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MEDIO SIGLO DE PLANES ECONOMICOS

A la grata y paradigmdtica memoria
del economista, profesor y compafiero
Jesus Antonio Bejarano “ Chucho”.

Hace 20 afios Oveja Negra public6 los Modelos Econémicos cuyo alcance
cubria desde 1960 a 1982. El libro circuld con éxito en el ambito académico y
dentro del circulo de los especialistas.

Asi que enfrentamos el reto de publicar el libro econdémico-historico mas
importante del pais y para ello nos despojamos de todo afén proselitista, pues
debiamos convocar a los protagonistas y ejecutores centrales de las politicas
econdmicas trazadas en los respectivos planes de desarrollo, es decir, ministros de
hacienda, jefes de departamento nacional de planeacion, reconocidos expertos de
la economia y para beneplacito de la editorial y éxito del libro, el expresidente
Emesto Samper Pizano, quien hizo un nuevo y profundo ensayo econdmico sobre
su gobierno, y la vigencia para Colombia y América latina de su salto social.



Es un listado de lujo que arranca en el gobierno de Alberto Lleras Camargo,
con un aporte suyo seleccionado cuidadosamente, que presenta los pardmetros
centrales de su gobierno en la famosa coyuntura del Frente Nacional, para conjurar
los efectos de la oscura época de la violencia bipartidista.

En el contenido del libro prima el rigor académico que se refuerza con el examen
tedrico de los distintos planes y modelos proteccionistas o aperturistas, los cuales
son tratados por los eminentes profesores Homero Cuevas, Luis B. Florez y el
muy recordado tratadista econémico Jests Antonio Bejarano, cuyo articulo
publicado en la primera edicion del 82, fue ahora autorizado gentilmente por su
esposa la Doctora Consuelo Paez.

Se determiné que el punto de partida del libro fuera la conceptualizacion
histérica que abord6 un colega autorizado, que es el Secretario Perpétuo de la
Academia de Ciencias Econémicas, maestro Rail Alameda Ospina. La escuela
del pensamiento que se difunde con éxito en el continente con estrategias
principales como el modelo de sustitucion de importaciones en los 60y 70 la
constituye y difunde la Comisiéon Econdémica para América Latina CEPAL,
aspecto que trabaja el delegado en Colombia, Alejandro Power.

El famoso discurso del Ministro Abdéon Espinosa Valderrama que pronunci6
en Washington en 1967, que da cuenta del periodo de modernizacién del Estado
en el gobierno de Carlos Lleras Restrepo y un comentario actual del Dr. Espinosa.

Jorge Valencia Jaramillo ex-ministro de desarrollo, trata el tema 4lgido de la
integracion como factor de desarrollo, en razon a que él fue uno de los creadores
del Pacto Andino.

El jefe del DPN del gobierno del presidente Alfonso Lopez Michelsen, Augusto
Ramirez Ramirez, escribi6 un texto especial para la presente publicacion.

El Plan Nacional de Inversiones del Presidente Turbay Ayala, lo trabajé con
certeza el experto subjefe del DPN y el viceministro de la época Diego Otero.



En la secuencia preparatoria del material a publicar se obtuvo la amable
autorizacion del Presidente Belisario Betancurt y del autor para publicar el
ensayo de su Ministro de Hacienda, Edgar Gutiérrez Castro.

La Ministra Maria Mercedes Cuéllar quien fue la coautora del Plan del
Presidente Barco, es la economista indicada para analizar con pertinencia esa
gestion gubernativa, con el rigor de su talante investigativo y critico.

El experto Rudolf Hommes —siempre vigente— es quien aborda con su
estilo de tratadista e investigador actualizado y pragmatico, la gestion del
Presidente César Gaviria Trujillo, en el inicio de la profundizacién del modelo
de apertura.

Es importante en el libro, el cuidadoso y sistematico ensayo del ex-ministro
y jefe del DPN Mauricio Cérdenas Santa Maria, por cuanto su experiencia al
mas alto nivel del Estado es con dos gobiernos, dos épocas, dos circunstancias.

El ensayo del planificador Alberto Baquero Narifio sobre las bases del
Modelo Socialdemdcrata para Colombia, que aborda soluciones a problemas
estructurales.

El trabajo del profesor Bernardo Garcia elabora una propuesta basada en la
necesidad de lograr una integracion de los paises andinos, como respuesta a
los bloques hegemonicos y de las multinacionales.

El destacado aporte del director ejecutivo de la CEPAL, especialista econémico
y ex-ministro José Antonio Ocampo, cuya luz analitica, se vuelca hacia la
concepci6n de una nueva economia, basada en el control metédico de los factores
causales del desequilibrio econdmico y social en nuestra patria.

Finalmente, Juan Carlos Echeverry Garzon Director del DPN, Andrés Escobar,
jefe de Macroeconomia del Departamento Nacional de Planeacion y Mauricio
Santamaria Salamanca director de desarrollo social del DNP, presentan una critica



al concepto de “Modelo de Desarrollo” y fundamentan su vision sobre los ciclos
de la economia.

Son 42 afios donde se expresan los protagonistas de las politicas publicas que
signan el rumbo de la economia, en una visién completa, 1til e imparcial de los
sucesos trascendentes y de cada coyuntura.

José Vicente Katarain Vélez
Editor.



Capitulo |

LOS GRANDES CAMBIOS DE POLITICA ECONOMICA O DE
MODELO EN LA HISTORIA DE COLOMBIA
RAUL ALAMEDA OSPINA

Cuatro son las soluciones de continuidad o coyunturas de cambio que a lo largo de
nuestra historia han llevado al paso de un modo de produccién a otro, de una
politica econémica o de un modelo de desarrollo a otro. El presente escrito intenta
registrar de manera sindptica tanto sus elementos mas caracteristicos como sus
mecanismos de transicion.

A. De la sociedad tribal auténoma a la colonial espaiiola

Durante varios milenios, no menos de 10, la poblacién aborigen americana, y desde
luego la nuestra, fue conformando unas condiciones que remataron en un tipo dual
de organizacion econdmica y social:

1. Laquepodriamos llamar tribal primitiva clasica, que cubri6 la mayor par-
te del territorio, en la que predominaron la recoleccion de frutos, la caza, la
pesca, una agricultura arcaica, el autoconsumo, asi como una organizacion
comunitaria basada en el uso y disfrute libre de los bienes de la naturaleza y
en una organizacion social en la que el cacicazgo cumpli6 funciones de coor-
dinacién y no de poder.

2. La cuasi sefiorial, que comprendi6 el pueblo o confederacion chibcha y
que descansé, sin que desapareciera la anterior, en una economia.

a. Agricola: En la que se cultivo maiz, algodén, quinua y una amplia gama
de hortalizas y frutales, utilizando el barbecho, las terrazas y el riego.

b. Minera: Extraccién de sal y oro.

c. Artesanal: Telares, ceramica y orfebre.

d. Trocaria para intercambio local e interregional de excedentes
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Enlo social y politico se caracterizo por la existencia de una pirdmide com-
puesta de abajo para arriba de:

a. Tribus y clanes sujetos a obligaciones.

b. Una compleja trama de caciques, uzbaques, y jeques, como primeras
manifestaciones de un orden nobiliario en formacion.

c. Una cuspide dinastica bifronte de zipas y zaques.

En este estado de evolucion se produjo como un bdlido, la presencia de Espafia
en América. Con ella se di6 un cambio traumatico de sistema que determind
nuevas condiciones de existencia.

El ancestro medioeval hispanico, sumado a la extension ilimite del territorio con-
quistado y a la abundancia de una poblacion susceptible de ser sometida a la ser-
vidumbre, condujeron a la estructuracién de un orden semifeudal que se inicié en la
encomienda, la mita y el resguardo, y terminé en el latifundio como la forma espe-
cifica de percepcion criolla de la renta territorial y de explotacion de la fuerza de
trabajo indigena, complementada con la importacién de esclavos africanos.

Dos fueron las fuentes de apropiacion peninsular del excedente colonial:

a. La extraccion rudimentaria del oro y de la plata y su exhaustiva exportacion.

b.El abrumador y antieconémico andamiaje tributario que, a mas de las pro-
hibiciones superiones de formar industria, impidieron el uso de las
formidables riquezas naturales del pais.

Sin embargo, y pese a las terribles consecuencias que para la poblacion y la
cultura aborigenes tuvo la conquista y la colonizacion, la presencia de Espafia entre
nosotros representd un salto formidable, el paso de la edad de la madera y del
paleolitico inferior a la economia mercantil. Se introdujeron la agricultura sisteméatica
el taller artesanal y sus correspondientes herramientas, se implantarén la
urbanizacioén, el comercio regional e intercontinental, la imprenta y la educacién
elemental, media y superior.

B. De colonia espaiiola a semicolonia inglesa

Los frenos al desarrollo espafiol, representados en las politicas sefioriales de la
dinastia de los Austria, el desarrollo inglés fundamentado en las reformas
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antimedioevales puestas en marcha desde Cromwell, y las inmensas posibilidades
generadas por la revolucion industrial llevaron al estancamiento de Espafia y a que
Inglaterra ocupara de manera réapida y contundente su espacio imperial de los siglos
XVIII y XIX, lo que condujo a la incorporacién de la Nueva Granada a la
orbita inglesa.

La dirigencia republicana adopt6 a través de las distintas constituciones y
de varias medidas concretas la politica econdémica del libre cambio, derivada
de la economia clésica, que abrid el mercado a la importacion de toda clase
de productos, incluyendo alpargatas, ruanas, mantas y sombreros de paja
que terminaron arruinando la manufactura artesanal que habia logrado
consolidarse en varias regiones del pais, especialmente en la provincia del
oriente, logrando en tan sélo cinco afios lo que Espafia en varios siglos no
pudo. Las importaciones, que excedieron en no menos de un 50% las
exportaciones, dieron lugar a la acumulacion de un gran pasivo cambiario y a
la aparicién y crecimiento desmedido de la deuda externa colombiana.

Pero, por contraste con lo anterior, el radicalismo llevé a término una serie
de reformas, entre ellas la manumision de los esclavos y la confiscacion de
bienes raices de la Iglesia, que al cabo de la Colonia habia logrado convertirse
en la mayor latifundista. Infortunadamente, estas medidas no condujeron al
reparto de sus tierras entre los campesinos y los pocos empresarios agricolas
existentes. '

En otros aspectos, la gestion republicana alcanzo resultados positivos: La
eliminacién de los estancos que restringieron el cultivo del tabaco y de la
cafia, la supresion de los muchos impuestos que, como la alcabala, frenaban
la actividad econdmica general; la creacion de colegios oficiales y de la
Universidad Nacional que de hecho rompieron el monopolio eclesidstico de
la educacién; la modernizacion de las comunicaciones con la introduccion de
telégrafo, la navegacion a vapor por el rio Magdalena, la construccion de las
primeras lineas férreas y la fundacion, oficialmente estimulada, de varios
bancos, entre los cuales estan los Colombia y Bogota, que han perdurado
hasta nuestros dias; el desplazamiento de la ganaderia y de algunos cultivos
hacia la ladera y los valles calidos, provocado por el extraordinario fenémeno
de la colonizacién antioquefia que puede considerarse como uno de los
acontecimientos mas importantes de nuestra historia econémica y social.
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C. Del liberalismo al proteccionismo industrialista

Mientras los paises de Centro y de Suramérica salieron de la dependencia espafiola
y entraron en la Inglesa, EE.UU. pasaron de colonia a potencia expansionista.
Apenas en sus inicios como pais soberano adquirieron California y Alaska,
conquistaron el lejano Oeste e invadieron sucesivamente a México, Guatemala,
Honduras, Salvador, Puerto Rico, Cuba, Nicaragua y Costa Rica.

En nuestro pais la satelizacion se protocolizd con la toma de Panama por los
Estados Unidos, que progresivamente fueron controlando el oro, el petréleo, los
emprestitos, el cultivo del banano, el mercado internacional del café, el niquel, el
cobre, el estafio, el carbon, el gas, los bancos.

Por otro lado, y como resultado de la acumulacién de importantes magnitudes de
capital en el comercio de importacion, en la agricultura comercial y en el agio, a
finales del siglo XIX y bajo la inspiracion de Rafael Nufiez se dio un viraje de
librecomercio al nacionalismo econdmico, implementado afios después por Rafael
Reyes y continuados con distintos grados de intensidad hasta el tltimo afio del
gobierno de Virgilio Barco. Fruto de esta linea fueron:

1. La creacion progresiva de industrias alimenticias, de licores y cervezas,
de hilados y tejidos, de elaboracion del cuero, de materiales de construccion,
petroquimica y quimica, eléctrica, metalmecénica.

2. Lamodernizacién ascendente de la agricultura que con evidentes limita-
ciones entrd en el ciclo del riego, la mecanizacion, la selecciéon de semillas,
la utilizacién de agroquimicos y el ensilaje.

3. La consolidacién de los Bancos de Bogota y de Colombia y de la constituciéon
de una extensa red bancaria, de corporaciones financieras, de ahorro y vivienda y
de compailias de seguros, en gran parte orientadas al crédito de fomento.

4. El desate de la urbanizacion que convirtié aldeas y pequefios burgos en ciudades,
metropolis y hasta megal6polis, que transformaron la demografia nacional hasta
entonces rural.

5.La demanda masiva de técnicos, profesionales y cientificos, provocada por
el cambio de composicion organica del producto interno que superé el reducido
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espectro de los médicos, abogados, ingenieros civiles, sacerdotes, militares y
literatos.

6. La construccion estatal de miles de kilometros de vias férreas y carreteables, de
decenas de puertos y aeropuertos, de medio centenar de centrales hidroeléctricas
y térmicas, de una extensa red telegrafica, telefonica, inaldimbrica, de emisoras
deradioy canales de television, de miles de escuelas, centenares de colegios, de
decenas de universidades, hospitales, cuarteles, bibliotecas y edificios ptblicos con
los cuales se reemplazd la insuficiencia del capital privado y se superaron
los bajos niveles de desarrollo con que entramos al siglo XX.

En el desarrollo de los hechos anteriores actuaron como coyunturas favorables
la Primera y Segunda Guerras Mundiales, la indemnizacién de Panama, la crisis
ciclica del treinta, la Revolucién en Marcha, las politicas de sustitucion de
importaciones de la CEPAL, la creacion del IFI y la operacion del decreto 444, en
las que las divisas del café jugaron un papel destacado en la financiacion de la
industria y el cambio técnico de la agricultura, bases de la formacién del mercado
interno.

D. Del proteccionismo a la globalizacion neoliberal

Dos fenémenos han determinado el nuevo orden econémico y social: el predo-
minio de la oferta sobre la demanda y la conversion de los Estados Unidos en
maxima potencia imperial.

1. El predominio de la oferta sobre la demanda. En el curso de los tiltimos
cincuenta afios se ha llevado a cabo en los paises industrializados una verdadera
explosion de descubrimientos e inventos cientifico-técnicos que, aplicados a la
produccion, han determinado un aumento exponencial de la productividad que
rebasa en mucho el consumo en tales paises,causando desequilibrio que crea las
condiciones para la presentacion de la crisis de sobreproduccion absoluta como
fenémeno recurrente. Se acumulan los inventarios mercantiles, los excedentes
financieros no se pueden invertir en el propio pais, so pena de aumentar el
desequilibrio. La solucion ha sido la colocacion de los inventarios en los paises
menos desarrollados, en los que con todo y su precariedad, existian importantes
reservas que fueron répidamente agotadas. En lo que hace a las altas disponibilidades
de capital, la alternativa ha sido la compra en los paises dependientes de los activos
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publicos, representados en las empresas del Estado y en la mallas viales por construir
0 conservar.

Asi se ha gestado y desarrollado el neoliberalismo como esquema conceptual y
la apertura como mecanismo de ejecucion.

2. La conversion de los Estados Unidos en maxima potencia imperial

Otro acontecimiento de definitiva importancia mundial comtemporanea ha sido
éste. Si bien es cierto que los Estados Unidos desde su independencia han seguido
una trayectoria imperial ascendente, es con las guerras mundiales de 1915y 1939
y la Guerra Fria cuando han llegado al &pice del proceso. En ellas, sobre todo en
las dos ulltimas, lograron la maxima ocupacion de sus recursos y lamas extraordinaria
acumulacion de beneficios financieros, sin que su territorio se hubiera visto afectado
en lo mas minimo.

Terminada la hecatombe, se produjo la ocupacién econdmica de Europa, Africa,
Asiay Oceania, logrando desplazar los circuitos imperiales de Alemania, Japon,
Francia, Inglaterra, Holanda, Bélgica, hasta constituirse en la unica superpotencia
militar y en el mayor imperio de la historia. Es en el marco de esta situacion en la
que se produjo el Consenso de Washington como molde que ha regulado
milimétricamente las relaciones entre el pais del norte y Latinoamérica en los que se
han aplicado con extraordinario celo:

a. La liberacion comercial. Con la baja vertical de las tarifas arancelarias,
la supresion de las listas de prohibida importacion y de licencia previa y
de los subsidios a la produccion, el pais ha sido invadido por toda clase
de bienes.

b. La liberacion financiera. Otra pieza angular del nuevo orden fue ésta
que acabd con el control de cambios y el manejo oficial de las divisas;
establecid la libre circulacion del délar y la multibanca en lugar de la
banca de fomento que por décadas estimuld la produccidn agricola e
industrial asi como la construccion a través de tasas, plazos y garantias
diferenciales.

c. Las privatizaciones. Con el pretexto de reducir el tamafio del Estado,
modernizar las empresas y mejorar la productividad, disminuir las tarifas de
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servicios publicos y eliminar la corrupcion, se han transferido al capital extranjero,
muy por debajo del precio del mercado, las empresas que en los sectores mineros,
energéticos, de telecomunicaciones, financiero, de seguridad social y de servicios
publicos constituian el principal patrimonio nacional, dificilmente logrado a lo
largo de un siglo de esfuerzo. Igual cosa ha ocurrido con las obras publicas en
las vias férreas y carreteables, puertos y aeropuertos construidos con enorme
sacrificio y eficiencia, han pasado a ser propiedad de los monopolios privados,
que han establecido una onerosa red de peajes por todo el pais.

En la medida en que el estado reduce sus obligaciones constitucionales
de atender la prestacion de los servicios publicos esenciales, deja en manos
del capital privado extranjero y de la mas cruda especulacion de tarifas
elementos esenciales de la soberania y la seguridad nacional.

d. El desmonte de la seguridad social. Para favorecer al maximo a los
inversionistas privados, especialmente a los extranjeros, se ha desmontado
el régimen de contratacion, de prestaciones sociales y de salarios, que por mas de
medio siglo de intensas luchas populares contribuyeron al fortalecimiento de
las clases trabajadoras y la conquista de un minimo de bienestar. La
informalidad laboral, la conversidn de las prestaciones sociales en objeto de
especulacidn financiera, la quiebra del sistema hospitalario, la reduccion de
fondos publicos para la educacion y la salud hacen parte del nuevo orden esta-
blecido.

e. El ajuste fiscal. Para asegurar el pago prioritario del servicio de la in-
mensa deuda publica externa e interna se han incrementado los fondos
correspondientes, hasta alcanzar mas del 40% del Presupuesto Nacional, lo
que implica una reduccidn progresiva de los fondos para la inversion economica
y social.

3.Consecuencia de la apertura neoliberal. En tres campos altamente
interrelacionados: econdmico, social y politico se concretan los efectos del mo-
delo impuesto.

a. Enlo econémico. El desmonte del proteccionismo arancelario y administra-
tivo provoco de un golpe la invasion de toda clase de bienes de uso co-
rriente y suntuario que han desplazado la produccién nacional. No s6lo no nos
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insertamos en el mercado mundial, sino que los bienes foraneos, por tener
costos de produccion mas bajos y subsidios cuantiosos, terminaron imponién-
dose a los nuestros en el propio interior del pais. La consecuencia ha sido:

I.La ruina de la agricultura, especialmente la de ciclo corto.
Productos como el maiz, el frijol, la lenteja, el garbanzo, el arroz,
la papa, el platano, el ajonjoli, la soya, el algoddn, que
tradionalmente hemos producido, han sido importados hasta
completar ocho millones de toneladas al afio, con lo que hemos
perdido nuestra seguridad alimentaria, hecho en el que tiene notable
incidencia la desaparicion del IDEMA, instrumento que fue
fundamental en la fijacion de precios de sustentacion, en las cuotas
de absorcion y en el almacenamiento y ensilaje de cosechas.

II. La desindustrializacién, que ha afectado todas las ramas,
especialmente la textil, confecciones, cuero, metalmecdnica,
eléctrica y automotriz, con el cierre de miles de empresas, el
funcionamiento a medias y el paso negativo de productoras a
importadoras.

II1. La especulacion financiera, fuertemente impulsada por la eli-
minacion del crédito de fomento, el establecimiento de la multibanca
que concentrd el crédito en el consumo de bienes corrientes,
semidurables y durables, con tasas usurarias de interés que res-
tringieron la actividad productiva.

IV. El crecimiento desorbitante de la deuda externa. La deuda
privada crecio seis veces en apenas ocho afios, se dedic6 a finan-
ciar las importaciones que afectaron la agricultura y la industriay a
introducir como inversién computadores, teléfonos celulares, plan-
tas eléctricas para el apagon de Gaviria, asi como a tomar dinero
en el exterior con intereses del 4% al 6% anual para colocarlo al
40 - 50 %.

En lo que hacealadeuda piblica, si bien la externa no ha crecido tanto
como la privada, en la interna acusa tasas y volumenes altisimos que favorecen

a las entidades financieras que controlan el mercado de capitales.

20



V. La revaluacion del peso a consecuencia de la circulacion libre del
délary del ingreso de gran cantidad de divisas de origen dudoso, impul-
saron las importaciones, redujeron las exportaciones e incrementaron
la fuga de capitales.

VI. La reforma del Banco de la Repiblica, otrora banco central de
fomento, principal prestamista del gobierno y depositario y administrador de
las reservas internacionales, paso a tener como funcion casi exclusiva lamer-
ma de la inflacion, dejando en manos de la multibanca los préstamos a produc-
tores al mercado de capitales, el crédito para el gobierno y las divisas a los
manipuladores del mercado.

VII. La caida del producto interno bruto. El PIB, que por 50 afios tuvo
como incremento anual promedio algo mas del 5%, a s6lo 4 afios de
iniciarse la apertura comenz6 a decrecer hasta llegar en 1999 a menos 1%,
lo que resume los efectos globales negativos de la apertura.

b. En lo social. La reduccion del area sembrada en 1.200.000 hectéreas la
quiebra de no menos de 5.000 empresarios industriales pequefios y medianos y
uno que otro grande, sumado a la paralisis de la construccion y a la reduccion
de las nominas oficiales ha traido como consecuencia el aumento en escalada

~del desempleo y del subempleo mucho mas alla de lo que arrojan las estadisticas
oficiales que dejan por fuera el registro de las dos terceras partes de las
ciudades de alguna importancia, el 90% de los municipios y el ciento por
ciento de los corregimientos y veredas, donde los indices de desempleo y
subempleo crénicos son mayores.

Si no nos atenemos a los datos oficiales, limitados por la deficiente
cobertura y por el reciente ajuste metodologico que redujo de un golpe
cuatro puntos la carencia de empleo, hoy el desempleo abierto no es me-
nor del 28%, mientras el encubierto no baja del 35%, situacidon que ha
llevado al masivo desplazamiento de las capas medias hacia las bajas y de
éstas hacia la miseria, eufemisticamente calificada como nivel por debajo
de la pobreza, que abarca mucho més de la mitad de los 43 millones de
habitantes del pais, el 10% de los cuales ha encontrado en la delincuencia
(atraco, venta al menudeo de sicotropicos, prostitucion,estafa) y en el alis-
tamiento en el Ejército, la guerrilla y los paramilitares verdadero mercado
de lamuerte, su inica manera de sobrevivir.
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A esto hay que adicionar el drama social sufrido por comerciantes,
campesinos, profesionales, micro y mesoempresarios convertidos en
insolventes por la usura de sus acreedores. Especial mencion merecen los
cientos de miles de deudores hipotecarios que terminaron perdiendo su
unico patrimonio al convertirse las corporaciones de ahorros y vivienda en
banca comercial y el capital e intereses calculados con base en el IPC, en
tasas equivalentes a los CDT, operacion que desbord6 de un momento a
otro su capacidad de pago.

A la sombra de tal situacion se ha acelerado la concentracion y la
centralizacion de la riqueza, la propiedad y el ingreso, que ha llegado en sus
niveles minimo y maximo a una relacién cercana al 80 por 1, una de las mas
descompensadas del mundo.

. Enlo politico

I. A medida que la crisis econdmica y social se profundiza, ha venido en
aumento la desintegracion de los partidos, el desprestigio de las instituciones,
la pérdida de credibilidad y de gobernabilidad, porque las organizaciones
politicas tradicionales, especialmente el Partido Liberal, considerado el partido
del pueblo, han sufrido procesos de derechizacién, abandonando las
plataformas progresistas y dejando de ser intérpretes y voceros de las
necesidades y aspiraciones populares y nacionales.

