensacion a través de las mayores utilidades del Banco de la Republica. Estas utilidades se han
convertido, de hecho, en un rubro importante de los ingresos del gobierno nacional, que se hara mayor
en los proximos afios. Por otra parte, las intervenciones del Banco en el mercado deberian estar
orientadas a evitar que las tasas de los TES se desvien ostensiblemente de la DTF.

Dada la magnitud de los desequilibrios fiscales y la conveniencia de mantener los altos niveles
de gasto social, la generacion de mayores ingresos tributarios es, en cualquier caso, necesaria. La
prioridad en este frente es, obviamente, la lucha contra la evasion y el contrabando. La reciente reforma
tributaria debe estar acompariada, por su parte, de la eliminacion del actual mecanismo que calcula las
transferencias territoriales con base en los ingresos corrientes de la Nacion.

La consolidacion del saneamiento del sector financiero es también fundamental. La gradualidad
en la aplicacion de las normas de regulacion prudencial es necesaria, para evitar acentuar la excesiva
prudencia del sistema financiero para prestar. En esta materia, sin embargo, el problema principal que
subsiste es la plena solucion al problema de la deuda de vivienda. Ello exige, en primer término, reducir
significativamente el acervo de viviendas que fueron entregadas como dacién en pago a las entidades
financieras, mediante un programa ambicioso que permita vender dichas viviendas, incluso a sus

12/ \éase, en particular, L6pez et al. (1993).
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antiguos duefios. Pero esto no es posible sin la solucion definitiva a la inestabilidad que han generado
los fallos de la Corte Constitucional en materia de financiamiento de vivienda. Por lo demas, al menos
en materia econdmica, para diferenciar claramente las facultades del Congreso de la Republica y las de
la Corte Constitucional, seria conveniente que las de esta Gltima entidad se limitaran a declarar
exequibles o inexequibles las normas legales, sin adicionar interpretaciones particulares al contenido de
las normas, que entran en clara colisién con la funcion legislativa del Congreso. Seria conveniente,
ademas, que una norma constitucional establezca claramente que la Corte debe evaluar previamente los
costos fiscales de sus decisiones econémicas y preferir siempre, entre dos alternativas de interpretacion
posibles, la de menor costo.

Los programas de emergencia de empleo pueden contribuir ciertamente a la generacion de
empleo y a la reactivacion. ¢Puede la flexibilizacion del mercado laboral contribuir también a estos
propdsitos? Algunas modificaciones a las normas laborales podrian ser ciertamente benéficas,
incluyendo la reduccion de los costos de despido despues de diez afios de servicio a cambio de un
seguro especial de desempleo o un subsidio a su reenganche por parte de otras empresas y el acceso
preferencial de los trabajadores despedidos a ciertos programas de reentrenamiento. Sin embargo, la
idea de que el mercado laboral colombiano carece de flexibilidad, o la idea paralela de que el
desempleo y la pobreza de los trabajadores no cobijados por los beneficios del sistema prestacional se
deben a los privilegios de quienes si tienen acceso, estan por lo menos inadecuadamente demostradas.
Como lo indican los analisis de la OIT (Tokman y Martinez, 1999), la flexibilizacion puede aumentar
el empleo pero tiene un efecto colateral en términos de deteriorar la calidad de los puestos de trabajo
existentes. La mezcla de sus efectos benéficos y este efecto colateral negativo no se puede conocer a-
priori. En un contexto recesivo, puede predominar, sin embargo, el segundo efecto. Estos son temas
que deben recibir atencién detallada, sobre la base de un amplio didlogo social como el que viene
promoviendo el Ministro del Trabajo. En el corto plazo, es evidente, en cualquier caso, que las politicas
maés efectivas de empleo son la reactivacion y los programas de emergencia y, en el largo plazo, las
medidas orientadas a mejorar la adaptabilidad de los trabajadores al cambio tecnoldgico y al ciclo
econémico.