II. Analisis especial merece la corrupcién como monstruo de varias
cabezas: la que comienza con el acaparamiento y la especulacion, la
adulteracion de calidades, pesas y medidas; la que se concreta en el
uso indebido de los fondos publicos, especialmente en los contratos; la
que se deriva del narcotrafico que, para sostener y ampliar su criminal
comercio y sus aspiraciones de poder, ha contaminado la administracion,
los negocios, la justicia, las Fuerzas Armadas, la Iglesia, las profesiones
y hasta extensas capas de la poblacidn.

III. El conficto armado que se remonta al 9 de abril de 1948 ha tenido
en los tltimos 13 afios una acelerada expansion. Si bien varios movimientos
subversivos dejaron armas en los primeros afios de la década pasada, el
acrecentamiento del conflicto social y de la represion ha provocado la
multiplicacién de los frentes guerrilleros que hoy cubren toda la geografia
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nacional, en un movimiento que ha ido de la periferia al centro, afectando
cada vez mas importantes circuitos de la economia.

IV. Como fendmeno conexo nacido en el narcotrafico, en la autodefensa
de terratenientes y latinfundistas, luego bajo amparo legal y ahora con-
siderado como terrorista, el paramilitarismo representa uno de los fac-
tores de mayor incidencia en la agravacion del conflicto, de las masacres
y del desplazamiento de los dos millones de campesinos que deambulan
por todas las ciudades del pais.

V. El gobierno norteamericano, so pretexto de combatir la siembra y la
comercializacion de las drogas sicotropicas, ha entrado en una nueva etapa
de intervencidn directa en el pais, poco importa que ellos sean grandes
productores de marihuana y de narcoquimicos, los que abastecen de pre-
cursores, armas y medios de transporte al mercado ilicito, asi como los
principales consumidores, y que sus carteles, en combinacion con el siste-
ma financiero perciban mas del 90% de las ganancias, quedando simples
residuos para los cultivadores, que no tienen otra opcion de vida, y para la
primera fase del trafico. Silos Estados Unidos estuvieran realmente intere-
sados en combatir el narcotrafico no permitirian el cultivo de la hierba y la
fabricacion de alucindgenos en su territorio € impedirian en sus fronteras la
introduccion de la droga pues para eso tienen la aviacion, la marina, la
policia, el ejército y los medios técnicos mas poderosos del planeta.

VI. En estos términos, el Plan Colombia es para nosotros un plan ajeno
dentro de una guerra ajena, en la que sin embargo las tropas son los
soldados voluntarios o conscriptos pertenecientes a las clases mas pobres.
Una guerra que lesiona la soberania y atenta masivamente contra los
recursos haturales.

Por eso puede afirmarse sin ambages que el Plan Colombia es el
correspondiente militar y politico del Consenso de Washigton y al
mismo tiempo el opuesto a la solucién negociada del conflicto armado.

Es tal el grado de complejidad y hondura de la problematica que se ha pasa-
do de la crisis de una determinada politica econdmica o modelo a una crisis
sistematica que afecta la totalidad de las relaciones y de las estructuras de la
sociedad colombiana.

23



Capitulo I

LA CEPAL
PLAN DECENAL DE DESARROLLO
ALEJANDRO POWER

Los puntos focales de esta exposicion son: el programa general de desarrollo
de Colombia 1960-1970 y, en estrecha vinculacion con €1, la llamada teoria o
modelo econdmico de la CEPAL. Ambas cosas van muy ligadas en el tiempo
cuando Colombia, luego de superar una serie de dificultades politicas, econdmicas
y sociales, se enrumba en forma deliberada hacia la formulacion de una gran
estrategia global de desarrollo, con una dimension que hasta entonces el pais no
se habia trazado. Es cierto que hacia 1940 se encuentran en el cuerpo legislativo
del pais disposiciones orientadas hacia la planificacion, se le otorgan al Estado
atribuciones para que cumpla el papel de orientador en la produccion, en la
distribucién y el consumo de bienes y servicios producidos en el pais. Pero, en
rigor, es a partir de 1958 y hasta finales de 1960 cuando se presenta a la opinion
publica el Plan General de Desarrollo, iniciando esta era de la planificacion
colombiana, que desde entonces se expresa en términos de planes de desarrollo
global. No sobra sefialar que el proceso de planificacion, la idea de plan, el
contenido y la metodologia de los planes de desarrollo general colombiano han
variado con el tiempo y, desde ese punto de vista puramente técnico y formal,
pocas analogias encontrariamos entre el Plan de Integracion Nacional vigente y
aquel programa general de desarrollo de 1960.

Varios factores internos y externos se conjugan en la formalizacién del Plan
General de Desarrollo; en lo interno, se apreciaba la necesidad de poner un
poco de orden trazando claros objetivos de desarrollo, y segtin lo que se queria
fuera la sociedad colombiana se encaminaban los esfuerzos para lograr ciertos
objetivos y metas.
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En 1958 y 1959 el pais pasa por una crisis econdmica iniciada hacia 1956,
una de las mas duras en la historia econémica del pais, no sélo por el impacto
directo que tuvo, sino a mi juicio también porque tomo un poco desprevenida
a la orientacion de la economia mal equipada de instrumentos cientificos para
enfrentar esa crisis. Como tantas otras crisis en la economia colombiana, ésta
tuvo su origen fundamentalmente en el sector externo, en la caida de los precios
del café y en la caida de la capacidad del pais para importar, lo cual genera un
déficit profundo en las relaciones externas, una caida violenta de las
exportaciones.

Y todo ello se refleja en el ritmo de crecimiento de la economia, que pocos
afios habia alcanzado tasas de crecimiento superiores o iguales al 9% anual, en
cuanto al PIB se refiere. Esta crisis del sector externo se quiso controlar con
una politica de estabilizacion y de equilibrio del sector que, si bien tuvo buen
éxito desde el punto de vista de la contratacion de las importaciones, se reflejo,
como ya lo anotdbamos, en el crecimiento de la economia.

Colombia entendi6 que no podia seguir improvisando en la adopcién de
medidas a corto plazo para superar esa crisis coyuntural y que era necesario
enmarcar la politica del Estado dentro de un programa que le fijara claros
rumbos y responsabilidades tanto al sector publico como al sector privado del
pais. Alberto Lleras, presidente entonces, en el momento en que se elaboraba
y se presentaba el plan, en uno de los documentos de presentacion del mismo
a la opinién publica, decia: “Uno de los propositos del plan es impedir que el
Estado siga improvisando™.

(Qué objeto se propone el Plan General de Desarrollo? El mismo doctor
Lleras Camargo lo sefiala también en otro de sus documentos: “Fijar rutas por
donde pudiera ser mas facil que el esfuerzo publico y privado se encaminaran
con mayores probabilidades de acierto hacia la solucién de las infinitas
contradicciones de la historia colombiana”. En estas frases no sélo hay una
buena definicion de lo que es planificar, racionalizar un conjunto de decisiones
orientadas hacia el logro de un objetivo dentro de un determinado plazo; también
se traza el proyecto nacional que la sociedad colombiana perseguia en ese
momento: solucionar las infinitas contradicciones econdmicas y sociales de la
historia del pais. El propio plan establece esos objetivos y los precisa con
claridad. Dice el programa: “El objetivo es acelerar el crecimiento de la
economia lo maximo posible, sostener la expansion contrarrestando las
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fluctuaciones y lograr una mayor justicia social distributiva”. Aqui estan
consignados al mismo tiempo tres elementos y tres conceptos que sirven para
asentar todo un proceso de planificacion: velocidad (acelerar el crecimiento de
la economia), eficacia (fortaleza, mantenimiento de las tasas de crecimiento) y el
cambio (una mayor justicia distributiva).

Recuérdese que la del afio 60 es una Colombia con una poblacion relativamente
escasa si se la compara con su territorio; apenas superaba los 10 millones de
habitantes, con un 50% de poblacion rural, con un tercio de la poblacidn casi
analfabeta, con un producto por habitante que apenas superaba los cien délares
anuales, con un sector externo caracterizado por las exportaciones de productos
agropecuarios (representaban el 90% del total); apenas unas ciertas exportaciones.
Por lo tanto, el esfuerzo de la planificacion no sélo tendria que dirigirse a lograr una
tasa de crecimiento que pudiera impulsar el desarrollo de la sociedad en su conjunto,
sino también a alcanzar metas redistributivas de la riqueza y de la renta.

Si examindramos el programa general de desarrollo, con relacion a algunos
elementos caracterizadores y generalizadores de los estilos de planificacion y del
caracter de proyecto nacional de que se trata, podriamos sefialar lo siguiente:

1. Se propone lograr una estructura econdmica desarrollada y equitativa, que
es uno de los objetivos precisos de este proyecto nacional.

2 Impulsar y racionalizar el estilo de desarrollo prevaleciente, con algunos cambio
de estructura. Alberto Lleras decia: “ El programa de desarrollo es un esfuerzo
para integrar la sociedad colombiana”. Y agregaba: “El propdsito, mas que el de
producir un cambio total en el estilo de desarrollo prevaleciente, es el de impulsar
y racionalizar ese estilo”. Claro esta que el programa plantea algunas reformas
estructurales y quizé las dos més importantes son la reforma agraria integral y la
reforma tributaria. En consonancia con el estilo de desarrollo prevaleciente, el
plan no sélo declara su propdsito de preservar la propiedad privada dentro del
marco de los conceptos de funcion social que la propia constitucion establecia,
sino que ademas le atribuye al sector privado una participacion muy importante en
ellogro de las metas del plan y en particular lo que se refiere al programa industrial
que el mismo trae. En este sentido, podria decirse que el plan sefiala por un lado
para el Estado de Planeacion de caracter imperativo, mientras que para el sector
privado es mas orientadora e indicativa; sin embargo le da al sector privado una
gran responsabilidad en el logro de sus objetivos.
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El plan da a las fuerzas del mercado y a los precios el papel principal de asignador
de recursos; son las indicaciones del mercado las que en definitiva orientarian la
inversion, lo cual coloca a mi juicio al plan en un punto medio entre una economia
intervenida por el Estado en profundidad en cuanto a las decisiones de inversion,
de produccién y consumo, y una economia de libre cambio, donde el Estado
cumple apenas una funcién supletoria y deja que sean esas fuerzas de mercado las
que organicen la localizacién que supone 6ptima o mas racional en las inversiones.

Es por eso que el plan le asigna al Estado un papel muy importante, no solo en la
orientacion general de la economia, sino en responsabilidades muy concretas del
proceso productivo propiamente dicho. En este sentido, esas responsabilidades
deben traducirse en una politica econdmica que encaje en el marco de las definiciones
estratégicas, de los objetivos y metas globales sectoriales que el plan se propone,
através de las politicas ptiblicas; y en cuanto a la sustitucion de importaciones, hay
que definir una serie de normas y leyes para que el sector privado actue en
consecuencia.

Pero de otro lado, ademas, el Estado como tal debe participar directamente en
el proceso productivo y afiade: el éxito del proceso sustitutivo podra verse
comprometido si el propio Estado no cumple con los objetivos de sustitucion que
é1 mismo se ha propuesto; y esos objetivos de sustitucion estan fundamentalmente
ligados a las industrias de base (papel, pulpa de papel, acero, productos quimicos,
etc.) que se consideran importantes desde el punto de vista de la sustitucion asi
como para ampliar la base en la cual se apoyaria la sustitucion del sector privado.

En suma, podria decirse que, en lo que toca a la asignacion de recursos, el
programa general responde a los conceptos de planificacion correspondientes a
una planificacién de mercado parcialmente corregido; es decir, que el mercado
debe ser libre y eficiente, pero el Estado desempefia un papel importante en la
asignacion de los recursos; para lograr los objetivos sociales y redistributivos, tendria
que hablarse de una politica social complementaria, vale decir, de una mayor
participacion del Estado en este terreno.

El plan mismo acepta, y asi lo sefiala, que no hay correspondencia directa entre
el crecimiento econdémico y el bienestar social, que, como se promulgaba entonces y
atn hoy en dia en algunas economias de América Latina, esa correspondencia
generalmente no se da. Se pretendia que, una vez satisfecha la demanda, el
crecimiento econdémico y el proceso acumulativo de ciertos estratos sociales
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derramaria sus frutos sobre el resto de la sociedad. El plan dice: “la experiencia
colombiana no nos ha ensefiado eso, y, por lo contrario, toca al Estado un papel
muy directo en cuanto a los logros de los objetivos sociales y redistributivos de la
riquezay de larenta”.

En cuanto a la inversion extranjera, que seria el otro elemento de esta caracterizacion
de estilo de planificacion, se sefiala muy claramente en el programa y en toda la
orientacion previa que es necesario que Colombia o cualquier pais en desarrollo
rompa el circulo vicioso en que se debaten estas economias, entre ahorro e
inversion; y aqui tendriamos que decir lo siguiente: el problema fundamental del
desarrollo en América Latina ha sido la tasa muy baja de acumulacion primaria de
capital. Para poder incrementar esta tasa se necesita incrementar las
inversiones.

Estas no son otra cosa que el ahorro disponible después de atender las
necesidades de consumo, que se convierte en inversiones propiamente dichas;
pero ese ahorro disponible en las economias de pequefio crecimiento, donde el
producto y el ingreso percapita es muy bajo, es practicamente inexistente; porque
el ahorro de las clases de mayores ingresos por lo general no se destina a ese tipo
de inversidn que estaria orientada a formar la base de acumulacion primaria;
entonces, no hay ahorro porque la tasa de inversion es muy baja; y este es el
circulo vicioso en que generalmente se debaten las economias en desarrollo. ;Cémo
romper ese circulo vicioso? Podria ser con la inversion extranjera; es decir,
fortaleciendo la escasa capacidad de ahorro interno del pais mediante el ahorro
externo. El ahorro externo llega al pais bajo la forma de inversion directa, de
financiamiento, de créditos o donaciones, etc.

Se percibe una concepcidn clara en la estrategia colombiana de los afios 60,
segun la cual la inversion extranjera debe jugar un papel muy importante en el
incremento de la tasa de acumulacién primaria de capital y en el crecimiento de las
inversiones; ademas de la importancia que el financiamiento externo tendria para lograr
el equilibrio en la balanza de pagos, roto por la caida de los precios de exportacion de
los productos primarios y por la caida de la capacidad para importar frente a una
demanda creciente de importaciones.

Hacia 1960 la deuda comercial colombiana publica y privada andaba por los
500 millones de ddlares, que significaban mucho mas del ciento por ciento de la
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totalidad de las exportaciones anuales promedio de esos afios, y las reservas
internacionales sumaban alrededor de los 144 millones de délares. El pais debia
solucionar el desequilibrio en la balanza de pagos, como efectivamente lo hizo
comprimiendo las importaciones y financiando los déficit corrientes.

El primer diagnostico de la formulacion del plan es de pasado reciente,
inmediato, que esta ocurriendo en la economia del pais. Como decia, se
presenta una etapa de expansion que va de los afios 50 al 54, y del 54 en
adelante una caida muy sensible en el crecimiento de la economia que tiende
arecuperarse al final de la década de los 50, pero sin lograr el dinamismo
que muestra entre los afios 50 y 54, que con el agotamiento de los principales
instrumentos de la politica de estabilizacion, constituye el diagnostico de la
realidad nacional sobre la cual se asienta la formulacién del programa.

Es de sefialar que el programa general de desarrollo se caracteriza porque parte
de un conocimiento profundo de la realidad colombiana. El presidente Lleras
Camargo decia: “Este es un plan genuinamente colombiano, hecho por colombianos
y no importa que nos equivoquemos, pero lo importante es llegar a esas metas y
objetivos. El plan se concibe como un proceso continuado de planificacion”.

No es un documento estatico, pues él mismo reconoce sus imperfecciones
técnicas; y una de ellas es la falta de una base sélida y confiable de estadisticas
nacionales; ademads, por estos afios no existia un buen sistema de cuentas nacionales.
Uno de los grandes esfuerzos contemporaneos hacia la planificacién es construir
este sistema de cuentas nacionales, el que hoy practicamente tiene Colombiay que
es, sin duda alguna, uno de los mas eficientes de América Latina. Por carecer de la
informacion necesaria, el plan tenia que ir adaptdndose, no s6lo a nuevas
investigaciones que implicaran la necesidad de reorientar algunas de sus metas u
objetivos, sino a circunstancias endogenas y exdgenas que caracterizan nuestro
proceso de desarrollo; de ahi que al plan se le considerara como un instrumento
flexible a estas nuevas condiciones.

Tanto en la formulacién del plan como en el diagndstico hubo una intensa
participacion del sector privado; es decir, el plan se elabor6 en un ambiente
de concertacion, donde la ANDI, por ejemplo contribuy6 de manera decisiva
al analisis del sector industrial. Ese diagndstico de la economia colombiana de los
afios 53 y 54 lleg6 a las siguientes conclusiones:
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1. Para mantener niveles de desarrollo econémico, como los que el pais alcanzd”
en la época inmediatamente después de la segunda postguerrra, el coeficiente de
inversion debera superar los de ese periodo; esta es, ni mas ni menos la formulacion
de la teoria de desarrollo (incrementar la tasa de acumulacion primaria para
impulsar el desarrollo).

2. Incrementar sustancialmente la produccion de alimentos.

3. Las condiciones de evolucion del café en el mercado mundial podrian signifi
car que la capacidad de exportar mostrara un ritmo menor que el de la economia
ensu conjunto.

Aparece asi, como una condicion fundamental para el futuro del desarrollo en
Colombia, la necesidad de programar una mayor sustitucion de importaciones,
noventa por ciento de las cuales estarfan constituidas por productos manufacturados
de consumo, de capital o de bienes intermedios y el diez por ciento, por productos
agropecuarios. En ese momento, la sustitucion de productos agropecuarios casi se
centraba en las oleaginosas (por el déficit econémico del pais en este renglon). Hoy
en dia, por el contrario, podria decirse que la sustitucién de importaciones se
presenta en otros rubros de la produccidn agropecuaria. El bajo coeficiente de
inversion del sector agricola, su retraso técnico y la subutilizacion de la capacidad
productiva y de la mano de obra del sector conforman la hipdtesis de que sin
industrializacién ni inversiones publicas en capital social basico, es imposible lograr
un coeficiente de inversion y una tasa de crecimiento adecuados.

Enrelacion con la sustitucion de inversiones, 1a magnitud del esfuerzo sustitutivo
resalta la importancia de la produccion interna de bienes de capital que la industria,
la agricultura, el transporte y la mineria requieren. Pocos afios después se trazaria
el programa inicial de sustitucion de importaciones de automéviles y se establecerian
metas para la produccion o ensamblaje de vehiculos en el pais. Se necesita un
aumento sustancial de la tasa marginal de ahorro; el sector manufacturero muestra
un coeficiente de inversiones alto, pero no dispone de la capacidad financiera para
emprender grandes inversiones en industrias basicas: no parece haber una adecuada
prevision de créditos a mediano y largo plazo para el sector manufacturero, Nunca
serd demasiada la insistencia de la Andi en este punto. Se requiere una produccion
agricola adecuada, mediante modificaciones sustanciales en su estructura en la
utilizacion de los recursos de la tierra y de la mano de obra. Este diagndstico apuntaba
muy claramente a los problemas de tenencia y uso de la tierra, de la mano de obra
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yhacia la necesidad de formular una Reforma Agraria integrada. Ademas, define
con precision el tipo de reforma; aqui vale la pena recordar la célebre
controversia entre Reforma Agraria y Apertura de nuevas tierras, esto es,
entre Reforma Agraria y expansion de la frontera agricola. Con razon se
decia que tanto por los costos sociales que eso significaba como por las
limitaciones fisicas de la tierra, la respuesta al incremento de la produccion
y la productividad agricola no estaba necesariamente en la apertura de nuevas
tierras y en la ampliacién de la frontera agricola, sino en un aprovechamiento
mucho mas intenso de las tierras agricolas existentes, ya en produccion e
incorporadas al mercado y, en particular, de las tierra de clima frio.

En relacidon con la industria, el acelerado ritmo del crecimiento del
producto industrial (40 o 55 % promedio anual) fue factor decisivo en el
desarrollo econdémico de Colombia. Sin embargo, es necesario expandir la
estrecha base industrial, puesto que la posible limitacién de la capacidad
para importar, por los fenomenos anotados anteriormente y la consiguiente
necesidad de reforzar el proceso de sustitucion de importaciones podria
exigir el desarrollo de nuevas lineas de produccion.

En cuanto a la integraciéon mundial, la infraestructura vial, la integracion
econdmica y desarrollo regional, al examinar los informes de esa época
aparecen las lineas orientadoras del programa de integracion nacional, del
PIN actual. Para la infraestructura vial se decia; carreteras, puertos, ferrocarriles.

Los rasgos distintivos del programa fueron:

1. El programa aparece como instrumento, como un método cientifico, ttil para
subsanar los problemas del desarrollo que encaraba el pais.

2. En cuanto a la politica econdmica, el programa sirve de marco técnico para
que en €l se inserte y se ejecute la politica publica en todos sus campos.

3. En cuanto al proceso de planificacion, responde a la idea de proceso.
4.En cuanto la ejecucion, evaluacién y control, se ve muy claro que ellas
corresponden al organismo de planificacion central, de su eficacia dependera

el éxito global y sectorial del programa.
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Son propdsitos y objetivos del programa general de desarrollo:

1. Alcanzar un crecimiento mas acelerado del producto interno bruto. En ese
momento la tasa de crecimiento promedio de la economia colombiana estaba
apenas aun 2% anual; en el programa se acepta que en esas condiciones, con
los recursos disponibles, reales y financieros, con ayuda externa, el pais podria
racionalmente lograr una tasa de crecimiento del 5.6% anual sobre los niveles
de 1959 hasta 1964; a partir de este aflo, cuando ya se hubiesen producido una
serie de efectos por la ejecucion del plan en sus primeras etapas, se esperaba
que el producto interno bruto colombiano creciera entre el 64 y el 70 a una tasa
de 7.2%. Enlos 10 afios arrojaria un crecimiento promedio de 6.5%.

2. Una Reforma Agraria integral. En materia de energia, el diagnostico veia una
deficiencia muy clara de la oferta frente a la demanda, incrementada por el proce-
so de industrializacion y urbanizacion; y se afirmaba que, si no se actuaba de manera
enérgica para aumentar la produccidn energética, se verian frenados los pro-
cesos de industrializacion y urbanizacion. La produccion en ese momento era
suficiente, aun hasta 1974. Colombia era pais exportador pero se advierte la
necesidad de actuar en la expansion de la produccion petrolera.

3. Laexpansion de la industria sidertirgica, dentro de los planes de inversion del
Estado, recordemos que entre los factores exdgenos que estan ligados al pro
ceso de planificacion en Colombia en esos afos, figura la Alianza para el Pro
greso; este compromiso de ayuda externa de los Estados Unidos hacia
América Latina establecia, casi como precondicion necesaria para optar al
financiamiento externo (via inversion directa, via de financiamiento de prés
tamos estatales o del sector publico), que los paises contaran con un programa
de desarrollo. Colombia fue uno de los primeros paises en adelantar y concluir
este ejercicio y mostrd ante los 6rganos de la Alianza para el Progreso, en
particular ante el comité de los nueves y de la Reforma Agraria, que por alli se
deslizaba a la carta de Punta del Este.
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Capitulo I

PLATAFORMA DE DESARROLLO ECONOMICO
ALBERTO LLERAS CAMARGO

El “plan decenal”, como se le conoce, es el resultado del intenso estudio
adelantado por varios técnicos al servicio del gobierno colombiano, en los distintos
campos de la actividad nacional, quienes igualmente estuvieron asesorados por
personas y entidades que bien conocen la realidad colombiana.

Tengo interés en que la nacion dedique un tiempo razonable a meditar sobre el
trabajo que los drganos de planeacion han venido elaborando, en silencio, seriamente
y conel proposito de ejecutar su mision, tal como se concibe en las leyes y decretos
que ordenaron su establecimiento. Es decir, manteniendo una mirada critica sobre
el desenvolvimiento del pais, para procurar, hasta donde ello es posible con los
instrumentos que ofrece la técnica moderna de la programacion, fijar rutas por
donde pudiera ser mas facil que el esfuerzo publico y privado se encamine, con
mayores probabilidades de acierto, hacia la solucién de las infinitas contradicciones
que presenta la historia.

PRECAUCIONES ANTE EL FUTURO

Contodo el volumen de programa y la natural ambicion de su alcance, los érga-
nos de Planeacion del Estado —el Consejo Nacional de Politica Econdémica y
Planeaciony el Departamento Administrativo de Planeacion y Servicios Técnicos—
no tienen como objetivo, no como pretension dar una definicién dogmatica de lo
que va a ser Colombia en el transcurso de la proxima década. El plan entra en el
incierto territorio del porvenir, con todo género de reservas. Es una hipotesis, que
en mas de una materia tiene diversas alternativas y de ninguna manera presume de
la inflexibilidad que caracteriza la planificacion de los Estados totalitarios, en donde
el cuerpo econdmico de la nacion estd sujeto a decisiones que el cuerpo politico, a
su vez, pueda imponer con el maximo rigor de su régimen de policia. Este plan
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parte esencialmente del fundamento de que los colombianos conservan una ilimitada
libertad para buscar su destino, incluyendo la indispensable capacidad de equivocarse
y hacerse dafio, tanto en el mecanismo del Estado como en la direccion de sus
esfuerzos privados. Los 6rganos de planeacion no pueden construir en un pais que
tenga la estructura politica del nuestro, cosa distinta de faros colocados
cuidadosamente sobre experiencias ciertas, para evitar naufragios involuntarios.
Infortunadamente, la tarea de riesgo de los movimientos de la economia nacional
es todavia muy corta e incompleta. No estan, por eso, todos los faros y sefiales de
peligro situados con una presion matematica y muchos no han podido todavia sefialar
los riesgos de corrientes que residan mas profundamente de lo que nuestros
instrumentos actuales de valoracion pueden medir con exactitud.

Si hubiésemos empezado hace 20 afios esta tarea y la hubiéramos continuado
de manera sistematica, cuando ya muchos paises estaban ensayando métodos de
planeacion y sobre todo un diagndstico sobre las situaciones econémicas generales,
este trabajo tendria seguramente mayor precision. Pero dudo mucho que las
conclusiones que de ¢l se derivan, y las metas que se han ido definiendo para el
esfuerzo de los colombianos, pudieran cambiar notablemente.

La principal ventaja de la promulgacién de un plan de desarrollo econdémico y
social para los proximos diez afios, anclando fuertemente en los hechos, las defi-
cienciasy las posibilidades de Colombia en el momento presente, reside en sefialar
indispensables las limitaciones a la accién imaginativa del Estado y al espiritu de
aventura propios de los paises que por estar todavia tan cerca de la etapa de su
descubrimiento, viven en una constante alternativa entre las mas grandes esperanzas
y las mas duras decepciones. Ese tratamiento, estimulado en la esfera politica por
periddicas olas de emotividad, no conviene, ciertamente, a una nacion superpoblada
y ansiosa, y mucho mas consciente, como es hoy la nuestra, de las diferencias de
clase y modo de vivir, que no nacen tanto de la riqueza de unos pocos como de la
pobreza general que a casi todos alcanza.

LA ERA DE LA PLANEACION

Ha habido, en la reciente historia del pais, esfuerzos sucesivos para racionalizar
los propdsitos nacionales. Los primeros empefios no pueden calificarse, de seguro,
como un criterio de planeacion. Pero tienen el mismo origen en nuestra propia
insuficiencia. Fueron, sin embargo, mas que otra cosa, un catalogo de prioridades,
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exclusivamente destinado al sector publico y a satisfacer las exigencias de la banca
internacional para otorgar crédito, cuya minima demanda no podia ser sino la de
que se invirtiera en lo propuesto y pudiera pagarse por la retribucion de la obra
emprendida. La dramatica experiencia que sufrieron banqueros e inversionistas, a
principios de la tercera década de este siglo, con la moratoria de todos los paises
jovenes del hemisferio, alterd radicalmente el mercado de crédito, organizado so-
bre una indebida confianza en que el desarrollo de la América Latina podria hacer-
se sobre las lineas tradicionales de otros pueblos mas antiguos o mas ricos. La
necesidad de crear nuevos instrumentos que sustituyeran todo lo que se habia de-
rrumbado, s6lo se puso de presente cuando se vio que la segunda guerra mundial
no podria concluir sin que el proceso iniciado después de la primera hacia la
independencia de los pueblos coloniales y hacia la mayor autonomia de las nacio-
nes jovenes, despertara una revolucion universal, ante la cual los poderes supervi-
vientes solo tenian una precaria alternativa entre sofocarla o financiarla. El Banco
Mundial de Reconstruccion y Fomento decidi6 la dificultad por el segundo de los
términos. Casi insensiblemente, aun para nosotros que hemos vivido esta evolucion
importantisima, fue desapareciendo el régimen de las concesiones a cien afios, de
las flotas y los diplomaticos protegiendo en el orbe entero los privilegios de los
inversionistas en desarrollo econdmico, y la bien pagada mision de la raza blanca
imponiendo la felicidad a los nativos, se fue convirtiendo gradualmente en la carga
de distribuirla para conservar la paz del planeta. Colocados en la mitad de esa
revolucion, nosotros no alcanzamos a juzgar ni su extension, ni sus consecuencias.
Aun la propia teoria del desarrollo econémico de los pueblos atrasados, va un
poco a la zaga de los hechos mismos.

Hace 20 afios las republicas latinoamericanas se encontraban ante un muro de
indiferencia, cuando reclamaban simplemente el derecho a industrializarse. Hace
diez afios se aceptd el principio de que una mas vasta y completa economia,
extendida sobre todas las regiones del mundo, era favorable, principalmente, para
los pueblos mas desarrollados. Hoy toda la experiencia, la técnica, la gente mas
capaz de las grandes potencias del Occidente y de la 6rbita comunista, se aplican
a buscar los procedimientos mas rapidos para acelerar el proceso de
desenvolvimiento de las naciones atrasadas; los organismos internacionales ponen
todos sus recursos humanos en esta tarea; y, por ultimo, una nacion en cuyo
desarrollo, por circunstancias especialisimas, el Estado apenas intervino como agente
de transito en su carrera vertiginosa hacia la prosperidad, no solamente ofrece
contribuir a la aceleracion del proceso, sino que exige que esto se adelante dentro
de condiciones de justicia y equidad, para que no haya riesgo alguno de que el
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mundo que se cree de tan asombroso esfuerzo tenga la misma crueldad y el mismo
desequilibrio que padecieron las generaciones anteriores y ha sufrido la presente.

LA NUEVA EPOCA

Ustedes disculparan estas digresiones, destinadas a fijar la circunstancia en que
se produce el primer plan general del desarrollo de Colombia. Hay todavia quienes
piensan entre nosotros que los esfuerzos de planeacion del propésito nacional son
capricho y novelerfa. Que lo mismo que los jévenes economistas de los rganos de
planeacion sefialan unas metas, habrian podido escoger otras. Que el nuestro ne-
cesita de orientaciones y prospectos ya que el viento de la adversidad o la falla en
los términos de cualquier hipétesis, los pueden presentar y aun los han exhibido ya
como equivocados. Que no debe atribuirse a este esfuerzo metddico mas impor-
tancia que la deleznable y efimera que tuvieron, en el pasado, centenares de pro-
posiciones politicas para encauzar la nacion hacia una u otra ruta. Lo que el gobier-
no quiere decirles a los colombianos hoy, es que hay suficientes elementos de juicio
para pensar que el tiempo de la aventura se ha extinguido, que es el “antiguo régi-
men” de la formidable revolucién en que estamos viviendo. Que ningtin pais sin
propositos claros, razonables, basados en una apreciacion cientifica de sus posibi-
lidades y de su capacidad de desarrollo, puede aspirar a hacer esta evolucion con
sus propios recursos, y menos aun, con la ayuda ajena. Que si Colombia esta en
condiciones de solicitarla y obtenerla, es porque desde hace tres afios, estamos
examinando con nuestros propios ojos cual es la problematica del pais y podemos
hablar con m4s autoridad sobre ella que las gentes extrafias. Que cuando escogi-
mos una proporcién determinada para la velocidad de nuestro desarrollo, no esta-
mos en condiciones técnicas de sefialar una mas ambiciosa, y ni siquiera de
garantizarla, a menos que la nacion entera, su Estado, su industrias, su agricultura,
sus trabajadores campesinos y urbanos, sus comunidades, sus banqueros, sus
comerciantes, sus universidades, sus colegios y escuelas, entiendan que hay una
mision para cada sector; y que si el esfuerzo no se generaliza y coordina, la republica
no solamente seguira pobre y atrasada, sino peligrosamente inestable.

Hasta ahora, como en las tribus aborigenes, como en la colonia, como en toda
esta primera etapa republicana, los colombianos han mantenido un criterio
providencialista y un rigido concepto de la politica elemental sobre el buen gobierno
y el mal gobierno. Con movimientos que se asemejan al de los enfermos en su
lecho, cuando la nacion ha encontrado insoportable su situacion, y ella ha coincidido
con el despotismo, la arbitrariedad o la ineptitud en la direccion del Estado, ha
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cambiado de postura, para reiniciar un sufrimiento mas tolerable y recaer en una
decepcion mas aguda. Pero la anormalidad perenne de su estado de atraso no ha
podido conjurarse, porque el estado cambia de tratamiento al soplo de la
desesperacion y porque el paciente estd dispuesto a todo, menos a coordinar sus
débiles energias para incorporarse en una suprema decision de vivir y de vivir
mejor. Por eso es importante la primera parte de este programa, que, con un término
meédico insustituible, hace el diagnostico de la economia nacional. Por eso, las metas
que se trazan, la direccidn de los esfuerzos que se indican, sustituyen, hasta donde
los colombianos lo quieran, la improvisacion, la magia politica, por una ordenada
voluntad de acierto.

EXAMEN DEL PLAN

Examinemos, en términos generales, algunos de los aspectos del plan de desa-
rrollo. Comienzo por declarar, porque sé que serd la primera objecion al programa,
aun antes de que los economistas viejos y jovenes se precipiten sobre €él; con
animo polémico, que politicamente, de acuerdo con las tradiciones colombianas,
es una extravagancia. He aqui un gobierno, se va a decir mafiana, que tuvo en sus
manos por tres afios y medio la capacidad de hacer la felicidad de los colombianos
por un siglo, y que a seis meses de desaparecer presenta un programa para diez
afos. Es decir, que no va a ejecutarlo, ni puede ofrecer ninguna razonable garantia
de que serd ejecutado. Quiero expresarle al pais, aunque parezca innecesario que
no por estar en visperas de unas elecciones, ni por llamarse asi, este programa
tiene semejanza alguna, ni en su preparacion, ni en sus fundamentos, ni en su objetivo,
con los que se elaboran tradicionalmente por estos tiempos, en un esfuerzo legitimo
para provocar cierto grado de incandescencia en el distraido espiritu de las masas.
Puede tener una preponderante influencia sobre ellos, si estd, como yo lo creo,
concebido sobre factores reales y posiblemente verosimiles. Porque quien proponga
otra serie de operaciones victoriosas, tendra a su cargo la prueba de demostrar
que son posibles, que tienen fundamento en la estructura econdémica nacional, que
se podrian allegar a los recursos internos y externos de la nacion para ser ejecutadas,
que ni producirian un estrangulamiento en el curso normal de nuestro desarrollo y,
desde luego, que con los instrumentos actuales del Estado y dentro de las
instituciones vigentes, seria posible comprometerse con ellas. Porque el programa
tiene una filosofia y estd hecho para un pais democratico, donde ni siquiera la
accion que le corresponde al Estado puede determinarse sin aceptar que éste tiene
toda clase de frenos institucionales y que no ha recibido el encargo en Colombia de
hacer la prosperidad y la felicidad de nuestros compatriotas por el ejecutivo
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procedimiento del paredén. Implica, por ello mismo, una decisiéon de los
colombianos, cualesquiera que sean los errores en que se incurra. Porque hay
evidentemente, cuando menos dos sistemas, antagonicos, de procurar el desarrollo
econdmico de una nacion. El escogido por nuestros érganos de planeacion se
acomoda a los hechos tradicionales y actuales de la realidad colombiana. Los
propositos estan calculados sobre las cosas que los colombianos pueden hacer, si
lo quieren. Es eminentemente rectificable, dia a dia, a medida que se vaya observando
que las hipétesis de capitalizacion, de preparacion técnica, de rendimiento del
esfuerzo, son exactas o estan equivocadas.

Pero aceptmos que hay otra manera de acelerar el desarrollo de los pueblos
atrasados. En ella cuando las hipétesis de los economistas fallan, se les elimina o se
les desentierra, cuando la gente no se acomoda a los planes, los planificadores
usan de la policia. Pero mas grave atun, cuando un poderoso esfuerzo de 600 6
700 millones de personas se dedican a comprobar, bajo la vigilancia del partido, la
hip6tesis de un economista joven, puede sobrevenir, como en China, en el mas
absoluto silencio, un inhumano desastre, para cuya recuperacion se sacrificaran
mas gentes, se eliminara otra camada de funcionarios, se rescribird la historia y se
hara, naturalmente, responsable al imperialismo capitalista ccidental.

TASA DE CREDITO

En el programa se fija; por ejemplo, una tasa acumulable de crecimiento del 5,6
por ciento anual . ;| De donde sale esta cifra? ; Tiene algun antecedente? ; Se justifica?
¢No seria mejor proponerle a la nacion una tasa del 12 por ciento ¢ del 15 por
ciento? En términos elementales, la tasa de crecimiento es la proporcion de los
colombianos en todos sus trabajos, empresas y servicios. Para llegar a esta
conclusion los 6rganos de planeaciéon han examinado, ante todo, la historia del
desarrollo econdmico de los tiltimos afios. El producto bruto, es decir, la acumulacion
de todo lo que producen los colombianos, ha venido creciendo en promedio de
4,6 por ciento en la Gltima década. Ese promedio surge de alzas notables en la tasa
de crecimiento, no siempre porque el producto haya sido mayor, sino porque ha
valido més en los mercados internacionales, y de aflos en que no se registra ningiin
aumento sensible. Pero como la poblacion de los colombianos crece en una
proporcion de casi 3 por ciento por afio, es decir, que en el promedio de la década
préxima viene a equivaler a medio millén de nuevos combinaos por afio, la tasa de
crecimiento relacionada con la poblacion y aun calculada en el 5,6 por ciento seria
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apenas de 2,6 por ciento en cada afio. Eso es lo que propone como un minimum de
esfuerzo, el programa de la Alianza para el Progreso. Mas abajo, es la consolidacion
de lamiseria y laamenaza de la inestabilidad social, més arriba puede ser un esfuerzo
desproporcionado para Colombia, una exigencia inmoderada de ayuda exterior y
una confianza excesiva en que los precios del café no van a debilitarse mas en la
crisis presente.

Tal como se ha fijado no implica, ciertamente, que se pueda mantener al pais en
las presentes condiciones, sin un grandisimo esfuerzo general. El producto bruto de
Colombia vale hoy 22.000 millones de pesos, y en pesos del mismo valor en 1970
tendria que valer 40.000 millones. Con lo que producian los colombianos en 1959,
el ingreso per cépita es de 1.530 pesos anuales. En 1970 el ingreso per cépita, a
este ritmo de desarrollo, podria llegar a 2.234 pesos, porque ya la produccién
nacional habria que dividirla por 19 millones de colombianos. Si conservaramos,
simplemente, la tasa de crecimiento del 5,6%, solamente dentro de 24 afios se
habria duplicado el ingreso per capita. Por eso es necesario concebir otra hipdtesis,
dentro de la cual, exigiendo atin mayor esfuerzo a partir de 1964, la tasa de
crecimiento sea mayor. Doblando el ingreso per capita, en 24 afios, en la hip6tesis
menos exigente, en menos tiempo, si se producen las condiciones que se esperan
de la primera etapa del plan, habriamos llegado a una cifra semejante a la del
ingreso por habitante de paises tan industriales y desarrollados como Holanda e
Italia. No estdn creciendo tampoco a una tasa mayor los Estados comunistas, ni los
demas paises europeos, aun favorecidos por el impulso de la reconstruccion y por
el mercado comun.

Para producir el crecimiento menos acelerado que se contempla, no solamente
se requiere una utilizacién més activa y racional del equipo instalado, sino que las
inversiones brutas en capital fijo deben subir de 3.673 millones que fueron en 1959
amas de 6.000 millones por aflo en 1964 y alrededor de 9.200 millones en 1970.
En ese periodo de inversiones solamente para la industria fabril deberian ser de
13.000 millones de pesos, de 8.600 millones para la agricultura, de 3.700 millones -
para la mineria, de 11.200 millones para la vivienda, de 5.000 millones para elec-
tricidad, de 1.500 millones en transportes y vias de comunicacion, y, en conjunto,
las inversiones en diversos sectores subirian a 70.000 millones de pesos. ;Qué
significan esas metas? En el sector industrial solamente, el monto promedio de
inversiones deberd subir de cerca de 600 millones, que ha sido el de los tltimos
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afios, a mas de 1.200 millones por afio en 1964 y a cerca de 1.500 millones por
afio de alli en adelante. Y las inversiones del gobierno nacional deberén triplicarse
para subir de un promedio de 800 millones entre 1957 y 1959 a mas de 2.000
millones entre 1962 y 1964 y a mas de 3.000 millones de 1968 a 1970.

BALANZA DE PAGOS

Pero el esfuerzo mas grande se exigira para el mantenimiento del equilibrio de la
balanza de pagos; es decir, para que se mantenga el nivel entre lo que producen los
colombianos en bienes y servicios en moneda extranjera para adquirir bienes y
servicios en el exterior. De 1957 a 1959 nuestras exportaciones en dolares fueron
aproximadamente de 639 millones por afio. Para realizar el programa se requeriria
que de 1962 a 1964 subieran a 700 millones. Y que aun asumiendo que los precios
del café descendieran ligeramente en los dos tlltimos afios de 1968 a 1970 llegaran
a 975 millones. Esta cifra implica que aumentemos vigorosamente nuevos renglones
de exportacién, como carne, algoddn, azicar, cemento, productos quimicos y
metalurgicos, maderas, banano, y contando con la expansion que pudiera originarse
como consecuencia de la apertura de la zona libre de comercio latinoamericana,
otros productos industriales. Esta meta tampoco es caprichosa, porque las
necesidades de importacion del pais para realizar el programa, es decir, para
comprar todo el equipo, la maquinaria, las materias primas y los bienes intermedios
que requiere la aceleracion del proceso industrial y de modernizacion agricola,
deberian crecer de 547 millones que fueron en promedio de 1957 a 1959,a 756
millones de 1962 a 1964 y a 879 millones de 1968 a 1970.

Las cifras anteriores parecen demostrar claramente que la tasa de crecimiento
propuesta no es baja. Pero al mismo tiempo, podrian dar la impresion de que
exigen al pais mucho mas de lo que éste pudiera dar razonablemente. Tampoco
parece ser éste el caso. Los buenos éxitos que ha tenido el pais inicialmente, y casi
sin proponérselo, en la sustitucion de importaciones y en las nuevas exportaciones,
permiten asegurar que con una politica general publica y privada, de fomento a las
lineas mas aptas de produccion y exportacion, este proposito no es inalcanzable.
Por ejemplo, habria que aumentar la exportacion de bananos de 14 millones de
dolares anuales a 32 para 1965 y a 42.5 para 1970. Se deberia vender algodon en
los mercados mundiales por valor de 25 millones de délares en 1965 y por 39
millones en 1970. Pero recordemos que hace apenas dos afios importabamos
algodoén por cerca de 10 millones de dolares y que este afio exportaremos algo
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mas de 16 millones de dolares. En tabaco las exportaciones subirian de 2.4 millones
a 5.5 millones en 1970. En ganado y carne se deberia llegar en 1965 a exportar 22
millones de dolares y 70 millones de dolares en 1970. Esta es probablemente una
de las mas ambiciosas metas e implica una transformacién radical de los métodos

de ganaderia, de la calidad, de los sistemas de beneficio, y la apertura de mercados
dificiles.

LA AYUDA EXTERIOR

Naturalmente, este es un programa coordinado en sus hipdtesis. Pero seria
aventurado tratar de realizar cualquiera de ellas independientemente. Por ejemplo,
si aceptdramos, sin la seguridad de un aumento vertical de las exportaciones y del
ingreso de divisas, la meta de importaciones a que me he referido antes, el
programa no solamente seria irrealizable, sino que produciria en muy pocos
meses un desastroso desequilibrio de la balanza de pagos. Pero tampoco se
puede intentar el incremento de la produccién interna y de la capacidad
exportadora del pais, sin la importacion de bienes de capital e intermedios,
como los que requiere el programa para el aumento del producto bruto. Alli
esta el circulo vicioso de la economia de los paises atrasados, y ya no es un
misterio para nadie, desde que se aprobo el programa de la Alianza para el
Progreso, que ese circulo sélo puede romperse con una ayuda externa otorgada
en conjunto para la ejecucion de un programa general, y en no pocos casos
simplemente para mantener el equilibrio de la balanza de pagos, con el objeto
de aumentar el equipo, los servicios, la meteria prima y el capital que debe
promover el gran movimiento hacia el robustecimiento de la economia y hacia
el mayor flujo de las exportaciones. La ayuda ha de tener necesariamente
condiciones excepcionales que escapan totalmente a los conceptos primitivos
del crédito internacional. En Punta del Este, ya se dijo que deberia tomar la
forma de subvenciones o de préstamos a largo plazo y condiciones flexibles
de pago, para que la balanza de pagos de los paises atrasados no sufra un
nuevo impacto con el servicio de una deuda exterior desproporcionada, en el
momento mismo en que se requiere la mayor amplitud para el aumento de las
importaciones. Ningun circulo vicioso, ni ninglin impase se ha roto, desde los
primeros dias de la humanidad hasta ahora, sin intervencion extrafia, favorable
o desfavorable. Ese es, sin embargo, el descubrimiento de Punta del Este, que
tiene todas las caracteristicas de una revolucion. Las revoluciones no se han
hecho de otra manera, sino aceptando la existencia de hechos sencillos e
ineluctables.
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CONTRA LA DESIGUALDAD SOCIAL

Pero hasta aqui hemos hablado principalmente de las caracteristicas esenciales
que deberia tener el programa de desarrollo econdmico, sin hacer referencia especial
a otras que imponen cargas adicionales. Dice el Libro Santo que de nada vale al
hombre ganar todo el mundo si pierde su alma. Estos paises estdn también ante la
horrenda tentacion de que sus clases dirigentes conciban el desarrollo econdmico
como un simple mecanismo de produccion y de consumo que, de acuerdo con las
mas viejas reglas de la economia tradicional, habria de ajustarse paulatinamente el
fendémeno de la afluente civilizacion, de estructura y superestructuras naturales. El
mejoramiento de las condiciones de las clases econdémicas subalternas resultaria
ser un subproducto de la abundancia de las mas ricas. Pero se olvidan de dos
hechos, uno que marca con un estigma ignominioso la conformacion social de
nuestros pueblos y otro que es la grande amenaza de este tiempo. Ante todo, y en
el primer caso, que nuestra sociedad no ha sido democratica, porque ha cerrado
con obstinacién la tinica puerta por donde se produce el traspasamiento de unas
capas a las otras ni puede considerarsela menos rigida que la jerarquica organizacion
europea. Solo que al cerrar las puertas de la escuela, el colegio y la universidad a la
inmensa mayoria de los habitantes del territorio latinoamericano, se ha logrado una
seleccidn oligarquica que mantiene el poder en unas pocas manos, sin establecer
necesariamente discriminaciones de casta, de familia, de raza, de color, con la
certidumbre de que todos los que logren infiltrarse desde las regiones inferiores no
tendran més alternativa que la de proceder como privilegiados normales. Este puede
ser un resultado espontaneo de nuestra organizacion secular, o deliberado. Pero
como quiera que sea, sus resultados nos obligan a realizar el mas extraordinario
esfuerzo para integrar una sociedad que de otra manera, esta condenada a una
ruptura violenta de su constitucion presente. No es muy largo el plazo de diez afios
para reparar una injusticia que ya va siendo cuatro veces centenaria. Pero tampoco
tenemos mas tiempo. Por eso surge, en cierta forma contra la ortodoxia, la necesidad
de enfrentar a un mismo tiempo y resolver los problemas puramente econdmicos y
los problemas sociales que en el desarrollo general de la nacion se confunden e
identifican. Una inmensa clase analfabeta no esta, ciertamente, en condiciones de
contribuir, ni como productora, ni como consumidora, a un acelerado proceso
industrial que necesita ante todo un vasto mercado interno, montado sobre ingresos
mejores, y una mano de obra mas eficaz. Con las clases técnicamente educadas
con que puede contarse en el presente, seleccionadas entre el grupo minimo que
logra traspasar la escuela primaria, la secundaria y llegar hasta la universidad,
tampoco se logran los objetivos del programa que sometemos a la consideracion
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del pais. Un pueblo flagelado, sin techo, sin tierra, vagando como las tribus ndmadas
hacia donde estan las cosechas, tampoco es el ambiente propicio para promover el
desarrollo industrial, que tendria que dar mas de 20.000 empleos por afio en la
proxima década.