Maés alla del corto plazo, es importante aprender las lecciones sobre el manejo macroecondémico
de la década actual. En primer lugar, es necesario alargar el horizonte temporal de la politica
macroeconomica. En materia fiscal, seria conveniente moverse hacia una presupuestacion plurianual.
También se debe adoptar un mecanismo de estabilizacién de ingresos tributarios nacionales, que
permita aumentar el ahorro publico durante los periodos de auge, evitando que se traduzcan en
aumentos insostenibles del gasto. El disefio de un sistema de esta naturaleza puede ser similar al del
fondo de estabilizacion del petroleo, pero se aplicaria al conjunto de los ingresos tributarios o de los
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ingresos corrientes de la nacion. En materia crediticia, es necesario evitar a toda costa que se repita la
experiencia de crecimiento excesivo del endeudamiento privado, cuyo costo a largo plazo fue muy
elevado. Esto sdlo es posible con una activa intervencion en los mercados durante los periodos de
euforia, que evite que se desarrollen “burbujas especulativas”, combinando el encaje al endeudamiento
externo con regulaciones prudenciales mas acentuadas a los intermediarios financieros y quizas con
restricciones explicitas al crecimiento del crédito.

Esto nos lleva finalmente al tema de los objetivos de la politica macroecondmica. La mayor
prioridad que se otorgo en los afios noventa a la lucha contra la inflacion es un elemento positivo. Una
menor inflacion permite alargar el horizonte temporal de los inversionistas. También fue bueno en esta
materia que la Constitucion, a través de la autonomia del Banco de la Republica, generara un mayor
equilibrio de poderes. Sin embargo, ain si se acepta que el objetivo fundamental del Banco es la lucha
contra la inflacidén ~°/, éste no debe ser ciertamente el objetivo exclusivo de la politica macroecondémica.
Esta debe velar también por el empleo, el crecimiento economico, la competitividad externa de la
economia y el equilibrio sostenible de la balanza de pagos. Todos estos objetivos estan
interrelacionados. Por este motivo, la propia Constitucion sefialé que las politicas que adopte el Banco
deberian coordinarse con la “politica econémica general”, que como lo sefialara un ilustre ex-
constituyente, la fija el gobierno nacional (Palacio Rudas, 1995). Esto debe reconocerse explicitamente,
determinando que el programa macroeconémico anual (en el marco de un programa plurianual) sea
aprobado, no por la Junta Directiva del Banco de la Republica, sino por el Consejo Nacional de Politica
Econdmica y Social, CONPES, ampliado para que participen en las discusiones correspondientes todos
los miembros de la Junta del Banco. Seria conveniente, ademas, multiplicar los mecanismos de
coordinacion de la Junta con el gobierno nacional, creando un comité de coordinacion de la politica
macroeconomica que, aparte del Ministro de Hacienda, incluyan los otros miembros del gabinete que
se relacionan directamente con temas macroecondémicos: los Ministros de Trabajo y Comercio Exterior
y el director del Departamento Nacional de Planeacion.

6. La macroeconomia no basta: se necesita una politica activa de desarrollo productivo

Una buena macroeconomia, sostenida sobre una tasa de cambio competitiva, una tasa de interés
moderada y un sistema fiscal sano, no garantiza por si sola el crecimiento econdmico. Esta es la
experiencia de muchos paises. La macroeconomia puede ser vista como una autopista sobre la cual
ruedan los sectores productivos. Una mala macroeconomia obstaculiza el desarrollo de estos Gltimos,

13/ Este es un tema debatible. A titulo de ejemplo, el banco central de los Estados Unidos (la Reserva Federal) tiene tres
objetivos: la inflacion, el empleo y las tasas de interés de largo plazo.
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pero la existencia de una buena autopista no implica que haya vehiculos para transitarla. La funcion de
la politica de desarrollo productivo es apoyar al sector privado a construir dichos vehiculos. En un
contexto de globalizacion como el actual, esta politica tiene, ademas, un contenido claro: el de una
politica de competitividad.