Y la grande amenaza de este tiempo, que consiste en la explosion demografica,
que entre nosotros no es ya una rigurosa hipdtesis estadistica, sino la realidad que
palpamos en cada paso cotidiano. Si vamos a tener, como parece seguro, 19 mi-
llones de colombianos en 1970, no podemos dejar que lleguen, infiltrados como
las quintas columnas involuntarias de la revolucion, no ya a encontrarse en la pobre
condicion de la mayoria de nuestros compatriotas presentes, sino obligados a dis-
putarle su pedazo de miseria a la generacion actual. Sin hospitales, sin escuelas, sin
viviendas, sin servicios publicos urbanos, sin agua potable en la gran mayoria de
nuestras ciudades y aldeas y, desde luego, en los campos, sin tierra propia, sin
energia, ese casi fabuloso incremento de la poblacion, no puede convertir a los
paises de la América Latina, y concretamente al nuestro, sino como alguien lo
expreso recientemente, en un afrentoso arrabal de la civilizacion de Occidente.
Sobre ese suelo movedizo, agitado por todas las ambiciones y excelente teatro
para la guerra del mundo, no podra crearse nada estable, menos aun un orden
politico. Sin un orden democratico firme, nadie tendra interés en ofrecernos desde
afuerala ayuda que necesitamos, precisamente para mejorarlo y considerarlo.

LA ESTABILIDAD POLITICA

No esta dicho, de seguro, en el programa de desarrollo econémico, que se
requerian determinadas condiciones de estabilidad y solidez en el sector politico.
Pero porque todas las hipétesis requieren esa condicion que, de no cumplirse,
destruye las demas. Ciertamente, al café puede seguir descendiendo de precios y
alterar uno de los fundamentos del programa de desarrollo economico que es
sustancial. No es imposible que las metas industriales resulten superiores a nuestra
capacidad y a nuestra preparacion para cumplirlas. Es posible también que la ayuda
exterior no venga en magnitud indispensable, ni las obras se adelanten para que
todos los prospectos se inicien simultdneamente. Eso seria grave, pero no desastroso,
ni irreparable. Al paso que una conmocion o una serie de conmociones sucesivas,
que pusieran en tela de juicio la capacidad de los colombianos para el gobierno
propio, representativo y democratico, hundirian el programa de manera stibita y
con el la tnica esperanza de arrancar a Colombia del atraso, la pobreza y proba-
blemente lo sumirian en la anarquia. Ayer mismo la persona encargada de desarro-
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llar uno de los proyectos fundamentales del desenvolvimiento econémico, me rela-
taba como la tristemente celebre revolucion de los tenientes hace poco més de dos
meses, comprometié una financiacion de maquinaria en Europa, casi hasta el punto
de hacer fracasar la empresa. Claro que ningin pais estd exento de grupos de
lunaticos, estimulados por consignas extremistas, creen situaciones semejantes. Pero
sila nacion entera enloquece, si por adquirir un poder probablemente ornamental y
seguramente precario, someteremos a una prueba de fuego, no digo ya el propdsi-
to de acelerar nuestro desarrollo, sino de las posibilidades de incrementarlo y de
obtenerlo, no veo yo cémo pudiera crearse cosa alguna sélida y perdurable en el
tiempo futuro.

405 CENTROS URBANOS

En el Plan Cuatrienal de Inversiones Publicas, revisado a la luz de las primeras
experiencias, se han fijado también en forma concreta metas fisicas de inversion
por parte del Estado, que ya comenzaron a ejecutarse con recursos propios y
ayuda externa. No son solamente compatibles con los objetivos centrales del pro-
grama de desarrollo, sino que en él se cumplan como pasos primeros € indispensa-
bles. No ven los organismos de planeacién como pudieran obtenerse los resulta-
dos que el plan se propone, sin el impacto que en la economia deben producir tales
inversiones, independientemente de su caracter de esenciales par el desenvolvi-
miento armonico de la nacion por ambos aspectos, el econdmico y el social. Se
contempla, por ejemplo, la necesidad de construir acueductos y alcantarillados en
405 centros urbanos, nueve de los cuales son capitales de departamento. Se piensa
también que en los mismos cuatro afios proximos 237 aldeas y corregimientos
seran abastecidos de esos servicios. Se tiene calculada la repercusion economicay
social de construir 22.000 aulas en el cuatrenio y de ofrecer, solamente con la
organizacion estatal, 25.000 soluciones de vivienda al aflo. Se calcula en 495 mi-
llones de pesos la inversion cuatrienal para garantizar el derecho a la escuela pri-
maria que se inscribi6 en nuestra Constitucion como obligatoria desde 1936.Se
proyecta la inversién de 108 millones de pesos, para llenar los vacios
cuantitativamente de la ensefianza de nivel medio. En conjunto no menos de 700
millones de pesos se requeriran para la adecuacion de los medios educativos que
ofrece el Estado, sin contar con la contribucion del esfuerzo privado. No se piensa
posible mejorar el nivel de vida y la productividad del trabajador colombiano, sin
crear cuando menos 80 centros zonales integrados de salud, cuyo costo por unidad
no seré inferior a los cuatro millones. Una a una las necesidades fundamentales de
la poblacién colombiana se avaluan en su costo original, en su mantenimiento y,
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desde luego, en la impactacion que produzcan sobre el desarrollo econdémico. Las
prioridades se acomodan a la experiencia nacional y, por supuesto, a las exigencias
del programa comun que se trazaron los pueblos de América para que esta nueva
etapa del desenvolvimiento de nuestras republicas no vaya a consolidar la
discriminacién, la injusticia, el privilegio, sino a distribuir sobre el territorio del
continente los beneficios de una civilizacién méas humana.

LA COOPERACION DE LOS EE.UU

Hemos hablado ya de la importancia decisiva que en la realizacién del plan general
de desarrollo tiene la cooperacion y ayuda financiera del exterior. El constante
empefio de este gobierno ha sido el de asegurar un clima favorable para que ella se
produzca, y en los términos que mas nos convenga. El presidente Kennedy ha
tenido la bondad como el presidente de Colombia presento a la consideracion
de los Estados Unidos, y concretamente a su Congreso, una politica de
cooperacion econdmica que tiene, esencialmente, las mismas caracteristicas
de la que fue consagrada en Punta del Este con el atractivo y comprometedor
nombre de “Alianza para el Progreso”. Aun antes de ese viaje, de alguna utilidad
para ayudar a la promocién de un movimiento preparatorio del gran cambio
ocurrido, el gobierno de Colombia dio no sélo su apoyo, sino la mas intensa
colaboracion a la propuesta brasilefia de la Operacién Panamericana, cuyo
espiritu contribuy6 a definir en proposiciones concretas del Comité de los 21
y luego de la Carta de Bogota.

La nueva administracion norteamericana dio los pasos mas audaces y brillantes
para crear el &mbito favorable a la grande empresa de habilitacion de los paises
atrasados, y especialmente los de la América Latina. Antes de su inauguracion,
Colombia recibid ofertas de empréstitos cuya cuantia era notable, pero cuyos
términos estaban todavia influidos por el criterio predominante en la banca
americana y en la internacional, de que no se podia, ni se debia ofrecer ayuda
para solucionar problemas de balanza de pagos, sino préstamos concretos para
la ejecucion, dirigida desde Washington, de proyectos de segura retribucion,
con plazos e intereses normales para estas operaciones. El gobierno colombiano
no pudo aceptar ese ofrecimiento hasta que no se modifican sustancialmente
las condiciones, dentro de la nueva politica unilateral americana. Después hemos
comenzado a recibir ayuda incondicional para planes de desarrollo social, como
la construccion de escuelas o para programas de vivienda destinados a los grupos
sociales de mas bajos ingresos.
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Hemos utilizado la contraparte en pesos de empréstitos de balanza de pagos
para adelantar la reforma o para la localizacion de colonos en nuevas tierras. Ninguna
de esas inversiones correspondiente al criterio convencional anterior. No son, sin
embargo, todavia suficientes, porque la balanza de pagos sigue en peligrosa
inestabilidad, atacada por factores decisivos desfavorable; para procurar el
desarrollo econdmico el pais necesita un flujo constante de importaciones superior
a lo que pueda pagar con su produccion exportable, que compuesta en una
proporcion muy grande por el café, sigue amenazada por la crisis que se inicid en
1957. Sino puede importar, no puede crear el equipo, los servicios y la estructura
necesaria para importar menos y para exportar mas. Al nivel de importaciones
registradas en 1958, manteniendo con una rigidez notable, como consecuencia de
la situacién de desorden que encontramos, al comienzo de esta administracion, no
hay ninguna probabilidad de desarrollar el pais y muchas de precipitarlo hacia atrés.
Apenas lo hemos aumentado se han comenzado a sentir los efectos desfavorables
en la balanza. Regresar a las restricciones de 1958 seria el mas serio golpe, no s6lo
para Colombia, sino para el progreso, afectado en sus primeros pasos precisamente
en el pais que probablemente tiene una posicion doctrinaria, politica, social y
economica mas acorde con el sensacional compromiso multilateral de Punta del
Este. El plan general de desarrollo sin modificaciones debidas a las circunstancias
ultimas, serd, por eso, sometido proximamente a los organismos internacionales de
crédito, al comité de los Nuevos Expertos de Washington, al Banco Interamericano
de Fomento y al Banco Mundial. Sus metas no han sido recordadas para
acomodarlas a estas primeras fallas. Porque no hay posibilidad fisica de hacer
desarrollo, que es lo que el plan se propone, si hemos de aplicar medidas de
austeridad y restriccion en el campo monetario y fiscal, que nos coloquen donde
estabamos en 1958 y 1959. Cuando los érganos de Planeacion calculan en cifras
considerables el flujo de la ayuda exterior, estan buscando un resultado ultimo; que
para 1970 haya desaparecido el desequilibrio recurrente de la balanza de pagos y
el pais tenga una economia autdnoma en pleno desenvolvimiento, superadas las
etapas iniciales en que hemos de construirlo todo, o casi todo, y reparar gravisimas
fallas de la estructura social colombiana.

El Banco Mundial de Reconstruccion y Fomento, que ha prestado a Colombia
una cooperacion muy grande para etapas anteriores de su desarrollo econdmico,
acomodéndose a los principios de ver un consorcio financiero para la ejecucion de
Punta del Este ha manifestado su interés en promover un consorcio financiero para
la ejecucion de nuestro plan a semejanza de otras experiencias realizadas en India
y Pakistan principalmente. Esa posibilidad se contempla en las resoluciones de
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Uruguay y nosotros la miramos sin ninguna reserva. En enero viene una mision de
expertos muy calificados a examinar el plan General de Desarrollo. Para nosotros sera
singularmente importante conocer el criterio de la gran institucién bancaria ante los
nuevos hechos, porque anticipamos que con el anterior las operaciones que podrian
adelantarse serian muy reducidas en su alcance. En ese consorcio, los Estados Unidos,
el Banco Interamercano y algunos paises europeos tomaria una participacion notable.
Si se lograra que el programa general y coordinado fuese objeto de un compromiso
amplio de financiacion, no abrigariamos duda alguna sobre el porvenir de Colombia.
No la abrigamos respecto a la adecuacion de nuestros propdsitos a los términos de la
Carta de Punta del Este. Y si alguna tuviéramos todavia, las declaraciones formuladas
por el presidente de los Estados Unidos en su reciente visita la disiparian totalmente.
Pero es claro que el plan nos impone obligaciones, compromisos y esfuerzos que hasta
ahora los colombianos no han medido ni anticipado. De su capacidad para ejecutar las
metas dependera la ayuda exterior. Si no se sienten con energias y decision para
comprometerse en esa grande aventura de progreso y de justicia, no tendran derecho a
seguir reclamando una ayuda que forzosamente ha de retribuirse en hechos, en
realizaciones y, por tltimo, concluir la liberacion del pais para hacer por si solo las
nuevas etapas de sudesenvolvimiento.

Dejamos hoy, 0o mejor dejan hoy, los 6rganos de Planeacion del Estado este plana la
consideracion de los colombianos. No tienen quienes lo dirigen ningun sentimiento de
arrogancia, ni lamas leve intencion dogmatica. Han llegado a estas conclusiones, muchas
de ellas axiomaticas por sumisma naturaleza, algunas discutibles, probablemente algunas
equivocadas, con el curso admirable de la técnica, ciencia y experiencia de la Comision
Economica de las Naciones Unidas (CEPAL), de expertos de otras entidades y
organizaciones internacionales tuvieron ocasion de trabajar dentro del gobierno con
todos los elementos y cooperacion que éste puede ofrecer. Las han consultado con
sectores privados. Las han medido, confrontado con los datos econémicos mas
completos de que puede disponerse en Colombia, muchos insuficientes. Pero en ellas
hay factores imponderables, y uno de ellos ciertamente es la determinacion de los
colombianos para comprometerse, sin vacilaciones, en la gran politica de desarrollo
que su gobierno ha propuesto y ha aceptado de la Alianza para el Progreso.

ZONA LATINOAMERICANA

En el inmediato pasado Colombia ha demostrado que tiene resistencia para la
austeridad, la disciplina y el esfuerzo en condiciones precarias. Pero ahora se trata
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de algo que no implica capacidad pasiva de soportar la adversidad, sin perder la
cabeza. Se trata de una capacidad activa de creacion, de duplicacion de energias,
de aprendizaje, de lucha, de orden y de continuidad en el proposito. Se trata de
volver a Colombia una pequefia potencia industrial, un pais exportador y un
productor en mercados competidos. Se trata de bajar los costos de produccion 'y
de distribuirla bien, primero en todo el territorio, después en la Zona Libre de
Comercio Latinoamericana. Se trata de no bajar la proporcién del trabajo en los
costos de la produccién, sino de buscar un permanente ascenso de salarios y sueldos
que cree un mas alto nivel de vida. Se trata de estimular un espiritu moderno para
la empresa privada, con riesgos, con competencia, con lucha, con disputa de
mercados, con refinamiento de los productos. Se trata de aumentar progresiva e
ininterrumpidamente el sector agricola, distribuyendo la tierra donde seculares
conflictos de superpoblacion y pobreza la han convertido en un ahorro indebido y
la han sellado para una produccion intensa y técnica. Lo que hasta ahora ha sido
facil va a ser necesariamente complejo, arduo. Pero la facilidad de nuestra existen-
cia ha estado limitada a un reducido nimero de compatriotas, y por eso mismo va
a desaparecer, de cualquier manera.
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Capitulo IV

EL ESTATUTO CAMBIARIOY OTRAS POLITICAS
ABDON ESPINOSA VALDERRAMA

Tomado del DISCURSO DEL MINISTRO DE HACIENDA DE
COLOMBIA, ABDON ESPINOSA, ANTE EL CIAP
(WASHINGTON, 1967)

Poco después de haber iniciado sus gestiones el actual gobierno, se encontrd con
que el creciente debilitamiento del mercado internacional del café daba trazas de
acentuar el desequilibrio estructural de su balanza de pagos. La circunstancia de
representar el café el 71.4% de sus exportaciones totales hace que el descenso de
sus precios externos provoque serios trastornos en el curso de las actividades
normales del pais. Una politica compensatoria, realizada en el interior, tendria el
grave defecto de intensificar la propensién a importar o de anarquizar los precios
de consumo. La crisis cambiaria reclamaba un tratamiento distinto, acorde con sus
caracteristicas. Infortunadamente, en momentos en que las manifestaciones de esta
crisis cobraban vigor inusitado, quedé suspendido el flujo de la asistencia financiera
externa, en forma que disminuy® atin més la ya reducida disponibilidad de divisas.

Colombia habia liberado alrededor del 80% de sus importaciones en la esperanza
de que contaria con los medios indispensables para mantener la regularidad de sus
pagos. Pero los precios externos del café colombiano cayeron US$ 0.09 por libra
y los ingresos provenientes de sus exportaciones en 1966 sumaron US$ 303
millones, la cifra mas baja de la década, notablemente inferior a la de US$354
millones en 1965, a la de US$ 400 millones en 1964 y ala de US$ 550 millones en
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1954. El aumento del 175% de otras exportaciones, en el breve lapso de cinco
afos, no constitufa contrapeso suficiente para la adversa sorpresa del café. En una
situacion semejante, con un mercado incierto para el principal de sus productos
exportables, no crey6 aconsejable el gobierno de mi patria fiar la totalidad de sus
destinos al reajuste abrupto de su tasa de cambio.

Daba la casualidad de que el mercado libre del délar, con sus variaciones del
pasado inmediato, le habia comunicado sensibilidad extraordinaria a la economia
colombiana y le habia sustraido preciosos recursos. Las lecciones de la reciente
historia del pais, sus realidades especificas, la desconfianza en las perspectivas del
café, invitaban a evitar la conmocion de un reajuste que, dadas las condiciones
generales, habria sido inmoderado y explosivo. El mercado internacional era
analogamente adverso para el banano, el azucar, el al godon, el tabaco, otros
renglones exportables de Colombia. Y, al no haber posibilidad de compensar con
la pronta elasticidad del comercio de exportacién los estragos de un reajuste de la
naturaleza y dimension del que hubiera ocurrido, se imponia la necesidad de apelar
a un régimen de emergencia para afrontar la emergencia. Los acontecimientos
descritos obligaron a Colombia a restablecer el 29 de noviembre la licencia previa
para sus importaciones y a someter a control las operaciones de cambio exterior.
Ciertamente se han presentado atrasos en los pagos por transacciones corrientes,
no por cierto en sumas considerables ni por culpa o capricho del gobierno de
Colombia, pero confiamos en que antes de concluir el presente afio habran
desaparecido.

Las experiencias vividas confirman los riesgos de profundas devaluaciones com-
petitivas, inevitablemente de eficacia temporal y corroboran la idea de que en si-
tuaciones tan criticas como las de mi patria es menester recurrir a instrumentos de
diversa clase para atenuar el efecto de sus sobresaltos cambiarios. Comprende-
mos que el principal factor limitante de la economia Colombiana es el de su escasez
de recursos de cambio exterior.

Nos damos cabal cuenta de que una politica sensata, de que una politica ambiciosa
proyectada al porvenir, no podria omitir la consideracion de este problema, raiz
determinante de otros que contemplamos. Por ello se ha querido procurar el
desarrollo nacional mediante la combinacién inteligente dc estimulos y controles.
Por ello nos hemos inclinado a fomentar decididamente la exportacion de articulos
distintos del café, sin perturbar de modo irreparable los propicios estamentos internos
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y sus relaciones, que, en lo que toca con salarios y precios, han venido
desenvolviéndose dentro de un saludable clima de estabilidad y reflexion. En nuestro
concepto, lo peor que puede ocurrir a un pais es comprobar con desencanto que
las drasticas devaluaciones pierden su presunta eficacia a los pocos meses y se
diluyen en el desatado mecanismo de los precios. Estimulos si a las exportaciones,
para ir corrigiendo, en el transcurso de los afos, el desequilibrio estructural; pero
no en forma que se traduzca en indefinidas devaluaciones competitivas ni en
incentivos a la amarga espiral inflacionaria o a la produccion ineficiente.

No ocultamos que el pais necesita sistematica ayuda externa mientras surten
efectos las medidas que se han tomado para la correccion paulatina de ese des-
equilibrio. La necesita particularmente en momentos en que lo extrema la irrupcion
de 1a crisis cafetera. Pero, al recibir esa ayuda no podria abandonar el cuidadoso
manejo de sus recursos de cambio exterior, sin exponerse a previsibles percances.
Fuera de atender a las urgencias de su subsistencia y desarrollo, Colombia tiene
consigo misma el compromiso de ir reconstruyendo sus reservas internacionales,
diezmadas por diversas causas, entre las que sobresale la aleccionadora aventura
del mercado libre del dolar.

En los comienzos de la actual administracién nos hicimos la ilusion de qua bastaba
con unificar la tasa de cambio para la importacion al tipo del $ 13.50. Bien pronto,
el curso de los acontecimientos, concretamente en materia de café, nos hizo ver
que marchabamos hacia una situacion en que habria de ser menester recurrir a
otros remedios, tanto mas si la asistencia financiera externa no llegaba en tiempo
oportuno. Las normas de emergencia se adoptaron en uso de las facultades del
estado de sitio, pero, desde entonces, consideramos que el régimen cambiario
requeriria una legislacion completa, segura y estable. Para expedirla el Congreso
otorgd en la ley 6a. de 1967 las facultades extraordinarias que le habian sido
solicitadas y el gobierno procedio, el 22 de marzo, a dictar el decreto numero 444,
estatuto organico de los cambios internacionales y del comercio exterior, en el cual
se regula integramente la materia.

REGIMEN DE CAMBIOS INTERNACIONALES
Y DE COMERCIO EXTERIOR

El estatuto consagra el control para las operaciones de cambio, en el caso del
movimiento de capitales para evitar peligrosos éxodos financieros y para velar por
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el aprovechamiento adecuado de los recursos escasos y, en el de las transferencias
corrientes, para impedir que a través suyo se realicen transferencias ilegales de
capital. Conforme al articulo XIV del Acuerdo Monetario de Bretton Woods, se
dispone que las restricciones de pagos por mercancias importadas, por fletes y por
las demas transacciones corrientes, se reduciran gradualmente en cuanto lo permi-
ta la situacion del pas.

Desde la expedicion del decreto 444, hay dos mercados: el de certificados de
cambio, libremente negociables, y el de capitales. Para tener derecho a adquirir los
primeros, se exige previa licencia de cambio, lo mismo que para girar por el segundo
de esos mercados. La tasa de los certificados seré la que surgia de la oferta
compuesta por los ingresos corrientes y por los recursos que eventualmente venda
el Banco de la Republica y de la demanda que haya autorizado la Oficina de
Cambios. Esta tasa podra oscilar suavemente en una u otra direccion, bajo las
presiones graduadas de la demanda, sin derivar a los bruscos sacudimientos queel
gobierno de Colombia considera inconvenientes para el pais. En cuanto al mercado
de capitales, el Banco de la Repuiblica vender, las divisas, directamente o por
intermedio de los establecimientos de crédito que autorice, a la tasa fijada por la
Junta Monetaria, hoy la del $ 16.30.

La composicién de cada uno de los mercados ha sido confiada a la Junta Mo-
netaria con la advertencia de que el pago de importaciones se hara en todo caso
por el de certificados. La junta por su parte, ha incluido en el de capitales los giros
por utilidades y amortizacion de inversiones extranjeras los giros correspondientes
a servicios, y, modificando la situacién anterior, los giros por fletes. Los dos
mercados funcionaran independientemente, cada uno en su Orbita, pero no se excluye
la posibilidad de que alguin dia se llegue a su unificacion, obviamente después de un
prolongado proceso en que la moderacion de discretas alzas y bajas conduzcaala
estabilizacion de hecho con el auxilio de los controles, primero sobre la demanda
inmediata y, mas tarde, sobre la demanda futura.

El estatuto constituye avance muy importante en la simplificacién del sistema
cambiario. De la diversidad de tasas que hasta ahora tuvo el pais, realmente difici-
les de administrar, se pasa a dos solamente, salvo el régimen especial que por su
indole se conserva para la industria del petréleo. Las importaciones quedan situadas
en pie de igualdad con los filtros necesarios de los impuestos de aduana y de la
licencia o el registro en la Superintendencia de Comercio Exterior.

54



Los escarmientos de una liberacion de importaciones tan extensa como la que
existi6 hasta el 29 de noviembre, asi como la crisis cafetera, obligan a obrar, en
este aspecto y con cautela y discrecion sumas. El decreto 444 establece las cate-
gorias de la importacion libre, de importacién prohibida y de licencia previa. Las
listas seran elaboradas y revisadas peridédicamente por la Junta de Comercio Exte-
rior, de acuerdo con las circunstancias y con la necesidad de graduar la demanda
futura, de restringir los consumos superfluos y de coordinar la politica de importa-
ciones con los programas de desarrollo econémico y social, todo ello mirando a
los supremos intereses de la nacion.

Para el fomento de las exportaciones, el estatuto traza un novedoso derrotero,
que habra de tener vasto influjo en la vida colombiana. La creacion del fondo de
promoci6n, anexo al Banco de la Republica, permitira canalizar nuestro esfuerzo
por causas similares a los que han seguido naciones ya hondamente familiarizadas
con la complejidad contemporanea de los mercados externos. El fondo podra
descontar letras u otros documentos representativos de los créditos que los
exportadores otorguen a los compradores foraneos. Podrd avalar dichos
documentos, y en general, dar su garantia para operaciones relacionadas con las
exportaciones colombianas. Podra conceder préstamos para financiacion de
estudios, para anticipos de fletes, seguros, derechos de aduana y costos de
almacenamiento. Podra comprar y exportar directamente articulos de produccion
nacional, lo mismo que comprar articulos o servicios extranjeros para facilitar la
colocacion de mercancias colombianas, celebrar acuerdos sobre intercambio
comercial, abrir créditos que los faciliten, y, en resumen, promover por todos los
medios el acceso a los mercados externos.

Los exportadores, excepto los de café, cueros de res, petroleo y sus derivados,
recibiran un "certificado de abono tributario" por el quince por ciento del valor total
del reintegro de divisas que se haga al Banco de la Republica del producto efectivo
de la exportacion. Este nuevo sistema depura, fortalece y mejora lo engorroso y
disparejo de laley 81 de 1960. Es mas directo, mas nitido, y, por encima de todo,
el beneficio se condiciona indisolublemente al esfuerzo por exportar.

Colombia mira hacia afuera por la abierta ventana de su estatuto de comercio
exterior. Entiende 16gicamente que todo este conjunto de cauces y estimulos no
lograria el éxito ambicionado si no tuviese sdlido respaldo en una produccion efi-

55




ciente y suficiente. Cosas hay que no se pueden improvisar. La exportacion de
carne, por ejemplo, que tan halagiiefios horizontes tiene, supone lo que podria
denominarse la infraestructura de los mataderos modernos, de los frigorificos y los
transportes refrigerados. En el frente interno, pilar ineludible del frente externo,
viene trabajando mi pais con orden y método que habré de capacitarlo en costos y
calidades para competir en los mercados internacionales.

A lainversion de capitales extranjeros le reconocemos la indiscutible importancia
que reviste para los pueblos en desarrollo. Pero es de logica elemental que esas
inversiones contribuyan efectivamente al aumento de la produccién y de las opor-
tunidades de empleo y que se reflejen en saldo positivo para la balanza de pagos.
Tal es la finalidad que persigue el estatuto al establecer la calificacién previa por los
organismos de planeacion y al limitar el giro de las utilidades al diez por ciento anual
de su valor en moneda extranjera. El porcentaje es ampliamente satisfactorio a la
luz del 8% del promedio de depreciacion monetaria en Colombia y del 18% de
rendimiento normal de las inversiones en moneda nacional. Para proyectos de
especial importancia o para las empresas de tardio rendimiento o sujetas a riesgos
evidentes, las autoridades de planeacion pueden elevar el limite del 10%, que,enel
fondo, representa una buena garantia para el inversionista. El mejor presupuesto,
en toda iniciativa, es el de un régimen claro, seguro y estable, como el que el
estatuto consagra en materia de capitales. Una vez aprobada y efectuada la inversion,
se adquiere el derecho para remitir las utilidades reales hasta el limite indicado, a
reembolsar el valor del principal si hubiere liquidacion total o parcial y a remesar
cantidades moderadas por concepto de amortizacion.

Las peculiares modalidades de las inversiones petroleras han llevado tradicio-
nalmente a someterlas a regimenes especiales. El estatuto aclara muchas de las
disposiciones anteriores, llena vacios y sienta bases propicias para el desarrollo de
esta industria. Basta advertir que la tasa de cambio para la importacién de capitales
con destino a la exploracion de yacimientos de hidrocarburos por empresas de
servicio se elevade $ 7.67a $ 16.25.

A larepatriacion de capitales colombianos, salidos del pais al amparo del mercado
libre del délar, se le dio el incentivo de la amnistia tributaria, circunscribiéndola a
aquéllos que, de conformidad con la disposicion promulgada el 29 de noviembre,
se denunciaran antes del 31 de enero del afio en curso. Por la naturaleza de las
cosas, dentro del sistema de control de cambios, todas las divisas se concentran en
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el Banco de la Republica, o sea que a él deben venderse esos capitales o aprove-
char la opcién de adquirir "bonos pro-Colombia", redimibles en diez afios y
amortizables en moneda nacional a la tasa de cambio que rija en el respectivo
mercado al momento de su pago. Pocas operaciones han conocido mas satisfacto-
rios resultados en el pais que ésta de la repatriacion de capitales. Como consecuencia
del decreto expedido el 29 de noviembre, se denunciaron sumas muy cuantiosas
que ahora se incorporaran a las reservas del Banco de la Reptiblica o se converti-
ran en "bonos pro-Colombia".

Estos bonos vienen a cumplir una doble y trascendental mision en favor de los
intereses nacionales. Por una parte, facilitan la repatriacion del capital mantenido
por los compatriotas en el exterior, y, por otra, su producto en dolares se asigna a
cancelar deudas de la Federacion Nacional de Cafeteros. La obra de saneamiento
que en lo fiscal, en lo monetario, en lo econdmico, viene realizando el gobierno, no
excluye este foco modular de la vida colombiana. El retorno de los capitales expa-
triados se aprovecha asi para algo que beneficia a la comunidad entera.

El esbozo muy esquematico del nuevo estatuto cambiario justificard ante ustedes
las palabras que se consignan en su articulo primero cuando se habla de que sus
objetivos son los de promover el desarrollo econoémico y social y el equilibrio
cambiario a través de los siguientes medios: a) Fomento y diversificacion de las
exportaciones; b) Aprovechamiento adecuado de las divisas disponibles; ¢) Control
sobre la demanda de cambio exterior, particularmente para prevenir la fuga de
capitales y las operaciones especulativas; d) Estimulo ala inversion de capitales
extranjeros en armonia con los intereses de la economia nacional; ) Repatriacion
de capitales y reglamentacion de las inversiones colombianas en el exterior, y f)
Logro y mantenimiento de un nivel de reservas suficiente para el manejo normal de
los cambios internacionales.

Tal es, en sintesis, el régimen cambiario que ha adoptado Colombia.
LA POLITICA FISCAL
No ha vacilado el gobierno de mi pais en adelantar una tesonera labor de sanea-

miento fiscal, y, a la vez, en proveer los recursos necesarios para imprimir nuevo
impulso al desarrollo econdmico y social.
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Dentro de este orden de ideas, establecio el gravamen al consumo de la gasolina,
arazon de un peso por galon, en forma que elevo su precio en 74%, y destind su
producto, $ 650 millones, al fondo vial, entidad autdnoma puesta bajo la direccién
del ministro de Obras Publicas, a la cual se le ha dado el encargo de atender a la
construccion, reconstruccion y pavimentacion de las carreteras nacionales. Un
gravamen como este, que habia sido motivo de acaloradas controversias, fue absorbido
sin traumatismos no obstante su elevada cuantia, como lo comprueba el hecho de
que el costo de la vida no hubiera subido sino 0,5% y 0,4% en los dos meses
inmediatamente siguientes.

Con el fondo vial se quiso alcanzar un objetivo econémico, el de acelerar la
modernizacion de los sistemas de transporte, y otro de indole social, el de movilizar
la mano de obra en ocio forzoso o sin trabajo continuo en las zonas rurales. La
agilidad administrativa de que se le dotd, asi como su capacidad para contratar por
cuenta propia, elimina el viejo escollo de los tramites excesivamente dispendiosos.
El fondo vial se encuentra hoy en plena marcha, con presupuesto para 1967 de mil
cuarenta y siete millones de pesos, provenientes del gravamen a la gasolina, de
aportes del presupuesto nacional y del producto de los peajes.

El 5 de diciembre del mismo afio de 1966, se organizé y puso en funcionamiento
el sistema de retencion en la fuente para el impuesto sobre la renta y sus comple-
mentarios de patrimonio y exceso de utilidades. El retraso de los recaudos, ya
corregido en sus aspectos principales y aconsejaba optar por medidas que corri-
gieran, en sus origenes, el cronico problema. Asi se hizo, también sin traumatismos,
a través de procedimientos extraordinariamente expeditos y sin ocasionar el menor
incremento de los engranajes burocraticos. Lo importante, en este caso, era
reaclimatar en Colombia un régimen cuyos ensayos anteriores no corrieron con
fortuna. La experiencia de los primeros meses no habia podido ser mas halagiiefia.
Los contribuyentes se adaptaron al sistema con rapida comprension, e, inclusive,
con simpatia. Los recaudos, por este concepto, tendran un refuerzo, en 1967, de
ciento veinte millones de pesos, y, en los afios sucesivos, la retencion ira cubriendo
nuevos tramos, hasta lograr que el impuesto sobre la renta y sus complementarios
se perciban en el mismo afio en que se causen.

Lamecanizacion del proceso de los recaudos, la disciplina del personal, el per-
feccionamiento de las normas reglamentarias, han asegurado, por su parte, opti-
mos frutos. El mismo impuesto sobre la renta y complementarios, afectado en el
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pretérito por innegables retrasos, ofrecié un rendimiento en 1966 superior en 11%
al de 1965, vale decir que registré un aumento de doscientos veintiséis mil millones
de pesos. A este aspecto de la administracion de las rentas le concede el gobierno
de mi pais lugar de primera jerarquia, por perfecta, avanzada y moderna que sea
una legislacion, poco se consigue si, en la practica, se la aplica con desvio o con
desgano. Nuestro proposito es el de hacer de los organismos tributarios los cuer-
pos de elite de que hablara.

Nicholas Kaldor. Paso a paso, hemos ido aproximandonos a una estructura
satisfactoria, y, en los comienzos del afio en curso, podemos declarar que las
tareas de la administracion de rentas han superado el vicio de la mora.

En Colombia, donde tenemos en la materia una legislacion moderna, no
desconocemos, como no se desconoce en el resto del mundo, el morbo de la
evasion y del fraude fiscales. Para reprimirlos y cerrarles severamente todos los
caminos, hemos pedido al congreso facultades extraordinarias, aprobadas ya por
la Camara de Representantes y ahora al estudio del Senado de la Republica.
Estamos seguros de que, una vez investidos de tales facultades, sera posible al
gobierno eliminar este tipo de filtraciones tributarias y robustecer en proporcion
muy apreciable el producto del impuesto sobre la renta y de sus complementarios
de patrimonio y exceso de utilidades.

De otro lado, en el estatuto de cambios internacionales y comercio exterior se
estableci6 un gravamen del 1 1/2% sobre el valor CIF de las importaciones, con
destino al Fondo de promocién de exportaciones, y el antiguo diferencial cambiario
se trocd en impuesto del 26% sobre la exportacion de café. Pero este esfuerzo del
pais por fortalecer el ahorro publico no ha sido insolito sino continuado y persistente.
Junto a los nuevos gravamenes, el gobierno autorizd y promovio6 tarifas costeables
para la totalidad de las empresas de servicio pliblico: energia eléctrica,
telecomunicaciones, acueductos, etc. El saneamiento financiero no ha omitido ningtin
4angulo ni su espiritu realista ha dejado de contemplar oportunamente las diversas
situaciones.

Digo que el esfuerzo del pais por incrementar su ahorro publico ha sido conti-
nuado y persistente porque tal es la verdad. En 1963 se cred el impuesto a las
ventas y en 1966 se modificaron sus tarifas y sistemas de recaudo. Hoy constituye
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un recurso de cerca de setecientos millones de pesos por afio. [gualmente en 1963,
se elevo el gravamen de timbre y papel sellado en suma que en 1965 representd un
ingreso adicional de $ 65 millones. En 1963 se aumentd en un 30% el impuesto a
las sucesiones y donaciones, se decreto un recaudo de diez centavos sobre el
consumo de las cervezas y se gravo con un veinte por ciento las apuestas en juegos
de suerte y azar. En 1966, nuevos impuestos a los vehiculos particulares, a la gana-
deria y alas ventas, y sucesivos reajustes de los derechos arancelarios traspasaron
de la economia privada a la economia publica recursos considerables, sin contar
los recursos especificos, entre el 10% y el 20% de recargo al impuesto sobre la
renta y sus complementarios de patrimonio y exceso de utilidades.

No obstante lo anterior, el gobierno de Colombia empieza a adelantar, en asocio
de los nucleos universitarios, los estudios para una reforma tributaria de conjunto
que contemple principalmente redelimitacion de los patrimonios de las entidades
de derecho publico. Porque nos importa, en alto grado, la suerte de los
departamentos y municipios, hemos presentado al congreso un proyecto de ley en
que se autoriza a éstos a elevar en un dos por mil el impuesto predial, exclusivamente
con destino a gastos e inversiones en educacion. Y, con el propdsito de incrementar
sus rentas, se ha elaborado un completo programa para la actualizacién de los
catastros que deben servir, al mismo tiempo, para el cobro del gravamen sobre la
propiedad y tener consecuencias juridicas mientras se unifica lo que a ellos concierne
con las tareas del notariado y del registro.

Simultaneamente se ha procurado obrar, con méxima energia, sobre los gastos
publicos de funcionamiento. Se ha procurado obrar y se seguira obrando en este
sentido bajo el ojo vigilante de la opinion piiblica que no se resigna a los nocivos
desperdicios. En 1966, los gastos ordinarios se redujeron en $ 128 millones con
relacion a lo apropiado en el presupuesto, y, para 1967, el gobierno abriga la
esperanza de llevar a cabo una reforma administrativa en grande escala, aboliendo
las duplicaciones, refundiendo organismos afines, velando por la eficiencia y poniendo
todos los instrumentos oficiales al servicio de los programas de desarrollo econémico
y social.

La conjuncioén de todos estos factores explica que en 1966 se hubiera obtenido
un superavit fiscal de $ 103.321.115.25, después de haber absorbido el déficit de
$377.879,773.62 del afo anterior. De los cuantiosos desequilibrios registrados en
1961,1962, 1963, 1964 y 1965, causas inocultables de repetidos desbordamientos
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inflacionarios, hemos pasado a la ejemplar situacion en que el presupuesto publico,
lejos de ser motivo de perturbaciones monetarias, ha servido, respecto de ellas, a
modo de freno y estabilizador. El superavit fiscal de Colombia no es resultado del
acaso. Se le buscd con perseverancia, a plena conciencia de los males que se
derivaron de los déficit recurrentes. Y, sin detrimento de la linea de conducta de
equilibrio, se ha bregado por alcanzar un satisfactorio superdvit en cuenta corriente
que capacite a la nacion para atender a sus inaplazables necesidades de progreso.

El plan de inversiones, que agrupa el 98% de las que realizan los organismos
publicos nacionales, implica un aumento, con relacion al del afio anterior, de 1.800
millones de pesos. En él no hay nada que pudiera calificarse siquiera remotamente
de suntuario. Las inversiones se concentran en transportes, én comunicaciones, en
energia eléctrica, en adecuacion de tierras, en colonizacion, en crédito supervisado,
en almacenamiento y comercializacion de los productos agropecuarios, en industrias
basicas, en aeropuertos, en educacion, en hospitales y puestos de salud, en
saneamiento ambiental, y, en general, en todo cuanto pueda contribuir, de manera
pronta y eficaz, al mejoramiento econdmico y social.

LA POLITICA DEL AHORRO

Detras de este plan de inversiones esta naturalmente el ahorro publico, que, en
rigor, no se limita a los gravamenes fiscales. En el pasado se apel6 a los bonos de
colocacion forzosa aun a riesgo de saturar a los grupos que obligatoriamente debian
absorberlos. Esta misma circunstancia invita ahora a hacer una pausa, pero no a
renunciar a nuevas formas de capitalizacion, ni a subestimar la urgencia de aprovechar
ordenadamente recursos colaterales. Entre ellos el de las reservas del Instituto de
Seguros Sociales, aumentadas en trescientos millones de pesos por afio, desde
cuando asumid hace pocos meses, los riesgos de vejez e invalidez. El gobierno de
Colombia proyecta emitir con base en esas reservas adicionales, y en uso de la
autorizacién que el Congreso le otorgd, un bono de valor constante, a través del
cual pueda darse impulso a la industria de la construccion y la manufactura de
tamafio medio, por conducto del Instituto de Fomento Industrial, y realizar ademas,
un plan hospitalario sin que el Instituto de Seguros Sociales sufra ningtin quebranto
por causas de eventuales desvalorizaciones monetarias. Sera un bono limitado al
70% de esas reservas, que no saldra al mercado, ni habra de generalizarse ni de
competir con los demas titulos valores. Con los recursos asi movilizados, se aspira
a cumplir, como en el caso del Fondo Vial, una doble finalidad: la de fomentar la
industria de la construccién y de la manufactura y la de abrir nuevas oportunidades
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de empleo. Y algo mas, acelerar los programas de vivienda y ampliar y dotar la red
de hospitales. Pero, como no se trata de un gravamen, se cree indispensable, por la
mision del Instituto de Seguros Sociales, proteger la tasa real del ahorro, al mismo
tiempo que se le canaliza e imprime vigoroso dinamismo.

El factor limitante de los recursos de cambio exterior ha obligado a mantener
prudentemente el flujo del crédito interno, no sea que, por su exceso, se presionen,
mas alla de lo tolerable, los precios de consumo o la balanza de pagos. El deber de
evitar contingencias agudamente inflacionarias invitaba a modificar los sistemas de
recoger el ahorro y a darle nuevos atractivos. Tal es la funcién que habra de
desempefiar, en terrenos concretos, el bono de valor constante. Pero hay otra
forma de ahorro: la que representa con sus préstamos el Fondo de inversiones
privadas, auténticos anticipos a cuenta de utilidades futuras, que, al producirse,
permiten ir recogiendo la deuda y, por consiguiente, capitalizando las empresas. El
gobierno de Colombia le concede a este sistema importancia suma y se propone
fortalecerlo, lo mismo que al Instituto de Fomento Industrial, promotor de iniciativas
patrocinadas por el Estado, coordinador de las que surgen en el ambito de los
negocios particulares, y, ademas, corporacion financiera con la plenitud de sus
prerrogativas y responsabilidades.

Si el crédito externo concedido al Fondo de inversiones privadas puede
considerarse como un avance a la capitalizacion, tenemos también en Colombia
instituciones paralelas, tales como las que con ese nombre florecen en el radio de
influencia de las compaiiias de seguros, como los fondos mutuos y como las cajas
de ahorros, como las cooperativas. Una armazon, en fin, de la cual cabe esperar
muchos bienes, tanto mas si el capital extranjero se vincula mas resueltamente a las
tareas del desarrollo econémico y social en lugar de tomar la via facil de adquirir lo
ya hecho o de operar como evasivo “hot money”.

LA POLITICA AGRARIA

En cuanto se refiere a la politica agropecuaria, mi pais ha comprometido sus
energias, también en este campo, con el criterio de obtener resultados positivos,
tanto en lo econdémico como en lo social. Producir en cantidad suficiente para el
consumo interno y producir para la exportacion es su primera meta. Conseguir que
ello se haga dentro de una sociedad mas igualitaria y justa es su tarea esencial Los
diversos instrumentos que han ido construyéndose se hallan consagrados a esta
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ambiciosa tarea de promocion y renovacion. La reestructura institucional se propone
convertir al ministerio del ramo en la entidad programadora, en la entidad
evaluadora, destinada a dirigir la actividad de grandes institutos, cuidadosamente
reagrupados: el Instituto Colombiano Agricola, el Instituto Nacional de
Abastecimientos, el Instituto Pecuario, la Caja de Crédito Agrario, Industrial y
Minero, el Instituto de la Reforma Agraria, entre otros.

Nuestra reforma social agraria se caracteriza por querer desarrollar un
campesino de alta productividad en tierras planas arables, cuya adjudicacion
esté precedida de obras de adecuacion. Una clase media rural, de alto ingreso,
familiarizada con las técnicas contemporaneas y asistida por el crédito
supervisado. No es una quimera, no es un suefio lejano. En cinco afios, €l
Instituto Colombiano de la Reforma Agraria (INCORA) ha adquirido 800
predios con una extension de 1.937.063 hectéreas, asi: 73.837 hectareas por
negociacion directa, pagando de contado hasta trescientos mil pesos y el resto
en bonos con interés anual del 6%; 33.718 hectareas, por expropiacién cuando
no ha sido posible el arreglo con los propietarios, y extinciones de dominio
decretadas sobre una superficie total de 1.566.647 hectdreas que le han
permitido la cesion de 263.861.

Hasta el 31 de diciembre de 1966 habia adjudicado a campesinos de escasos
recursos 1.668.346 hectareas, comprendiendo en esta cifra tierras negociadas
por el instituto y tierras de propiedad de la nacion.

Pero no se habia limitado a otorgar tierras y a asentar en ellas a 46.455
familias. En el mismo lapso, concedid 20.157 préstamos, por un valor total de
$ 241 millones. El programa fue financiado, conjuntamente, por el gobierno
nacional de Colombia y por la AID con un préstamo de US$ 18,500.000.00.
Igualmente se ha realizado un programa de fomento de cultivos perennes, palma
africana, cacao, caucho, coco, citricos y se ha promovido la organizacién de
cooperativas agropecuarias que cuentan hoy con 7.300 socios y un capital de
$ 6.089.150.

Las obras de adecuacién de tierras, las mas importantes de cuantas se
adelantan en el hemisferio, se extienden a 350.000 hectareas, actualmente poco
menos que al margen de la economia colombiana. Y, sin demora se prosiguen
los estudios de lo que podia hacerse en areas susceptibles de ser incorporadas
auna intensiva explotacion agricola.
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Por lo demads, merced a los planes de caminos de penetracion, de titulacion de la
propiedad, de asistencia técnica y crédito otorgado por el INCORA, se ha logrado
beneficiar a 20,000 familias que se hallan instaladas en zonas de colonizacion
promovidas por €l.

Un programa inmediato se ha trazado para elevar la produccion, y, desde luego,
la productividad en ocho renglones bésicos: carne para la exportacion, leche, maiz,
trigo, papa, arroz, platano y yuca. El crédito, los precios de sustentacion la dispo-
nibilidad de facilidades de almacenamiento y comercializacion, se conjugaran para
sacar airoso este programa, como los otros que viene impulsando el Ministerio de
Agricultura. Cito, en primer término, el crédito, porque hemos podido comprobar
las excelencias del que se supervisa, sea por la Caja de Crédito Agrario, sea por
el Fondo Financiero Agrario, sea por el INCORA. En segundo lugar, los precios
de sustentacion, porque hemos podido comprobar amargamente las bruscas y, a
veces, ruinosas oscilaciones que provoca la intermitencia de buenas y malas cose-
chas.Y, ademas, las facilidades de comercializacion y almacenamiento, porque no
desconocemos la peste de los intermediarios abusivos, ni la perplejidad de los
agricultores, en un afio favorecidos por la meteorologia con abundancia de productos
que no saben donde ni cdmo colocar.

LA POLITICA EDUCATIVA

¢Qué hace Colombia en materia de educacion? Por sobre todo, aprovechar en
su integridad las aulas, los equipos, los ttiles y el horario de sus maestros.

Enalgunas zonas del pafs, el contraste entre la densidad demografica y la escasez
de locales para escuelas llevo a pensar en la posibilidad de emplear el sistema de la
doble jornada. Las reglamentaciones de la ensefianza primaria fijaban en 38 horas
semanales la tarea escolar para sus cinco grados. El andlisis de la capacidad de los
nifios, como también el tiempo de estudio en otras naciones, demostrd que era
viable reducir el nimero de horas a 22 para el primer curso, a 26 para el segundo,
a 28 para el tercero y a 31 para el cuarto y para el quinto. Como los maestros estan
obligados a ensefiar 33 horas semanales, les quedaban disponibles las necesarias
para crear nuevos grupos escolares. El sistema, aplicable solo a aquellas escuelas
con mas de tres grados, elevé automaticamente dichos grupos en 10.000, sin

64



gasto adicional, o sea que, calculando un promedio de 30 estudiantes por curso,
ofreci6 facilidades educativas a cerca de trescientos mil nifios.

Por decreto del 31 de enero de 1967 se autorizo a los gobiernos seccionales a
organizar unidades educativas, donde esta integracion evitase la duplicacion y, sin
perjuicio del mantenimiento de los cupos, liberase recursos para ser utilizados en
otras zonas necesitadas. El complemento de la educacion , poco comun en
Colombia, ha garantizado, a su turno, el mejor aprovechamiento de aulas, equipos
y maestros. De esta suerte, el programa de integracidn, inspirado en el propdsito
de difundir popularmente cultura, empieza a cosechar los mejores frutos y cumplir
sus fines sin implicar mayores erogaciones fiscales.

En cuanto a la ensefianza secundaria, se aplica igualmente la doble jornada y se
le combina con los colegios paralelos y los colegios cooperativos, todo lo cual ha
hecho posible recibir a la casi totalidad los nifios que, habiendo concluido la ensefianza
primaria, aprobaron el respectivo examen de ingreso. En Bogota, donde se
dispone de completas estadisticas, se consiguid que ningtin nifio viera cerradas las
puertas del bachillerato. Y, al establecer en los colegios oficiales una pension
minima para quienes tuviesen padres con recursos econdmicos, se ampliaron las
bases financieras para atender a aquellos desprovistos de fortuna.

Reconociendo el papel fundamental que corresponde al personal docente, el
gobierno de Colombia tomara todas las medidas necesarias para garantizar su
correcta formacion en las escuelas normales y en las facultades de educacion,
Proveera los medios para intensificar el entrenamiento, en servicio activo, de aquellos
no idoneos todavia, adoptard normas para acelerar el ingreso de maestros y
profesores graduados y fijara metas para la eliminacion del personal impreparado.
Fomentara el continuo perfeccionamiento de su docencia para que no le falte el
acceso a los ultimos conocimientos de su especialidad o de la pedagogia en
general. Y expedird un estatuto que le garantice a ese personal el ingreso por calidades
académicas y el ascenso por méritos y condiciones de acuerdo con su rango.