Existen al menos tres elementos, que aqui llamaremos “de contexto”, que también son
esenciales para un buen crecimiento economico: capital humano, infraestructura de calidad y un
sistema juridico apropiado. Todos estos han sido objeto de atencién extensa en la literatura
contemporanea sobre crecimiento econdémico. Al papel decisivo del capital humano ya nos referimos.
En materia de infraestructura cabe resaltar que, de acuerdo con diagndsticos realizados desde hace
varios afios, el problema esencial de Colombia es la infraestructura de transporte interno. En materia de
telecomunicaciones, energia y transporte internacional, el pais se encuentra en una situacion relativa
mucho mejor y, de hecho, avanz6 considerablemente en la década de los noventa. En el caso del
transporte interno, las concesiones han recibido un impulso importante por parte de las tres ultimas
Administraciones. Este esquema debe mantenerse, pero es insuficiente, especialmente para el
desarrollo en rutas de bajo tréafico. La asignacion de mayores recursos del presupuesto nacional a este
sector, asi como de los presupuestos departamentales y municipales, es, por lo tanto, prioritaria.

En términos mas generales, la mezcla publico-privada que, con variantes sectoriales, ha venido
desarrollando Colombia en el sector de infraestructura esta funcionando bien y debe mantenerse. Una
de las virtudes de este esquema es que facilita la asignacion de recursos publicos hacia actividades
socialmente prioritarias que no son rentables privadamente, que incluyen el gasto social pero también
algunas actividades de infraestructura (extension de servicios de infraestructura a sectores marginales y
zonas apartadas). Debe estar acompafiada del desarrollo, que también ha sido positivo en el pais, de
esquemas regulatorios fuertes y una politica activa de promocion de la competencia en la provision de
los servicios correspondientes.

La deficiencia bésica de los analisis de crecimiento que descansan sobre la macroeconomia o
estos elementos “de contexto” es que visualizan el crecimiento econémico como un globo que se infla
uniformemente. EI crecimiento es un proceso mucho mas complejo. Su caracteristica central es el
cambio estructural constante: unos sectores crecen, otros se rezagan o desaparecen; unas empresas se
desarrollan dinamicamente, otras se estancan o entran en crisis. El impulso al crecimiento debe
enfocarse, en estas condiciones, en dos sentidos (CEPAL, 2000a, caps. 9 y 10). En primer lugar, hacia
el fomento de las innovaciones, en un sentido amplio del término: nuevas empresas, nuevas
tecnologias, nuevos productos, huevos mercados, nuevos sistemas de comercializacion, nuevas fuentes
de materias primas. En segundo término, hacia el fomento de las complementariedades o
interrelaciones entre empresas que permiten su consolidacién como sectores competitivos. Este Gltimo
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reconoce el hecho de que la competitividad no es exclusivamente el resultado del esfuerzo del
empresario 0 la empresa individual, es un fendmeno esencialmente sistémico: depende, en otras
palabras, de la red de proveedores de insumos y servicios, de comercializacion de sus productos, de
flujos adecuados de informacion, de organizaciones que ofrezcan sus servicios colectivos, asi como de
los factores de contexto ya mencionados (CEPAL, 1990).

De ahi se desprenden las principales politicas de desarrollo productivo para impulsar el
crecimiento. Desde el punto de vista de las innovaciones, esto implica, en particular, el fomento a la
creacion de nuevas empresas, incluyendo esquemas de capital de riesgo, incubadoras de empresas y
simplificacion de tramites; una politica activa de fomento de nuevas exportaciones y conquista de
nuevos mercados; y un buen sistema de ciencia y tecnologia. Desde el punto de vista del desarrollo de
complementariedades, los esquemas basicos son los acuerdos sectoriales de competitividad que se han
venido desarrollando bajo las dos ultimas Administraciones, que buscan desarrollar cadenas
productivas dindmicas, y el fomento de los conglomerados productivos (clusters) regionales. En el caso
del sector agropecuario, pero también de otros sectores, estos acuerdos deben incluir alianzas
productivas entre productores de distinto tamafio y de ellos con otros integrantes de la cadena
productiva (proveedores de insumos Yy servicios, y procesadores o comercializadores). Todos estos
esquemas deben desarrollarse, como se han venido haciendo, como el resultado de acciones conjuntas
de los sectores publico y privado, en asociacion con el sector laboral. Los gremios deben jugar un papel
esencial en estas iniciativas y ayudar a desarrollar, en el marco de todos estos procesos, visiones
estratégicas sobre el futuro de las cadenas productivas o de las regiones respectivas.

Ninguno de estos procesos debe tener, en principio, sesgos macrosectoriales. Colombia tiene,
en efecto, posibilidades de ser competitiva en diversas actividades primarias (agricolas y mineras),
manufactureras y de servicios. Lo que es evidente, sin embargo, es que la politica debe tener un sesgo
hacia el fomento de exportaciones y de las actividades que las complementen. Ademas, como lo sefiala
el analisis del capitulo 1, debe tenerse en cuenta el dinamismo relativo de los mercados internacionales
de manufacturas y servicios y la experiencia relativamente exitosa de los paises latinoamericanos que
se han insertado en ellos. Una politica de este tipo no es posible sin consolidar acuerdos de integracion
y libre comercio, que son en gran medida complementarios: la integracion andina y los acuerdos de
libre comercio con otros paises latinoamericanos nos dan la posibilidad de desarrollar una oferta
exportable mas diversificada; el acceso a los mercados de los paises industrializados, ofrece, por su
parte, la posibilidad de explotar las ventajas comparativas asociadas a recursos naturales y abundancia
mano de obra. De hecho, el pais tiene ya muchas ventajas en el acceso a los mercados de Estados
Unidos y la Unién Europea que no esta explotando adecuadamente (las de Estados Unidos se han
erosionado recientemente por la ampliacion de la Iniciativa de la Cuenca del Caribe, por lo que es
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necesario restablecer las condiciones de acceso a dicho mercado). Por otra parte, esta politica tampoco
es inconsistente con una sustitucion competitiva de importaciones, que se facilita si la tasa de cambio es
competitiva. Y, por ultimo, la prioridad que se debe otorgar a los mecanismos que faciliten una mayor
integracion a la economia mundial, no significa que no se pueda hacer uso de los margenes de
proteccidn que proporcionan nuestras normas comerciales, para facilitar el ajuste de distintos sectores.

Por ultimo, una estrategia de desarrollo productivo de este tipo debe complementarse con
politicas de competencia y de la correccion de las fallas que acusan diversos mercados. Una politica
pro-competencia es necesaria, dada la elevada concentracion econdémica que caracteriza diversas
actividades economicas en el pais y la incapacidad de la competencia externa de regularla
adecuadamente. Las fallas de mercado que exigen una atencidn especial son esencialmente cuatro. Las
primeras son aquellas asociadas al acceso de pequefios productores, rurales y urbanos, a recursos
productivos, a las cuales nos referimos previamente. Las segundas son las fallas mucho més generales
que enfrentan los mercados de tecnologia y de capital de largo plazo, que deben enfrentarse mediante
una politica activa de ciencia y tecnologia y de desarrollo de un mercado de capitales de largo plazo
(perfeccionando nuestro sistema de bancos de fomento de segundo piso, promocionando los esquemas
de ahorro institucional y desarrollando el mercado accionario y mercados secundarios de titulos de
deuda de largo plazo). Las terceras se relacionan con la necesidad de evitar los efectos adversos sobre el
medio ambiente. Las cuartas son aquellas especificas de los mercados rurales, méas alla de las que
afectan a los pequefios productores: la necesidad de adaptar la tecnologia a ecosistemas particulares, de
garantizar una buena infraestructura, y la necesidad de enfrentar los problemas especiales de
comercializacion interna (estacionalidad, perecibilidad y concentracion en la compra a nivel local) y la
volatilidad e imperfecciones que acusan los mercados mundiales de algunos de estos productos. Mas
alla de las politicas dirigidas a los sectores mas pobres en las zonas rurales, esto justifica una politica
agricola activa e instrumentos especiales de comercio exterior para productos agropecuarios (franjas de
precios y fondos de estabilizacion).