Respecto de la poblacidn escolar, se extenderan y mejoraran los servicios de
bienestar estudiantil, coordinando e intensificando cuanto se relaciona con la salud
y lanutricién. El plan de emergencia, exteriorizado en la doble jornada, si bien ha
producido excelentes resultados, demanda complementos inmediatos. La division

65




de la segunda ensefianza en dos ciclos, uno bésico de cuatro afios y otro de dos en el
cual el alumno se prepare para desempefiarse eficientemente en laindustriay laagricultura
o el comercio, o para matricularse en los institutos de ensefianza superior, esta
concebida para aumentar el rendimiento. Pero serd menester crear diez y ocho
planteles de educacion media diversificada, que aumenten los cupos de treinta mil
a sesenta mil y se traduzcan en claros beneficios para la juventud y para el pais. El
proyecto de formacién de técnicos agricolas, presentado al Fondo especial de
asistencia para el desarrollo, parte de la base de la formacion de 600 colombianos
por afio. Y, en el plano universitario, se esta elaborando un programa de carreras
que garantice una mayor integracion de las facilidades de la educacion superior y
una mayor sincronizacion en la capacitacion de profesionales y de técnicos. Por lo
pronto, la Universidad Nacional se esté transformando, a la luz de los principios
educativos modernos, y en todos los institutos de su género se da preferencia a lo
que requiere esencialmente el desarrollo econémico y social del pais. Mencion
especial merece la obra del Servicio Nacional de Aprendizaje (SENA). Creado en
1957, se financia con el aporte que le hacen las empresas con capital de $50.000.00 o
mas o con diez 0 més trabajadores, aporte que equivale al 2% de la némina mensual de
salarios. La formacion profesional de este instituto comprende todas las modalidades
que permitan a una persona adquirir o mejorar los conocimientos necesarios para des-
empefiar sus trabajos y obtener un mas alto nivel de empleo en cualquier actividad
economica. Tal formacién profesional se imparte, segin rezan sus catalogos, a
adolescentes y adultos en los sectores agropecuario, industrial y de comercio y servicios,
de ejecucion y control o supervision de empresas. Hasta ahora, el SENA ha capacitado,
en sus cincuenta y un centros de aprendizaje localizados en diversos lugares del pais, a
mas de140.000 trabajadores y a cerca de 7.000 supervisores. Adicionalmente, el
SENA ha construido un centro de formacion textil en Medellin, un centro de formacion
de confecciones en Pereira, y actualmente organiza los centros de fundicion, artes gréficas,
construccion naval, pesca y minerfa. Se proyecta, igualmente, el centro latinoamericano
de maquinaria agricola, en la ciudad de Buga, donde estara funcionando en el proximo
mes de mayo. El SENA ha recibido el concurso de la Organizacién Internacional
del Trabajo (OIT), del Fondo Especial de las Naciones Unidas, y ha firmado
convenios bilaterales con la FAO; el CIME, la Federacion de Industrias Mecanicas
de Francia y la Camara de Comercio de Paris. Por su parte, Alemania, Inglaterra,
Suiza, Israel, Japon y los Estados Unidos de América le han otorgado su cooperacion
técnica y financiera. El plan cuatrienal contempla la creacidn y organizacion de
cuarenta y un nuevos centros para el aprendizaje de jovenes y formacion de adultos
en oficios de todas las ramas de la industria, el comercio, los servicios y la
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construccion civil; la ejecucion del convenio, a nivel nacional, con las Fuerzas
Armadas para la capacitacion de los soldados bajo banderas, la creacion y
organizacion de nuevos centros de formacion para el sector rural; la creacion y
organizacién de un centro nacional de instructores para los trabajadores
independientes o con perspectivas de asociarse en cooperativas u oficios artesanales;
la creacion y organizacion de dos centros nauticos para el fomento de la pesca a
través del aprendizaje de la mecanica de motores marinos, de la técnica de
navegacion, de la elaboracion y reparacion de elementos y utensilios y de sistemas
de refrigeracion de pescado y demas productos del mar. El programa nacional de
promocion popular es probablemente uno de los méas ambiciosos. Su operacion se
efectuara por medio de centros moviles desmontables y adaptables a las condiciones
de las masas populares mas alejadas de las concentraciones urbanas, sub-
abastecidas o total o parcialmente desatendidas.

Me haria interminable si pretendiera seguir presentando, siquiera fuese a grandes
trazos, el cuadro de la Colombia de hoy. No he venido a ofrecer a ustedes un haz de
vagas esperanzas sino a hacer el recuento objetivo de programas en marcha. Pero
permitaseme que destaque cémo se ha transformado la planeacion, partiendo de
cada sector para llegar luego a la cima de la piramide, en contraste con el sistema
poco 1til de tratar de imponer desde arriba derroteros sin raices en los organismos a
los cuales corresponde la responsabilidad de seguirlos. Permitaseme también relievar
las perspectivas de la politica de industrializacién apoyada por diversos mecanismos,
y, ahora muy especialmente por el Instituto de Fomento Industrial, que, como atras lo
anoté, se encargara de movilizar parte del producto de los bonos de valor constante.
Permitaseme, igualmente, llamar la atencién sobre la politica de templanza en precios
y salarios que, coordinada con la politica monetaria, ha conjurado los desbordamientos
inflacionarios.

CONCLUSION

Alos treinta y cinco afios de haber presentado, en mi calidad de Ministro de Hacienda
y Crédito Publico, los programas autdctonos de la Administracion Lleras Restrepo
entonces en marcha, la historia ha tenido oportunidad de analizarlos y emitir juicio
inapelable sobre ellos. No fueron, cabe advertirlo, de solo saneamiento y prolongado
ajuste para superar la crisis de estrangulamiento exterior, del estilo de algunos que
con posterioridad se han conocido, sino de impulso vigoroso y coherente al
desarrollo de la economia colombiana, orientandola hacia fuera y procurando su
dinamismo, equilibrio y abundancia productiva en el interior.
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No poco fue haber empezado a reconstruir las reservas monetarias internacionales,
emancipado al pais de la larga dependencia del caf€, abierto el cauce a lamultiplicacion
de las exportaciones en aquellas épocas llamadas menores y ahora no tradicionales
(hoy mas de lamitad de los totales), colocado duraderamente el crecimiento econémico
por encima del seis y medio por ciento anual y reducido el alza del costo de la vida al
promedio del siete y medio por ciento. Despegue a todas luces promisorio y estimulante.

Mas que a mis propias valoraciones quisiera atenerme a las de quienes, como el
doctor José Antonio Ocampo, han emitido valiosos conceptos académicos sobre el
resultado de tales politicas. En efecto, leamos lo que él ha escrito sobre la materia, tras
examinarlas con 0jo critico y rigor profesional. "El afio 1967 —afirma— ha sido
considerado por todos los analistas como un punto de corte en la historia comercial y
cambiaria de Colombia. En este afio, el Gobierno, en confrontacion con las principales
agencias multilaterales y la AID, puso fin al episodio de la liberacion que se habia
iniciado en 1965 bajo fuertes presiones de esas mismas agencias. El Gobierno se negod
a devaluar bruscamente el tipo de cambio y, en su lugar, establecio el sistema de
minidevaluzaciones, acompafiado de controles generalizados a las importacionesy a
las transacciones cambiarias. Adicionalmente, se dictaron una serie de medidas de
promocion de exportaciones..."

"Este paquete de medidas —agrega— allané el camino al periodo de mayor
crecimiento econdmicoy diversificacion de exportaciones de la historia colombiana. El
auge econdmico que permitié alcanzar tasas de crecimiento del PIB de seis y medio por
ciento hasta 1974, también se apoy0 en una abundante y permanente oferta de crédito
externo, en el rapido crecimiento del comercio internacional, en las alzas reales de los
productos bdsicos y en una expansion del gasto publico financiada con mayores
impuestos y con crédito externo. (“Efectos dela liberacion y del control de importaciones
sobre la industria manufacturera colombiana”, 1976-1986. José Antonio Ocampo.
“Coyuntura Econdmica", marzo 1989).

Pieza maestra el decreto 444 de 1967, aunque no aislada ni tnica, de esa que el
mismo doctor José Antonio Ocampo calificara generosamente de "edad de oro" de
Colombia en estudio sobre "La Formacion de la Economia Moderna, desde 19307,
insert6 en "La Gran Enciclopedia de Colombia" del Circulo de Lectores, permitio,
gracias a sus flexibles previsiones, manejar diversas emergencias sin parar el crecimiento
econdmico. Hasta cuando al rayar la década de los noventa se adopté la apertura
hacia adentro y bien pronto comenzaron los fuertes percances recesivos. En todo caso,
demostrada quedd la actitud del pais tanto para superar la crisis con ideas y férmulas
propias como para protagonizar un desarrollo acelerado, justo y sostenible.
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Capituio V

LA INTEGRACION COMO ESTRATEGIA
DE DESARROLLO
JORGE VALENCIA JARAMILLO

Quiero hacer algunas consideraciones de orden histdrico respecto de la necesidad
de la Integracion, bien a nivel de América Latina, bien a nivel del Grupo Andino.
Necesariamente, cuando una hace una presentacion de esta clase tiene que hacerla
demasiado general y, con frecuencia, deja sin contestar los puntos mas interesantes
o por lo menos los que mas pueden preocupar.

La primera consideracion que quisiera hacer respecto de la Integracion es la de
la necesidad de ella como un factor de desarrollo. Antes de la Segunda Guerra
Mundial, si miramos, por ejemplo, 100 afios atras, hubo una serie de procesos
de tipo econdémico que influyeron en el desarrollo de los distintos paises. Una
de las tesis del siglo XVIII mas en boga fue la del liberalismo donde se predico,
especialmente por Inglaterra y después por los Estados Unidos, la necesidad
de un comercio mundial sin restricciones. Naturalmente ello era de interés
para los paises desarrollados, especialmente Inglaterra en ese momento, por
cuanto esa tesis, que se presentaba como la tesis académica correcta, ayudaba
a su propio desarrollo y muy poco a los paises o colonias que existian en ese
entonces. Esa tesis entr6 en decadencia para dar paso a una serie de acuerdos
bilaterales que se pactarian también a nivel mundial. Esos acuerdos bilaterales
naturalmente tenian un equilibrio de pais a pais pero dificultaban las relaciones
comerciales de los demds. Es decir, eran dos tesis antagonicas: primero, un
libre cambio total y, después, un bilateralismo comercial. En la practicano se
comerciaba sino entre aquellos paises que tenian acuerdos bilaterales. Despugs,
como una forma de perfeccionamiento de ese sistema, surgio la cooperacion
economica industrial y, alrededor de 1948, se crearon el Acuerdo General de
Aranceles y Comercio, el Fondo Monetario Internacional y, el Banco
Internacional de Reconstruccion y Fomento que hoy se conoce més como el
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Banco Mundial. Sin embargo, podriamos, para no abandonarnos en una serie
de teorias o de historia econdmica, venirnos a un periodo mas reciente y analizar
la situacion después de la Segunda Guerra Mundial y llegar asi a la necesidad
de la integracion de la América Latina.

Pasada la Segunda Guerra los problemas econémicos adquieren una importancia
capital; los distintos paises empiezan a buscar la forma de agruparse por regiones.
No obstante, la necesidad no es la misma. La mejor ilustracion es la de la
Comunidad Econémica Europea o Mercado Comun Europeo, donde se busca
fundamentalmente un desarrollo econdmico y la integracion, como factor politico
de poder, no era tan transcendental. Ahora, en estos momentos, ya ese factor
politico adquirié una importancia capital ya que los paises de la Comunidad se
desarrollaron altamente. Evidentemente todavia no significa un factor de equilibrio
politico entre las dos naciones continentes que son los Estados Unidos y la Unién
Soviética. Cuando ellos iniciaron su programa de integracion en el Tratado de
Roma, en 1958, lo hicieron basicamente, repito, como una forma de adquirir un
desarrollo econdmico mayor del que tenian en ese momento y, sobre todo,
considerando la situacion en la cual habian quedado después de la Segunda Guerra
Mundial. Para los paises en desarrollo la necesidad de una integracion econdmica
tenia o tiene, como elemento fundamental, el de adquirir un poder politico que les
permita negociar con fuerza, con argumentos de tipo comercial mucho mayores de
los que tienen individualmente. Esto lo podemos observar en América Latina en
comparacion con el caso europeo. Es evidente, por ejemplo, que el poder de
negociacion de Alemania Federal o de Francia o de Italia es completamente distinto
al poder de negociacion de Colombia o de la Argentina. De manera que esta
necesidad politica es uno de los elementos fundamentales en la bisqueda de la
integracién. Preocupados con esa necesidad de integrarnos, y observando
detenidamente lo que se estaba haciendo en Europa, empez? a discutirse por alla
en 1955 en América Latina, especialmente por el Comité de Comercio de la
CEPAL, la necesidad de crear un tipo de mercado comtin o comunidad econdémica
anivel latinoamericano. Este Comité de Comercio hizo varios estudios tendientes
a definir cudl era la actitud de los gobiernos o de los paises en esa fecha. La
conclusion a la cual se llego era la de que los grados de desarrollo en América eran
dispares. Pero que, haciendo un promedio muy general, habia tres grados de
desarrollo: los paises menores, en los cuales se clasificaba generalmente América
Central, Ecuador, Bolivia y Paraguay; los paises de un desarrollo medio,
representados por Venezuela, Colombia, Pert, Chile y Uruguay; y los paises mas
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desarrollados que se mantienen en ese nivel y son Argentina, Brasil y México.
Entonces, a través de varios y diversos mecanismos, se buscaba la forma de
darles participacion proporcional a esos grupos de paises. A pesar de ello, por
razones especialmente de tipo politico, cuando se llego a la firma del tratado de
Montevideo en febrero de 1960, s6lo se hizo la clasificacion global en dos sectores:
los paises de menor desarrollo econémico relativo y los demas. De manera que esa
distincion basica que se habia hecho en los estudios de las tres categorias de paises
no se mantuvo y significé que a paises como a Venezuela, Colombia, Peru, Chile se
les colocd en un nivel distinto del de Argentina, Brasil y México, lo que evidentemente
fue un error que se reflejo en el avance de la Zona Libre Comercio, en las corrientes
de comercio que se crearon entre los paises miembros, y en la actitud que finalmente
tomaron o asumieron los paises de mercado intermedio hasta Ilegar a crear lo que
hoy es el Grupo Andino.

Brevemente quisiera mencionar que uno de los problemas graves con los cuales se
encontraban los paises miembros y se encuentran dentro de este programa de
desarrollo es el estrangulamiento de su sector externo. Esa palabra, un poco rebuscada,
el estrangulamiento, significa muy sencillamente que la mayoria de los paises exportaban
y exportan menos de lo que necesitan para poder satisfacer sus necesidades de
importacién. Es decir, que el volumen de dolares que reciben es inferior al volumen
de dolares que necesitan para importar todos los bienes necesarios para su desarrollo.
De ahi que lamayoria de los paises tengan que acudir a empreéstitos externos que con
el tiempo se han ido convirtiendo en una de las cargas financieras més dificiles para su
propio crecimiento. En el caso de Colombia, por ejemplo, nosotros tenemos que
destinar de nuestro total de exportaciones mas o menos un 15% para el servicio de la
deuda externa. Otros paises tienen que cubrir porcentajes mayores, €l 20, el 30 y
hasta el 40%. Cuando un pais tiene que apropiar cantidades de un 20% y mas para
cubrir su deuda externa, queda colocado en una situacion dificil de balanza de pagos.

Como estos paises no tienen otra alternativa, se ven obligados a apelar al endeu-
damiento externo. Por eso se hacia y se hace cada vez mas necesaria la busqueda de
un tipo de integracién que permitiera la industrializacion interna y, al mismo tiempo, la
exportacion dentro de los paises miembros acudiendo a varios sistemas que ofrece la
integracion y que muy brevemente voy a explicar mas adelante.

Otro de los problemas graves que se observa en latinoamérica, y que cada dia
adquiere una importancia mayor, hasta crear Conciencia dentro de los paises
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miembros y dentro, digamos, del publico en general, es que estos paises, a pesar
de suindustrializacion y de que van adquiriendo algin desarrollo de tipo empresarial,
estan cambiando lo que anteriormente se consideré como un coloniaje politico
por lo que hoy llamariamos un coloniaje tecnologico. No hay capacidad en
nuestros paises para hacer inversiones lo suficientemente importantes que permitan
desarrollar una tecnologia independiente y propia. Se es prisionero casi totalmente
de latecnologia extranjera, y esa dependencia implica normalmente un flujo de
compras amarradas a los paises industrializados, ademas de un flujo importante
de fondos por “know-how”, regalias y, en muchos casos, utilidades. Esta es una
situacién grave porque si no se busca un tipo de integracion acelerada, los
mercados locales o nacionales no permitiran en ningtin caso el establecimiento
de industrias lo suficientemente grandes para obtener economias de escala en su
produccion, ninaturalmente, mucho menos, industrias que dispongan de los
recursos suficientes, para hacer investigacion propia y descubrir una tecnologia
independiente. Esto es bastante evidente en el momento de desarrollo en el cual
nos encontramos nosotros. Debemos, casi que por la fuerza, unirnos a compatfiias
americanas o0 a compaiifas europeas o japonesas; hacer sociedades conjuntas y
recibir su tecnologia pagando, claro estd, por ella. Esto no implica naturalmente
que esas compaiiias no estén haciendo utilidades dentro del pais y las estén
remesando. Lo hacen, pero ademas de que nos cobran esa tecnologia —que casi
nunca es la ultima—, nos transfieren la etapa anterior, el proceso tecnolégico que
ya esta en decadencia dentro de esos paises. Ello representa, con frecuencia, un
costo adicional porque, evidentemente, la Giltima tecnologia es la que normalmente
arroja lamayor productividad. Es una especie de trampa indirecta que aumenta
nuestros costos.

En general la Integracion, como se puede observar, tiene muchos aspectos que
considerar. Tiene aspectos de tipo econémico, aspectos de tipo politico, aspectos
sociales, aspectos juridicos. Hay que ver la dificultad que implican, por ejemplo,
las sociedades multinacionales; el factor de la doble tributacidon que demanda
esquemas juridicos completamente diferentes a los que existen hoy dentro de nuestros
paises. Y, naturalmente, el acrecimiento e identificacion cultural de nuestros
pueblos, del cual, por brevedad, s6lo hago mencién, aunque sé que es un factor
importante.

Dentro de los elementos principales de la Integracién, y que deben mani-
festarse en todos los acuerdos, quiero mencionar los siguientes:
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El primero, la eliminacion de las barreras econémicas; el segundo, una amortizacion
de las politicas nacionales, especialmente las de caracter economico; el tercero es
una transferencia de la competencia estatal en materia de integracion a un 6rgano
supranacional o comunitario. Estos aspectos van en un orden creciente de dificultad,
es decir, la eliminacion de barreras es lo primero que se acepta dentro de un
esquema de integracion; después se pasa a una etapa mas dificil que es la
armonizacién de las politicas y, finalmente, el que los paises acepten la transferencia
de una soberania a una competencia externa. Para oponerse a ella se apelaala
demagogia diciendo que el interés de un pais esta por encima de cualquier cosa
para que se le ceda a un 6rgano supranacional o comunitario.

Dentro de los esquemas generales se ha hablado también de la integracion
fronteriza, de las preferencias aduaneras o uniones aduaneras, de las areas de libre
comercio, de un mercado comun y de una comunidad econdémica total o una
integracion econdmica total.

La integracion fronteriza se caracteriza por la formacion de un area entre dos o
mas paises dentro de la cual se suprimen paulatinamente las trabas aduaneras y de
otra indole al comercio reciproco. La integracion fronteriza en el caso de Colombia
se presenta especialmente con Venezuela y Ecuador sin un gran desarrollo hasta
este momento. Se han hecho esfuerzos pero la verdad es que todavia no se ha
logrado lo que debiera ser en el desarrollo economico de esas zonas. ;,Por qué?
Porque hay muchas interferencias, generalmente de orden politico y, ademas, porque
tales integraciones a veces dificultan otros tipos de integracion mads generales,
como seria una zona aduanera o una zona de libre comercio o esa mezcla de
mercado comun y de integracion econdmica total que es el Grupo Andino.

La union aduanera tiene como diferencia fundamental con la integracion fronteriza
el que ademas de liberar de trabas al comercio, busca el establecimiento de un
arancel externo comun, o sea que dos o mas paises determinan que su arancel
externo va a ser igual ante terceros. Silaimportacion de vasos, por ejemplo, en
Colombia tiene un gravamen de 20% y en el Ecuador de 30%, y conviene hacer
una unién aduanera y establecer un arancel externo comuin, pueden convenir que el
gravamen a la importacion de vasos sera de 30% en ambos paises, cuando esos
vasos tengan como origen un pais distinto; dentro de ellos se ird a una eliminacion
completa hasta que el gravamen sea cero; asi que si los vasos se exportan de
Colombia al Ecuador o viceversa no pagan derechos arancelarios.
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Elmercado comuin, como anoté anteriormente, comprende la libre circulacién de
los bienes, de todos los factores de produccion, de las personas, del capital y de
los servicios. Esta es una etapa mas avanzada de integracion. Es la que tiene en
este momento la Comunidad Econémica Europea, donde, ademas, existe un 6rga-
no comunitario que busca la integracion politica a través de un Parlamento para
alcanzar asi la verdadera unidad.

LA SITUACION ECONOMICA DE AMERICA LATINA

El proceso de desarrollo latinoamericano se caracteriza por su lentitud, inesta-
bilidad y debilidad crénica. Las causas de estos fenomenos son diferentes.

La industrializaciéon de América Latina se inicio a través de la sustitucion de
importaciones, la cual se realizé a costos muy altos, debido a la alta proteccidn
arancelaria y, como consecuencia de ella, los bajos niveles de eficiencia, los
que, sumados a la estrechez de los mercados nacionales, llevaron a afrontar
situaciones de casi ninguna posibilidad de competencia en el mercado mun-
dial. En lo fundamental no ha habido diversificacién en las exportaciones y
¢stas siguen dependiendo principalmente de los productos primarios,

El resultado general ha sido mayores importaciones con menor capaci-
dad de pago y, como consecuencia inevitable, un desequilibrio en la balanza
de pagos y procesos inflacionarios que azotan las economias de todos los
paises latinoamericanos. Esta situacion se ha tratado de resolver transitoria-
mente a través del financiamiento externo; sin embargo, éste nunca ha logra-
do compensar las pérdidas originadas en el deterioro de los términos de
intercambio.

LA INTEGRACION, INSTRUMENTO DEL DESARROLLO

De lo expuesto resulta con claridad que América Latina, para alcanzar su
desarrollo, requiere en forma ineludible ampliar sus mercados y romper el
estrangulamiento de su sector externo. Para superar dicha deficiencia es
necesario aumentar rapidamente la produccion industrial, diversificar sus ex-
portaciones, incrementar su comercio, aumentar su capacidad de pago y en
definitiva incorporarse a las técnicas de la industrializacién moderna. Pero un
proceso como éste no puede llevarse a cabo con una politica industrial limi-
tada a los estrechos marcos nacionales. Es dificil imaginar a algtin pais latino-
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americano, excepcion hecha del Brasil, que por si sélo pueda enfrentarse a
los paises industrializados. Es casi una utopia. La compresion de esta realidad
elemental es la que nos hace ver en la integracion el instrumento fundamental del
desarrollo.

LA INTEGRACION COMO FACTOR SOCIALY CULTURAL

La influencia de un proceso de integracion es también muy importante en otros
campos. El desarrollo social no puede encararse exclusivamente desde un punto
de vista econémico. La integracion social es un proceso en virtud del cual la
comunidad logra percibir los problemas en forma armoénica y participa responsable
y efectivamente en la solucion de los mismos. Integracion social y economica,
integracion regional y nacional, resultan asi ser procesos complementarios.

La integracion, entendida como un proceso de cambios, produce por resultado
una transformacion de las estructuras tradicionales en todos los campos de actividad;
sus efectos generan una serie de fendmenos que se traducen en una mayor expansion
econdmica.

La integracion es pues un fenomeno de muchisimos aspectos.
EL GRUPO ANDINO

Constituye dificil tarea la de intentar efectuar un balance de los logros y de las
frustraciones del Grupo Andino, en estos aflos de vida. Se podria suponer que
para quienes estuvimos comprometidos desde el nacimiento o desde la creacion
del Acuerdo de Cartagena seria relativamente sencillo ejecutar dicho trabajo. Nada
mas lejos de la realidad. Quien mucho se ha comprometido - y nosotros lo hicimos
en grado sumo - mucho espera y, en ocasiones, ya no sabe si lo que se ha
conseguido o lo que sigue incompleto o irrealizado corresponde a la letra o al
espiritu del mismo Grupo Andino. No se nos puede pedir entonces que analicemos
el tema con demasiada frialdad. Aun cuando ofrezcamos nuestra mejor y mas clara
visién, seguiremos siendo subjetivos. Sin embargo, por delante de todo, subsiste
una buena fe y una mistica que, en no pocas ocasiones, nos ayudaron a sortear
oscuras y abstrusas encrucijadas.