7. Una institucionalidad econdmica mas democratica

Los debates que rodearon la redaccion de la Constitucion de 1991 y, més recientemente, los
debates en torno a la paz, han puesto sobre el tapete otro tema fundamental: la necesidad de que las
instituciones econdmicas sean objeto de amplio debate publico y de decisiones democréticas. ES
imposible, en efecto, sustraerle a la democracia un elemento tan esencial como el de la organizacion
econdmica. Por otra parte, independientemente de sus elementos cientificos, los conceptos econémicos
tienen contenidos ideoldgicos, que dividen, de hecho, el pensamiento econdmico en escuelas, muchas
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de ellas antagonicas. Por este motivo, la economia y la tecnocracia econémica deben estar sujetas a
control politico, porque esa es precisamente la instancia donde una sociedad democrética dirime las
controversias ideoldgicas.

Esta vision es contraria a los conceptos en boga en los debates econdmicos modernos, que mas
bien propenden por aislar ain mas a la economia de la politica, mediante el establecimiento de
entidades autonomas o reglas que reduzcan la discrecionalidad de las autoridades, con el fin, en uno y
otro caso, de generar “confianza” y “credibilidad” en los inversionistas. Detras de estas propuestas, hay
una vision eminentemente pesimista de la intervencion gubernamental y de la politica en general como
fuente de “distorsiones” en el funcionamiento de los mercados y, en general, de la democracia como
una forma de gobierno que debe estar sujeta a restricciones para evitar que se desborde o se convierta
en un mecanismo para la busqueda de privilegios. Por qué no decirlo: el limite entre estas formas de
pensamiento y el autoritarismo es difuso y a veces inexistente.

La democracia falla muchas veces, pero tambiéen el autoritarismo. Las ventajas de la primera
yacen en que tiene mas mecanismos de control interno (el debate pablico, los controles reciprocos entre
las partes en contienda, los equilibrios de poderes y otros controles explicitos que establece el propio
sistema democrético y, por ultimo, la posibilidad de cambiar a los gobernantes) y, sobre todo, que
deriva su legitimidad (y, por ende, la “confianza” y “credibilidad” de sus decisiones) del apoyo
ciudadano. Esto no elimina la posibilidad de que, en aras del equilibrio de poderes, existan entidades
auténomas o, que para velar por los intereses de largo plazo, se establezcan reglas de comportamiento
que restrinjan los rangos de accion de los actores estatales en su quehacer diario. De hecho, este tipo de
instituciones es hoy comdn en las democracias més avanzadas. Sin embargo, establece que dichos
instrumentos deben entenderse como instituciones que la democracia misma ha decido adoptar y que
estan sujetas, por ese motivo, a su control. Asi, la autonomia del Banco de la Republica o de las
entidades regulatorias es un privilegio que les concede la democracia y que debe estar sujeta, por lo
tanto, a control politico. Igualmente, las reglas de comportamiento (como las reglas de responsabilidad
fiscal, o las restricciones a la iniciativa legislativa en algunas materias econdémicas) deben ser siempre
objeto de debate y decision democratica. Y, por supuesto, también deben ser objeto de discusion las
formas bésicas de organizacion economica: la amplitud o restriccion de los derechos de propiedad, el
peso de la propiedad estatal, y el grado de participacion privada en la provision de servicios pablicos y
sociales, para mencionar s6lo unos pocos.

El fomento de instituciones econdmicas democraticas implica también que se deben buscar
nuevos espacios para la participacion ciudadana y de las organizaciones de la sociedad civil en el
desarrollo de las politicas estatales. Por este motivo, deben fomentarse en mayor escala mecanismos de
planeacion participativa, como los que se han comenzado a practicar en Colombia; mecanismos
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similares de participacion ciudadana en la distribucion del presupuesto, al estilo del modelo pionero de
Porto Alegre (Brasil); los 6rganos de concertacion de las politicas estatales, muy especialmente la
laboral, pero también la educativa, la de salud, las de fomento a la pequefia propiedad, desarrollo rural y
desarrollo productivo, etc.; la participacion de los érganos de la sociedad civil en la ejecucion de dichas
politicas; y la participacion ciudadana en la evaluacion y seguimiento de la gestion estatal. También, y
quizas muy especialmente, deberia propenderse por un debate sustancial de los presupuestos y otras
normas econodmicas en el Congreso de la Republica, las Asambleas Departamentales y los Concejos
Municipales, asi como del publico en general. Todo esto exigiria el desarrollo de cuerpos técnicos de
apoyo a los 6rganos legislativos y de centros de estudio que apoyen a los representantes de sectores
populares en sus debates con el gobierno y su participacion en los 6rganos de concertacion.

8. Una participacion activa en la construccién de la agenda econémica v social internacional

En un mundo global, las agendas nacionales daran paso, cada vez mas, a agendas
internacionales. Por este motivo, la participacion activa del pais en la construccion de la agenda
econdmica, social y ambiental es necesaria para darnos alguna capacidad de injerencia en ella, como
parte, como es obvio, de bloques mas amplios, ya sean latinoamericanos y caribefios o del mundo en
desarrollo (Grupo de los 77 y paises no alineados). Las agendas que rodean los debates en torno a la
reforma del sistema financiero internacional y a la Organizacion Mundial de Comercio son
particularmente decisivas. También deberia adquirir hacia adelante una mayor importancia la agenda
social internacional, asociada al cumplimiento de los mdiltiples compromisos ya adquiridos en las
cumbres mundiales de las Naciones Unidas. Y existen temas que hoy no son objeto de la agenda
internacional, pero deberian serlo, entre los que se destaca la migracion internacional y la tributacion al
capital. Mientras la democracia y la construccion de redes de cohesion social sigan siendo, ademas,
tareas esencialmente nacionales, la posicion del pais debe ser que todo este marco internacional debe
dejar méargenes para que las democracias nacionales mantengan instrumentos efectivos de accion. El
uso de los instrumentos existentes en los multiples acuerdos internacionales (v.gr., los mecanismos de
solucion de controversias de la OMC) debe ser, ademas, objeto de atencidn especial por parte de las
entidades nacionales.

El mundo global es también, como lo vimos en el capitulo 1, un mundo de regionalismo
abierto. Por este motivo, la integracion subregional (andina, sudamericana, caribefia) y regional
(latinoamericana) debe ser objeto de atencion prioritaria. Los procesos correspondientes han pasado ya
las fronteras de los acuerdos comerciales y contemplan &reas de armonizacion de politicas econdmicas
y sociales y de defensa de la democracia. Es posible que en el futuro ingresen a la agenda temas que
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hasta ahora han sido objeto de poca atencion: armonizacion macroeconémica y de esquemas de
regulacion prudencial de los sistemas financieros; sistemas unificados de defensa de la competencia y
de regulacion de servicios publicos; politicas educativas comunes, armonizacion de regimenes de
seguridad social y de otras normas laborales; migracion internacional; e incluso politica externa comdn
0 acciones conjuntas en el area de defensa. Por este motivo, las acciones de libre comercio, en el ambito
continental o mundial, no son incompatibles con estos esfuerzos subregionales y regionales. Estos
altimos son procesos mucho mas profundos y son el resultado de la entrega gradual de la autonomia a
instituciones multilaterales en un mundo en el cual la autonomia nacional se viene reduciendo a ritmos
vertiginosos. Este es el mundo del futuro, para el cual estaremos mucho mejor preparados si hacemos
parte de una comunidad de naciones con intereses comunes antes que como nacion individual.
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