Seria demasiado largo relatar ahora todos los antecedentes que influyeron en la
creacion del Acuerdo de Cartagena. Y, ademas, no es ese el fin que persiguen
estas lineas. Recordemos s6lo como el proceso de creacion de una zona de libre
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comercio, concebido en el Tratado de Montevideo, no operaba sino en favor de
los tres paises desarrollados de la zona, es decir, Argentina, Brasil y México. Ellos
eran los centros poderosos y sumayor avance industrial y comercial les permitia,
invariablemente, aprovecharse de las desgravaciones obtenidas dentro del proceso
de negociaciones. Las ventajas otorgadas tedricamente a los paises de menor
desarrollo fueron siempre ventajas pirricas que solo contribuyeron a acentuar los
desequilibrios existentes y a crear un sentimiento de frustracién en los paises
desfavorecidos. Las multiples y patéticas innovaciones que hicimos al “principio de
reciprocidad”, contemplado como un mecanismo justiciero dentro del tratado,
recibieron declaraciones y aplausos en las reuniones plenarias seguidas después de
una dureza pétrea. Alli sélo se aplicaba la ley del talion: ojo por ojo y diente por
diente. No existié6 nunca un verdadero deseo o un prop6sito de avanzar
conjuntamente, de obtener beneficios que sirvieran a todos. Cuando en una
negociacion salia perjudicado un pais, el otro consideraba que, por su inteligencia,
habia realizado una proeza. Tal estado de cosas no podia durar. La integracion,al
igual que sucede con casi todas las cosas de la vida, o es buena para el conjunto
de los participantes o termina por fracasar. Esto fue lo que nos sucedio en la
ALALC. Pero mitiguemos el concepto y seamos mas ecudnimes. La ALALC no
se ha terminado. Ha entrado a un estado letargico a través de la ALADI. Pero,
solo el éxito del Grupo Andino podra otra vez despertarla.

De una situacion como ésta, brevemente descrita, partimos hacia la creacion de
algo nuevo, de algo que debia corregir los defectos y vacios del Tratado de
Montevideo. Creiamos que nuestra obligacion era disefiar, dentro de la medida de
lo posible, un proceso que fuera realmente benéfico para todos y, de manera muy
especial para los dos paises menos desarrollados: Bolivia y Ecuador. Queriamos
demostrar, con los hechos, que nuestras palabras no eran vanas y que no repetiriamos
los errores y las injusticias de la ALALC. Juzgamos ahora que nos sobraba
imaginacion y que nunca resulté mas cierto aquel viejo aforismo de que la fe mueve
montafias.

De toda esta conjuncion de hechos, de experiencias, de necesidades, de
voluntad politica nacié el Grupo Andino. Y no nacié como una copia o una simple
imitacion de lo que se estaba creando o ejecutando en otros lugares del mundo.

Naci6 con su propia identidad, tan distinto a los demas que podria afirmarse que
no existia en el mundo una experiencia similar. Ya anotamos cémo nos desbordaba

el entusiasmo. desde un principio quisimos llegar a una Comunidad Econémica
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total. Las Mismas negociaciones, que reflejaban la realidad econdmica y politica
de cada pais, nos hicieron retroceder en algunos campos. De alli que concluimos
con un esquema de integracion que no encuadraba en ninguno de los moldes clasicos
o en los catalogos de los distintos autores. Eso es lo que tenemos hoy: nn Acuerdo
original pero extraordinariamente complejo. Que por lo mismo exige la comunion
de varias actitudes: la decision y la voluntad de los gobernantes. Y la pacienciay la
precision matematica de todos los técnicos, bien que ellos sean de los propios
paises miembros o bien que pertenezcan al personal de la Junta.

El Acuerdo, en su articulo primero, define claramente cudles son sus objetivos:
promover el desarrollo equilibrado y armonico de los paises miembros y acelerar
su incremento mediante la integracion economica. Luego, en su articulo segundo,
precisa qué se entiende por desarrollo equilibrado y arménico, afirmando que €l
debe conducir a una distribucion equitativa de los beneficios derivados de la
integracion, de modo que se reduzcan las diferencias existentes entre los distintos
socios del Pacto. Todo ello con la finalidad de procurar un mejoramiento en el nivel
de vida de sus pueblos. Pues bien, recorrido hasta ahora una buena parte del
camino, debemos intentar un balance de sus frutos y preguntarnos hasta qué punto
se han cumplido sus objetivos y en el caso de que parte de ellos no se hayan
alcanzado, por qué esto ha sido asi. Al ejecutar dicho andlisis sera preciso,
igualmente, revisar los mecanismo que se previeron para su consecucion y saber
hasta qué extension han podido ellos desarrollarse.

Materializar en qué grado el Grupo Andino ha promovido un desarrollo
equilibrado y arménico de los distintos paises es extremadamente dificil de establecer,
sobre todo a estas alturas del proceso, cuando algunas de las variables principales
o no han podido todavia ejecutarse o se esta apenas en el proceso de su estudio y
negociacion. Por lo tanto, debemos intentar una respuesta a los interrogantes
presentados, revisando las medidas tomadas en los diferentes campos previstos en
el Acuerdo. Veamos.

LOS PRINCIPALES INSTRUMENTOS

El Acuerdo de Cartagena contempla tres mecanismos basicos de integracion: el
Programa de Liberacion para crear un mercado ampliado, la Programacion Industrial y
la Armonizacion de Politicas Econdmicas.
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Dentro del programa de Liberacion se previd la adopcidn de un arancel externo
comun. No obstante, las divergencias entre los paises respecto a los niveles que
se deben alcanzar en definitiva ha complicado las negociaciones orientadas a
determinar el citado arancel. Se ha tomado un tiempo mucho més largo del
previsto y es ya evidente que no pudo materializarse ni siquiera el Arancel Externo
Minimo Comun antes del 31 de diciembre de 1980. La adopcidn del arancel ha
traido consecuencias negativas en el desarrollo del intercambio subregional, el
cual queda sometido a la competencia externa en condiciones inciertas.

El tema del arancel tiene cada dia més importancia si se tiene en cuenta que la
liberacion del intercambio entre los paises miembros ha alcanzado un grado muy
significativo. Las importaciones desde el Ecuador y Bolivia estan pricticamente
liberadas en su totalidad por los otros paises del Acuerdo. Entre tanto, el proceso
de desgravacion entre estos tres de acerca a su fase final. No es posible olvidar,
sin embargo, que los tres paises aplican todavia listas de excepcion que incluyen
muchisimos productos y que durante la vida del Acuerdo se han presentado
innumerables incumplimientos que han dificultado en extremo el perfeccionamiento
del programa de liberacion y del mercado ampliado.

A pesar de tantos incumplimientos, el intercambio comercial ha tenido un
desarrollo acelerado. Recordemos que en el afio de 1970, uno después de la
suscripcion del Acuerdo, el intercambio alcanzaba solo 111 millones de ddlares.
Hoy dia sobrepasa los mil millones de dolares. Habria que agregar, ademas,
que de este comercio la parte substancial corresponde a lo negociado entre los
paises (cerca del 80%). Enla ALALC apenas si lleg6 a sobrepasar el 40%.

Dentro de este intercambio debe también relevarse la participacion de los
productos industriales que representan mas de 50% del total. En cambio, los
productos industriales de exportacion a terceros paises apenas sillegan aun
7% del total de sus exportaciones. Debe entonces anotarse, como un hecho
muy destacado, el de la diversificacion del intercambio dentro de la subregion,
con la incorporacion continua de productos no tradicionales.

La Programacién Industrial, que es uno de los instrumentos fundamentales
dentro del Acuerdo, ha experimentado hasta ahora muchas dificultades. Tres son
los programas aprobados: el metalmecénico, el petroquimico y el automotriz.
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Los paises han mostrado en general mucha reticencia en la negociacion y en la
ejecucion de estos programas en vista del monto de las inversiones y de la
incertidumbre que hay respecto a la estabilidad misma de los mercados.

Los plazos previstos para la programacion han tenido que ser prorrogados varias
veces y a la fecha hay todavia seis programas sin aprobar (el sidertrgico, el de
fertilizantes, el quimico, el farmacéutico, el eléctrico y el de telecomunicaciones).
De todos ellos sélo el siderurgico ha sido presentado oficialmente a los
gobiernos.

Puede decirse, con conocimiento de causa, que los resultados obtenidos
hasta ahora en la programacion industrial han quedado muy por debajo de las
expectativas originales. De alli que se entienda la presién que se ejerce para
ampliar el Programa General de Liberacion y para diseflar un mecanismo, en
el campo industrial, que pueda reemplazar con éxito o perfeccionar la
programacion a que hemos hecho referencia.

Del Régimen Comun a los Capitales Extranjeros podria decirse que, contra
todas sus criticas iniciales, dicho régimen no disminuyd el interés de los
inversionistas extranjeros por las ventajas que representan el mercado ampliado
y que el monto mismo de las inversiones desvirtia cualquier critica en contrario.
Seria necesario, sin embargo, que el régimen se perfeccionara adoptando un
reglamento comun, pues es claro que la falta de este reglamento ha llevado a
diversas interpretaciones.

Es también necesario anotar que a estas alturas del proceso se considera
necesario armonizar politicas relacionadas con el comercio exterior, con la promocion
de exportaciones, la politica cambiaria y las exenciones arancelarias.

SECTOR AGROPECUARIO

El comportamiento de este sector, que no tuvo una reglamentacion amplia
dentro del acuerdo, ha sido relativamente satisfactorio y existe un convencimiento
de que podria aumentar substancialmente dado el interés de todos los paises
sobre el particular. Conociendo bien el hecho de que la mayoria de los productos
del sector gozan de liberacidon comercial, tendria mas sentido avanzar hacia una
politica agraria comun formulando planes indicativos para el sector y
emprendiendo proyectos conjuntos de fomento e intercambio agropecuario.
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No puede olvidarse, claro estd, que este sector se integra mas lentamente que el
industrial y el comercial dada la complejidad y la tradicion cultural de quienes se dedi-
canalas actividades del agro. De todas maneras, consideramos positivo lo que se ha
hecho hasta la fecha y un impulso mayor seguramente daria muchos mas frutos en este
campo.

TRIBUNAL ANDINO DE JUSTICIA

Después de muchos afios de estudios y negociaciones se aprobd la creacién del
Tribunal Andino de Justicia, primera institucién con poderes verdaderamente
supranacionales. Es casi innecesario resaltar la importancia de este 6rgano, puesto
que interpretaria las normas juridicas andinas y fiscalizaria los muchos incumplimientos
que hasta ahora se han presentado en el proceso de integracion. Lamentablemente,
por distintas razones, especialmente de orden constitucional, Venezuela no le ha
dado la aprobacién correspondiente a este tribunal. Consideramos que hasta
tanto no entre en pleno funcionamiento el Tribunal, no serd posible que el Grupo
Andino recuerde la dindmica perdida durante los tltimos afios. Aun mas, nos
atreveriamos a pensar que si el Tribunal no tiene pronta vigencia, sera muy dificil
que el Acuerdo de Cartagena alcance plenamente sus objetivos y que el desaliento
y el desanimo que hoy se presenta en el sector privado, y en parte de los mismos
gobiernos, se generalicen y lleguen a causar la propia disolucién del Pacto Andino.
Nada seria mas lamentable pues no ha habido en la historia de América Latina un
esfuerzo de integracion mas importante que el Andino. Una frustracién en este
campo tendria consecuencias irreparables.
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Capitulo VI

LAS CUATRO ESTRATEGIAS 1971 - 1974
HOMERO CUEVAS

I. ANTECEDENTES DEL PLAN

Como es bien sabido, el verdadero antecedente tedrico y politico (me refiero a
la politica econdmica) del Plan de las Cuatro Estrategias fue la propuesta de plan
conocida como Operacioén Colombia, presentado por el profesor Curie en 1961
al gobierno nacional y que, aunque no fue finalmente acogida por éste, tuvo hondas
repercusiones en todos los niveles de la vida intelectual del pais y atin “una ligera
pero no conocida influencia sobre la version final del Plan Oficial”, acogido en
ese afio por el gobierno, como el propio autor de la Operacién Colombiana lo ha
resefiado.!

El Plan Oficial de 1961 fue el Plan Cuatrienal, luego convertido rapidamente en
Plan Decenal para adecuarlo a los recuerdos acogidos en la reunién de Punta del
Este de ese mismo afio. Como la Operacion Colombia constituida una alternativa
tedrica y practica contradictoria con tal Plan Oficial, un breve contraste es
indispensable para arrojar luz sobre la naturaleza de la primera y, por ende, sobre
la naturaleza del Plan de las Cuatro Estrategias.

El Plan Decenal de fundamentaba en las teorias y técnicas de programacion de
la CEPAL. En sintesis, fijaba una meta de crecimiento del PIB, en este caso del

1 Currie L., Ensayos sobre Planeacién, Ediciones Tercer Mundo, 2a. edic., pag. 34

81



5.6% anual; calculadas las relaciones capital-producto de la economia, determinaba
los requerimientos de ahorro e inversion para alcanzar tal crecimiento; y, dados los
coeficientes del requerido componente importado de esta inversion, determinaba
los requerimientos de importaciones que, junto con unas proyecciones de
exportaciones, conducian a una cifra final sobre los requerimientos de financiamiento
externo. Para sintetizar ain mas, se estaba ante la presencia del conocido modelo
de las dos brechas: la brecha interna del ahorro y la brecha externa de la balanza
de pagos, dentro del también famoso contexto del proceso de sustitucion de
importaciones.

La Operacion Colombia no sdlo cuestionaba los supuestos fundamentales de
este modelo sino que diferia en la filosofia misma del planteamiento del problema.
Para empezar, planteaba que crecimiento y desarrollo no eran la misma cosa, aunque
exista una relacion entre los dos, y que el verdadero problema era el desarrollo
siendo el crecimiento s6lo un proceso para alcanzar objetivos y no el objetivo en si
mismo. Mas especificamente, planteaba que los problemas bésicos a resolver
eran el extremado grado de pobreza de la gran mayoria de 1a poblacion, los bajos
niveles de educacion y salud, la baja productividad en muchas actividades
econdmicas, el desempleo abierto o disfrazado y la inadecuada asignacion de
algunos recursos productivos. Que la solucidn de estos problemas fundamentales
daria como resultado una determinada tasa de crecimiento mientras que la
proposicion inversa no era valida, es decir, una tasa de crecimiento en si misma no
seria capaz de garantizar la solucion de los problemas mencionados por cuanto ella
podria ir acompafiada de una peor distribucion del ingreso, de una perpetuacion de
las ineficiencias, de un extremado endeudamiento externo, de mayor desempleo
abierto o disfrazado y, sobre todo, de ningun mejoramiento para los sectores de la
economia y la poblacion que, segiin la Operacion Colombia, constituian el problema
estratégico del desarrollo: en el sector rural.

En segundo lugar, la Operacion Colombia no aceptaba el supuesto de que existe
una relacion determinada y practicamente exclusiva entre la inversion (o el stock de
capital) y el volumen del producto y el empleo, ni entre los ultimos y los
requerimientos de importaciones, como explicitamente suponian el modelo de las
dos brechas de la CEPAL y el Plan Decenal de Desarrollo. Por el contrario, toda
la estrategia de la Operacion Colombia se centraba en el hecho de que, a través de
un cambio inducido en la composicion de la demanda, es posible cambiar la
composicion del producto nacional, haciendo que los sectores con mas bajas
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relaciones capital-producto y con menores coeficientes de componente importado
tengan mayor peso relativo que antes y, por consiguiente, haciendo que las relaciones
capital-producto y de componente importado se vuelvan menores para la economia
en su conjunto. El mayor uso de la capacidad instalada de la industria, que se
suponia subutilizada en algun grado importante, a través de una mayor demanda
efectiva también contribuiria a tales efectos.

Considero importante subrayar, debido a criticas erroneas de diferentes vertientes,
que estos efectos sobre las relaciones de componente importado y capital-producto
global de la economia serian logrados, de acuerdo a la Operacién Colombia, a
través de un cambio en la composicion sectorial de la demanda y el producto
global y no a través de un cambio en la tecnologia de cada industria, proposicion
ésta tiltima bastante utdpica pero que en ningiin momento parece formulada en la
Operacion Colombia.

Y, finalmente, aunque existen muchos otros puntos secundarios de contraste
derivados de los anteriores, en términos de la Operacion Colombia es imposible el
desarrollo a menos que se logre un incremento substancial de la productividad y el
ingreso percapita de los productores agropecuarios, no sélo porque en el momento
de formularse tal propuesta la poblacion rural, que depende de dicha actividad,
constituia la mitad mas pobre de la poblacion colombiana, sino porque sin este
requisito el crecimiento real de la productividad media de 1a economia en su conjunto
seria inferior a su crecimiento real del ingreso percapita del pais, tal como hoy en
dia lo miden las cuentas nacionales, seria muy inferior a su crecimiento potencial. Y
porque sin tal requisito el mismo mercado interno por productos industriales seria
demasiado estrecho, obstaculizando en esa forma el desarrollo del sector urbano.

Ahora bien, con una tasa de crecimiento de la demanda por productos
agropecuarios inferior a la tasa de crecimiento del ingreso global, y con cambios
relativos muy pequefios en las cantidades demandadas ante cambios substanciales
en los precios,? todo intento de acelerar la productividad del sector agropecuario
aumentando simultdneamente el niimero de trabajadores empleados en el mismo, y
aun sin reducir dicho niimero, se convertiria meramente en un exceso de oferta
sobre demanda que deprimiria los precios y reduciria ain mas el ingreso percapita

2 Es decir, utilizado el lenguaje de los economistas, con elasticidades ingreso y precio de la de

manda inferiores a la unidad.
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del sector rural durante un lapso breve o prolongado dependiendo de la rapidez
con que este desnivel adicional de ingresos actiie como factor de expulsion de la
fuerza de trabajo. Por esta razon, el objetivo de acelerar el crecimiento de la
productividad agropecuaria y de elevar substancialmente el ingreso percapita del
sector rural sin ocasionar mayor desempleo urbano, no podria ser alcanzado sin la
creacion de un vasto nimero de empleos urbanos. De aqui surge la necesidad de
cuestionar los supuestos implicitos del Plan Decenal y del modelo de 1a CEPAL,
pues partiendo del principio de que las relaciones capital-producto y de componente
importado para toda la economia son datos no manipulables por la politica
econdmica, la creacion de estos empleos urbanos seria imposible dados los niveles
corrientes de acumulacion de capital y de ingreso de moneda extranjera. Es de esa
forma como un cambio inducido en la composicion de la demanda y del producto
global llega a constituir en la Operacién Colombia un elemento imprescindible no
solo para alcanzar los objetivos de la politica agraria sino los objetivos generales
del desarrollo en términos de dicho plan.

Por el contrario, a partir de los supuestos implicitos del modelo de la CEPAL o del
Plan Decenal de unos coeficientes fijos de capital-producto y de requerimientos
de importaciones, elevar la productividad del sector agropecuario conduciria a un
mayor desempleo urbano y, por esta razon, este objetivo es omitido o tratado
inconsistentemente dentro de dicho marco de referencia. Generalmente éste trata el
problema agrario en términos de redistribucion de la propiedad de la tierra, en
términos de la ampliacion de la frontera agricola y en términos de ciertas mejoras
técnicas marginales que no impliquen mecanizacion de la agricultura o alzas
bruscas de su productividad. Sin embargo, este objetivo de mantener una baja
productividad de la agricultura casi nunca es reconocido explicitamente, procurando
presentar una version inconsistente en sentido contrario y, como el autor de la
Operacion Colombia sefiala, aunque la distribucion de la propiedad de la tierra
agricola no esta necesariamente opuesta al incremento de la productividad, ella
por si misma, sin resolver el problema del exceso econémico de poblacion rural,
deja sin solucién el problema fundamental de los bajos ingresos rurales y de
la discrepancia entre la tasa de crecimiento del ingreso percapita y la tasa
potencial.

Otra interesante implicacion derivada de los dos marcos de referencia anteriores
era la siguiente: Dado que las tasas de fecundidad son mayores en las areas rurales
que en las urbanas, del marco del Plan Decenal y de la CEPAL, que como
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objetivo implicito tenia un freno a la migraciéon campo-ciudad, se deriva que la
reduccion en la tasa de crecimiento demografico tenia que ser alcanzada por
medios artificiales, es decir, por medio de los programas de control de la natalidad,
tan en boga en el decenio del 60. En contraste, puesto que la Operacion Colombia
proponia no sélo permitir sino mejorar la movilidad econdmica de la fuerza de
trabajo excedente del campo hacia las ciudades, dentro de este marco se esperaba
que lareduccion en la tasa de crecimiento demografico fuese un resultado natural
del proceso de desarrollo.

Durante la segunda mitad de los afios sesentas estos dos modelos siguieron
perfeccionandose y debatiéndose como alternativas de la planeacidn en
Colombia. Asi, en 1966 se publicé en inglés “Desarrollo Econémico Acelerado”del
profesor Curie cuya traduccion espafiola aparecio en 1968, en donde presenta su
“Plan de Rompimiento Aplicado a Colombia”, y para mediados de 1970 fue entregado
al Presidente de la Republica el informe “Hacia el Pleno Empleo”’preparado por
una mision de expertos internacionales organizada por la OIT y cuya bases venia
trabajando con alguna antelacion el Departamento Nacional de Planeacion.

Me he tomado la libertad de presentar el informe de la mision de la OIT como un
l6gico y natural desarrollo del Plan Decenal, no sélo porque su planteamientos
esenciales lo sitian dentro del mismo marco de referencia tedrico, en términos
generales, sino porque pretendia ser una respuesta dramatica y urgente a los
problemas que se habian acumulado durante el decenio de los 60. Asi, no obstante
la aprobacion de una Ley de Reforma Agraria y su implementacion por el INCORA
que pudo no haber revolucionado la estructura del sector pero cuyos importantes
efectos en la vida nacional seria necio negar; del problema de la Alianza para el
Progreso; de los extensos programas de control natal; de una tasa de crecimiento
anual promedia para el decenio de 5.1%, inferior s6lo en medio punto a la meta
establecida por el Plan Decenal; y de la reforma del régimen de cambio extranjero
y los incentivos a las exportaciones, que le permitieron al pais vislumbrar un futuro
sin los sobresaltos de la balanza de pagos a que estaba ya acostumbrado. No
obstante estos hechos, el informe de la OTI sefiala: “los sectores mas pobres de la
poblacion se han beneficiado poco o nada de este crecimiento del 5% anual de la
economia desde mediados de los afios cincuentas; ( 'y que) el tercio mas pobre de

3 OIT, Hacia el pleno empleo, pg -14

85



la poblacion rural seguramente no se encuentra en mejores condiciones que en los
afios treintas”.> Que el desempleo seguia constituyendo, por su magnitud, el problema
mas importante de Colombia, y lo calcula en 14% del desempleo urbano abierto y
en 25% para el total del pais si se contabiliza el subempleo encubierto (sin incluir
aqui el desempleo disfrazado de los trabajadores de muy baja productividad). Y
estima que, de persistir las tendencias histdricas, para 1985 la tasa de desempleo
podria llegar a 33%, mas alta que en las peores €pocas de la gran depresion, para
un total de 4 millones de desempleados.

Es posible que la OIT haya dramatizado algo sus proyecciones demograficas,
pero su diagnostico, sobre todo teniendo en cuenta que se trataba de un estudio
solicitado por el gobierno, fue suficientemente ilustrativo sobre la situacion del
pais. Para utilizar el lenguaje de la Operacién Colombia, el pais habia
experimentado un crecimiento que no se reflejaba proporcionalmente en su
“desarrollo”.

Desafortunadamente, las recomendaciones de la OIT se enmarcaron dentro
del mismo modelo cuyos supuestos habian impedido transformaciones de caracter
cualitativo. Asi, mientras la Operacion Colombia proponia la creacion de medio
millén de empleos urbanos para empezar a observar la fuerza de trabajo rural
excedente, la OIT llega a conclusion de que es necesario crear dos millones de
empleos adicionales en el sector agropecuario. Estas son, pues, dos recomendaciones
de politicas completamente antagdnicas, y es sobre esta base y antecedentes que se
entra a formular el Plan de las Cuatro Estrategias en 1970—-1971.

II. EL PLAN

El diagnéstico. No es necesario extenderse sobre el diagnostico general que hace
el Plan de las Cuatro Estrategias porque, en términos generales, tiene los mismos
fundamentos que la Operacion Colombia ya comentados. Parte de lo que
considera un dato basico: que la demanda por productos del sector agropecuario
crece en una tasa menor que la demanda global de la economia, es decir, que el
ingreso nacional. Como se sefial6 anteriormente, la implicacion légica y obligada
de este fundamento es que el espacio de la produccion agropecuaria, el volumen
de empleo, la productividad y el ingreso percapita rural no pueden expandirse
simultineamente.
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Asi entre 1950y 1970, el PIB global creci6 en términos reales a una tasa media
anual de 4.7%, mientras que el PIB agropecuario lo hizo en una tasa media anual de
s6lo 3.3%. Esdecir, que la tasa de crecimiento del PIB agropecuario fue sélo 0.7
veces la global durante este periodo. (Tal proporcion permanece constante entre
1970y 1978 o, 1o que es lo mismo, es idéntica para el periodo 1950 — 1978).

Un estudio realizado por el Instituto de Estudios Colombianos, IEC, en 1978,
para la sociedad de Agricultores de Colombia, SAC,* mostr6 que la tasa de creci-
miento del PIB agropecuario, inferior a la global desde 1950, no se explicaba por
limitaciones de recursos a la produccion sino por limitaciones de demanda.

Esta conclusion general también fue confirmada, desde otro punto de partida, por
un estudio de FAO para Colombia’® que encontrd, analizando producto por produc-
to, que el crecimiento de la demanda por practicamente todos los productos
agropecuarios era inferior al crecimiento de la demanda global,’ siendo méaximo para
los productos mas ricos en proteinas y que, sin embargo, presentaban una tasa de
crecimiento de su demanda que apenas alcanzaba a ser 0.7 veces la tasa de creci-
miento de la demanda global (o del ingreso real de los consumidores).

Es mas, las proyecciones realizadas por los estudios del IEC hasta el afio 2000’
muestran que la tasa maxima de crecimiento de la demanda por productos
agropecuarios, en su conjunto, utilizando la hipdtesis del maximo crecimiento demo-
grafico esperado, no podra exceder entre 1975 y el afio 2000 a la observada entre
1950y 1975. Sila hipdtesis de un crecimiento algo menor de la poblacion es utiliza-
da, la cual puede ser muy probable dadas las tltimas tendencias de la dindmica de-
mografica, entonces la tasa de crecimiento de la demanda por productos
agropecuarios se reduce a un nivel menor, en algo mas de la cuarta parte, al nivel
del periodo 1950-1975.

Las proyecciones de exportaciones reales de productos agropecuarios se adectian

4  Tamayo Héctor- Cuevas Homero, “Perspectivas del Sector Agropecuario en Colombia”,
Biblioteca SAC, vol. 3, 1980.

5 FAO, “Projections for Agricultural Products 1970-1980”, Roma, 1971.

6  Esdecir, que todo producto agropecuario tenia ya en Colombia una elasticidad ingreso de
la demanda inferior a la unidad.

7 IEC, op. cit. y “Resources and Growth, Colombia 1975-2000”, IEC-ILPES, mimeo, 1977

8  Report 814/76, Working Documents of the World Bank, 1976.
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alas anteriores cifras y, por ello, tampoco cambian el panorama. El Banco Mundial®
calcul6 un crecimiento de las exportaciones mundiales de productos agropecuarios
entre 1975y 1990 de s6lo 2% anual en términos reales. Para las exportaciones de
los seis productos principales de Colombia, que en 1975 constituian el 90% de las
exportaciones agropecuarias, la tasa de crecimiento anual en términos reales
proyectada por el Banco Mundial no sobrepasa en conjunto al crecimiento ya
sefialado de la demanda interna y, por el contrario, se sitia por debajo del mismo.

Naturalmente, es correcto argumentar que demanda no es igual a necesidad y
que, con el crecimiento del ingreso percépita o ciertas politicas que pueden
implementarse, muchas necesidades insatisfechas por alimentos entran a
engrosar la demanda de productos agropecuarios dinamizando su tasa de
crecimiento. Pero es necesario tener en cuenta que las proyecciones citadas
sobreestiman el crecimiento de la demanda real al mantener constantes las elastici-
dades-ingreso cuando, en verdad, éstas se reducen en la medida en que el ingreso
percépita crece. Asi, los estudios citados del [EC también elaboran proyecciones,
yano de demanda sino de la produccion requerida, por productos, para proporcionar
a toda la poblacion en el futuro la dieta ideal recomendada por el Instituto
Colombiano de Bienestar Familiar® y la dieta inglesa media de 1970.'° El re-
sultado obtenido para la tasa de crecimiento anual de la produccién requerida fue
similar al obtenido con las proyecciones de demanda antes comentadas. Es
decir, que tal elemento no cambia los resultados enunciados pues la sobreestimacion
de la demanda, al mantener las elasticidades constantes, fue suficiente para involucrarlo
en tal cuantificacion .

De otro lado, la tendencia de la poblacion rural a mantenerse constante en términos
absolutos, durante los dos ultimos decenios, significa que el incremento en la
produccion agropecuaria para satisfacer el aumento de la demanda se ha venido
obteniendo mediante incrementos en la productividad, a pesar de la todavia baja
productividad media del sector agropecuario colombiano (en relacion a los paises
desarrollados), o quizas debidamente al potencial de incremento en la productividad
que significa este atraso relativo. (Asi, los estudios del IEC demuestran que si la
sola tecnologia actualmente aplicada en las granjas comerciales de Colombia, sin
introducir ningun adelanto ulterior, se extendiera al llamado ““sector tradicional” de

9 ICBF; “Hoja de Balance de Alimentos Colombianos 1972”.
10 “Household Food Consumption and Expenditure 1974”, Ministry of Agriculture, London.
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la actividad agropecuaria, la actual produccion agropecuaria podria obtenerse
con s6lo un cuarto de la fuerza de trabajo actualmente empleada. Esto significa
que de los casi 9 millones de habitantes rurales en la actualidad, entre 6 y 7
millones constituirian poblacion excedente. Obviamente, si la tecnologia
aplicada fuese la de Alemania Occidental o Estados Unidos, esta cifra seria
mucho mayor).

No obstante, tal incremento continuado de la productividad agropecuaria,
de aproximadamente 3% anual, habia sido incapaz de aproximar siquiera la
productividad media del sector a la de subsector comercial, mucho menos de
hacerla comparable con la de paises desarrollados y ni siquiera habia sido
suficiente para lograr la igualacion del ingreso percépita rural con el urbano
dentro del pais. Por esto, y por las caracteristicas del crecimiento de la
demanda, es completamente logica la implicacion del diagndstico del Plan de
que todo intento de aumentar ain mas el empleo rural seria un intento
autoderrotado y/o un objetivo contrario a los propositos centrales de desarrollo
de aumentar la productividad, reducir la pobreza rural, elevar el ingreso percapita
medio y reducir la desigualdad rural-urbana, ya que todo intento en ese sentido
(como por ejemplo la propuesta del informe de la OIT) reduciria la productividad
y los ingresos percapita rurales, estimulando el mecanismo de expulsion de la
poblacion excedente rural sin haber creado ningiin mecanismo de absorcion o
de movilidad econdmica productiva, como el Plan prefiere llamarlo.

Naturalmente, el Plan tampoco se propuso el objetivo tan draméatico, como
algunos creyeron, de transformar de un golpe la situacion descrita, relocalizando
toda o aun parte substancial de la poblacion excedente rural. Si para 1961,
con menos de 8 millones de habitantes urbanos, la Operacién Colombia proponia
la creacion de 500.000 nuevos empleos urbanos en un periodo de dos afios,
para 1971, con mas de 12 millones de habitantes urbanos, el Plan de las
Cuatro Estrategias proponia como objetivo la creacion de los mismos 500.000
empleos urbanos en un periodo de 4 afios.

La alternativa de generar los requeridos empleos adicionales en el sector
urbano descansaba, a su vez, en la posibilidad de inducir cambios en la relacion
capital-producto, a través del impulso a ciertos componentes de la demanda
agregada, como antes se explicd, y en menor grado en un uso mas intenso de la
capacidad instalada.
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Una diferencia notable con la Operacidn fue, sin embargo, el énfasis en el
mecanismo para producir el impulso inicial al cambio en la estructura de la
demanda agregada, impulso que se autodinamizaria con los subsiguientes efectos
multiplicadores. La perspectiva de un fondo nacional de desarrollo, que encauzaria los
proyectos de inversion de acuerdo a los objetivos propuestos, cedi6 nitidamente
su lugar a la teorfa de los “sectores lideres”, quizas no porque esta ultima fuese mas
eficiente en términos absolutos sino porque politicamente era mas realista.

El sector del impulso inicial, sector lider, o sector detonante de un proceso de
efectos multiplicadores debia cumplir varios requisitos. Ademas de poseer en si
mismo una baja relacion capital-trabajo, con respecto a otros sectores de la economia
urbana, debia garantizar que los ingresos generados a través de su accion diesen
lugar a una estructura del gasto que, cambiando la composicion de la demanda en
la direccion deseada, redujera la relacion capital-producto media de toda la
economia y su coeficiente de componente importado. Este segundo efecto, o
proceso multiplicador, deberia ser, en realidad, cuantitativamente mas importante
que el impulso inicial. Este ha sido un aspecto frecuentemente dejado de lado por
algunos criticos del Plan, interpretandolo como si el sector lider no tuviera a su
cargo la parte inicial de la tarea sino toda la tarea.

Casi sobra decir que el sector lider debia dar lugar, entonces, a un proceso de
dinamizacién de la demanda por bienes de consumo masivo. Y, puesto que actuaria
dentro del contexto de una economia de mercado, los productos del sector lider
debian, adicionalmente, ser objeto de una gran demanda efectiva, si no actual por
lo menos latente, que se desencadenara tan pronto como ciertas restricciones
presentes fuesen eliminadas. No se requeria mucho tiempo para descubrir que el
sector urbano que mas estricta e intensamente se ajustaba a tales requisitos era el
de la edificacion de vivienda y, complementariamente, el de los demas tipos de
edificacion urbana.

Las estrategias. De lo anterior resulta, 16gicamente, que el incremento de la
productividad del sector agropecuario sobre sus tendencias histéricas, lo cual implica
lano creacién de empleos rurales adicionales y atin la reduccion de los mismos,
constituirian el pilar basico del Plan. Pero esto no tendria sentido econémico si la
fuerza de trabajo rural excedente no encontrara una nueva asignacion productiva,
es decir, empleo urbano, o para utilizar el lenguaje del Plan, si el grado de “movilidad
econdmica’ no fuese substancialmente mejorado.
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Esto conduce, como implicacion obligada, a la segunda estrategia (primera en el
orden expositivo del Plan), a saber: dado un nivel de acumulacién de capital y de
poder de compra externa, la creacion del numero de empleos urbanos requeridos,
superior al resultante de las tendencias historicas, es posible reduciendo la relacion
capital-producto y el coeficiente de componente importado medios de toda la
economia. A su vez, esto es imposible iniciando un proceso multiplicador sobre la
estructura de la demanda agregada mediante un sector lider que, por las caracte-
risticas requeridas para ello, debe ser el sector de la edificacion de vivienda
urbanay susedificaciones complementarias.

Como, de otro lado, la vasta demanda potencial por los productos de este sector
se encuentra estrangulada por la deficiencia de ahorros que financien la deuda de
largo plazo que comporta la compra de vivienda, lo cual se explica, a su vez,
porque las tasas de interés controladas del mercado institucional, frente a una tasa
de inflacion que la supera, arrojan un rendimiento negativo para tal ahorro de largo
plazo, se hace necesario corregir tal distorsion estableciendo tasas institucionales
de interés para el ahorro de largo plazo que financie la vivienda que garanticen un
rendimiento real positivo, atin con oscilaciones de la tasa de inflacién. Asinacié un
mecanismo derivado de la Segunda Estrategia del Plan: las Unidades de Poder
Adquisitivo Constante, UPAC y las instituciones encargadas de administrarlas, las
Corporaciones de Ahorro y Vivienda.

Estas dos estrategias permitirian conjuntamente, entonces, aumentar el volumen
absoluto de empleo con el mismo nivel de acumulacion, reduciendo significativamente
el desempleo, y aumentar simultdneamente la productividad media del trabajo al
aumentar la productividad del sector agropecuario. Los recursos estarian mas
eficientemente empleados, no sélo por estar mejor empleados sino también por
tener un mayor grado de empleo. Por estas dos circunstancias el nivel de ingreso
percapita se elevaria substancialmente, al tiempo que las diferencias de ingreso
entre el sector rural y el urbano se reducirian.

Naturalmente, no habria por qué suponer que el poder de compra externo no se
pudiera aumentar mediante un esfuerzo especial en el campo de las exportaciones.
Esto no solo reforzaria la anterior estrategia sino que, por si mismo, contribuiria a
aumentar los niveles de empleo. Cabe observar, sin embargo, que esta estrategia
habia sido practicamente la primera durante el gobierno anterior y, por tal razon,
aunque indispensable para el cumplimiento del nuevo Plan, puede considerarse
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como uno de los pocos elementos estratégicos que éste conservo como herencia
del pasado. Algo similar, y extensivo a todos los planes, que siempre se consideran
en la obligacion de resaltar y mantener dentro de sus objetivos, puede decirse de la
cuarta estrategia sobre la distribucion del ingreso. Tal vez, lo verdaderamente distinto
de este Plan al respecto fue una promocién del mecanismo de la movilidad
econdmica para reducir los diferenciales rural-urbanos, pero esto cae ya, mas
bien, dentro de su estrategia sobre el sector agropecuario.

III. ALGUNAS CRITICAS AL PLAN

Fueron muchas las controversias que este Plan suscito, y quizds ningun otro ha
dado lugar a tal riqueza de exposiciones y debates académicos y profesionales.
Vale la pena, sin embargo, recordar brevemente las principales criticas que se le
formularon."”

La mas importante de todas fue, en mi concepto, la del profesor Gustav Ranis,
por intentar atacar directamente el fundamento esencial del diagnostico del Plan, a
saber: que la limitacion a una tasa mas alta del crecimiento del sector agropecuario
no se fundaba en restricciones de demanda sino de oferta. Las evidencias
posteriores demostraron, no obstante, que en este punto la critica del profesor
Ranis era equivocada, como se mostré en el Plan.

Acerca de por qué incentivar la construccion urbana mas que la rural, el punto
anterior suministraba la respuesta: porque bajo tales condiciones es la demanda
urbana y no la rural la que crece mas rapido. De otro lado, la seleccion de la
pequefia y mediana industria intensiva en mano de obra como sector lider para
estructurar una economia del tipo de Taiwan o Corea del Sur no sélo presupone la
disposicion de una vasta demanda externa, sino que el acceso a ésta, ademas de
requerir un proceso de largo plazo, no se reduce a un problema de simple mercadeo.
Para ello es necesario estructurar la economia sobre la base del capital transnacional,
con los consiguientes obstaculos e implicaciones politicas. La misma estrategia sobre
la base existente del capital nacional presupone la ampliacién del mercado interno

11 Una recopilacion organizada de la mayor parte de los puntos de vista sobre el Plan fue publi-
cada por la CORP bajo el titulo “Controversia sobre el Plan de Desarrollo”, edit.Oveja Negra,
Bogota, 1972.
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y es esto lo que se proponia precisamente el Plan. Estos dos ultimos puntos también
fueron planteados por el profesor Ranis.

Fue mucho lo que se especul6 y discuti6 con respecto a la capacidad sub-
utilizada de la industria nacional. Finalmente se concluyd que ésta si existia, en una
magnitud de entre el 30 y el 50 por ciento, definiéndola en términos del nimero
adicional de horas del afio que podrian operar técnicamente los mismos equipos,
pero que tal magnitud era la “normal” en otros paises como los Estados Unidos.
Con este “pero” se queria significar que la utilizacion “normal” era, pues, plena. No
obstante, desde la misma formulacion de la Operacion Colombia, los inspiradores
del Plan nunca presentaron su argumento en término de la utilizacion “normal” o
subnormal”. Se limitaron a plantear que el mismo equipo podria ser utilizado més
intensamente, sobre lo cual parecia estar de acuerdo todo el mundo aunque hubiera
divergencias sobre los estimulos adecuados para lograr tal proposito.

También se argumento que el Plan seria inflacionario porque algunos estudios
indicaban que las plantas productoras de algunos materiales para la construccion
estaban trabajando a plena capacidad, es decir que su oferta era inelastica frente al
gran incremento proyectado de su demanda. Aparte de la discusion sobre variacion
en precios relativos y variacion en el nivel general de precios, el entonces jefe de la
unidad de Programacion Global del DNP respondié adecuadamente que si era
posible destinar 2000 millones de pesos de entonces a la construccion de viviendas,
quien presentaba el argumento debia explicar por qué no era posible destinar 1.200
millones a tal actividad y 800 millones a la industria de insumo. Y, en efecto, el Plan
tomo en cuenta la necesidad de financiar prioritariamente, junto con la adquisicion
de vivienda, las expansiones de la industria de insumos.

En la misma linea de razonamiento, con respecto a la edificacioén urbana, se
argument6 que la construccion ofrecia empleos de caracter transitorio, no
permanente, por oposicion a la agricultura. Sobre este punto, la ciustica respuesta
del profesor Curie parece la mas nitida: “Después de 200 afios de estar construyendo,
los Estados Unidos atin confian grandemente en que un incremento de la construccion
empiece a sacarlos del actual receso. No se puede exigir mucho més permanencia
que ésta, especialmente cuando, al mismo tiempo, la fuerza de trabajo en la agricultura
ha venido disminuyendo hasta llegar al 5 por ciento del total. (Se puede imaginar a un

12 CORP. op. cit
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economista del siglo X VIII usando los mismos argumentos en los Estados Unidos,
cuando la poblacién rural representaba el 85%)”'2, es decir que, por encima de las
aparentes caracteristicas de este tipo de actividad, lo importante es la tasa de
crecimiento del sector, aparte del hecho de que éste tenia la funcion iniciante y no se
esperaba que por si solo alcanzara todas las metas del Plan.

Dos criticas aparentemente contradictorias eran que la demanda por vivienda
podia no ser lo suficientemente amplia para cumplir las funciones que el Pian asignaba,
y que no existian fuentes de ahorros suficientes para financiar el vasto programa de
vivienda por el cual el Plan resultaria en tiltima instancia financiandolo con inflacion,
es decir, era en si inflacionario.

Con respecto a la primera cabe observar que el promedio anual de m2
construidos, de acuerdo a las licencias otorgadas, fue durante 1973 y 1974, afios
en los cuales vino a entrar esta parte del Plan efectivamente en accion, 37%
superior al observado para el periodo inmediatamente anterior de 1970-1971-
1972, periodo éste ultimo que, a su vez, presentaba un promedio superior al
de los afios anteriores. No obstante, por 1975y 1976 las demandas de crédito a
las Corporaciones de Ahorro y Vivienda superaban dramaticamente las disponibi-
lidades de éstas y, hasta la fecha, durante todos los afios, estas demandas han
sido superiores a la disponibilidades.

Enrelacion con la segunda es pertinente sefialar que las captaciones de ahorro
para el programa de vivienda del Plan alcanzaron durante 1973, recién puesto en
operacion el mismo, casi 5000 millones de pesos corrientes de tal afio, equivalentes
al 50% de todos los préstamos vigentes (antiguos y nuevos) del Banco Central
Hipotecario a fines de tal afio y al 60% de la formacion bruta de capital en vivienda
en todo el pais en ese afio, segin la Cuentas Nacionales. Ya para fines de 1974,
con solo algo més de dos afios de estar operando, el momento de los préstamos
vigentes de las corporaciones de ahorro y vivienda igualaba el monto total del los
préstamo vigentes por el sistema tradicional del Banco Central Hipotecario, que
venia operando desde 1932 como la entidad financiera mas importante en el cam-
po de la vivienda.

Otro dos argumentos intimamente relacionados, que se salen ya del terreno de
las proposiciones positivas y caen en el de las normativas, aunque la forma en que
se presentan disfraza esta naturaleza verdadera y por ello merecen cierto grado de
esclarecimiento, eran los de que el Plan suponia que la “rentabilidad social” de la
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vivienda era superior a la de las demas actividades, cosa que podia no ser cierta, y
establecia un incentivo “artificial” para el ahorro destinado a la edificacion urbana.

Es necesario anotar que toda nocion de rentabilidad, tanto privada como social,
como criterio de la asignacion de recursos comporta no solamente un conjunto de
juicios de valor, no necesariamente de universal y forzosa aceptacion, sino también
un conjunto de premisas tedricas debatidas y debatibles. Pero afortunadamente,
para el lector y para quien escribe, tan honda discusion es irrelevante en el presente
contexto pues unos de los postulados bésicos del Plan, irrefutable hasta donde
entiendo, era la existencia de empleo y subempleo involuntarios. Aceptado que el
objetivo central es resolver este problema fundamental, junto con la elevacion de la
productividad agropecuaria, bajo determinadas condiciones, lo que se debe
demostrar para refutar el Plan es otro mecanismo mas eficiente para el proposito,
o que los del Plan no permitan alcanzarlo, cosa sobre la cual nada dice el argumento
dela “rentabilidad”.

Por el contrario, si el argumento de la “rentabilidad” lo que propone es que
existan objetivos “mas deseables” que el aumento del empleo y la productividad,
como se adivina detras del argumento en este caso, entonces hubiera simplificado
mucho mas las cosas al plantearlo abiertamente. Pero con el Plan de las Cuatro
Estrategias se dio la extrafia paradoja de que muchos de quienes desaprobaron la
prioridad de sus objetivos prefirieron plantearlos en forma metaforica. Lo mismo
puede decirse del argumento del incentivo “artificial”, adjetivo que en cierto lenguaje
tedrico significa una desaprobacion plena. El Plan no oculta su necesidad de un
sector “lider” y, por el contrario, hace de esto su innovacion teérica principal. La
critica a lo “artificial”, es decir, a la intervencidn planeada para imponer ciertas
condiciones, equivale en realidad a una desaprobacion de las prioridades en los
objetivos del Plan, considerando la igualdad de los incentivos para todos los
sectores, o la total ausencia de éstos, como un objetivo mas importante que el
logro del pleno empleo y el aumento de la productividad. Pero en este caso hay
que abonar la franqueza con que algunos criticos de los incentivos “artificiales”
procedieron, al atreverse a plantear abiertamente que el desempleo no era un sintoma
de enfermedad sino de salud de nuestro sistema econdmico.

Finalmente, no faltaron las criticas formuladas desde un punto de vista que podia
trascender algunas estructuras socioecondmicas vigentes. Pero, desde este punto
de vista, el Plan no contenia elementos exclusivos més condenables que los de
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todos los demas planes de desarrollo implementados en Colombia, Tales criticas
fueron, pues, mas una critica general a dichas estructuras que una critica al Plan
especificamente. Algunas de ellas llegaron a ignorar, por el contrario las
especificidades de este Plan y las contradicciones que éste presentd en objetivos y
medios frente a los planes anteriores, contradicciones que explican la gran
controversia y la gran oposicidon que suscitd en términos de la misma légica
institucional vigente. Otras intentaron examinar la identidad de los grupos
confrontados pero se quedaron cortas en cuanto a las implicaciones de los objetivos
del Plan.

El Plan sostenia incluso, como objetivo indispensable, una distribucion mas equi-
tativa de la tierra agricola, objetivo que el autor de Operacion Colombia, en esta
obra, no considera antagonico con el aumento de la productividad agropecuaria
aunque, con razén, tampoco la considera como la alternativa para resolver el pro-
blema de la poblacion excedente, interpretacion ésta ultima del informe de 1a OIT
y de los planes tradicionales. Operacién Colombia y Reforma Agraria son objeti-
vos plenamente compatibles, excepto si la Reforma Agraria se considera como un
medio de retener la poblacion rural excedente perpetuando la baja productividad,
modalidad tal de la Reforma Agraria que ya en los afios cincuenta habia sido ex-
puesta y criticada acerbamente en una obra clésica sobre el subdesarrollo que
nadie se atreveria a calificar de retrograda: “La Economia Politica del- Crecimien-
to”, del profesor Paul Baran.

No obstante, la situacion politica del momento condujo al gobierno a un manejo
del programa de Reforma Agraria, que venia del decenio anterior, que fue interpre-
tado errbneamente como parte integral de la 16gica interna del Plan, lo cual lo
desfiguraba completamente en este respecto y lo hizo objeto de criticas tedricas
desenfocadas. La confusion entre critica politica al gobierno y critica conceptual al
rigor del Plan, quizas irrelevante para los politicos, privo de todas maneras al pais
de los resultados de un examen objetivo a la consistencia interna del Plan por parte
de un importante sector de la opinidn. Side algo se podia acusar al gobierno en
este respecto no era de que estuviera implementando el Plan al pie de la letra sino
que las frases que contenia el Plan sobre la distribucion de la tierra agricola sobra-
ban en la practica. De otro lado, si de lo que se trata es sacar lecciones aplicables
en el futuro, la confusion sobre las implicaciones necesarias de un plan y las no
necesarias, ocasionadas por factores externos al mismo, debe ser necesariamente
develada.
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IV. EL PLAN EN RETROSPECTIVA

Hay dos factores que dificultan enormemente la evalucion de un plan de desarrollo
en Colombia. El primero es la inevitable brecha, por diversas razones y en diferentes
grados, de un plan a otro; entre el plan como tal y su implementacion practica.
Estar en capacidad de distinguir entre estos elementos es indispensable para juzgar
su teorfa implicita, su consistencia interna y las verdaderas causas de los resultados
obtenidos finalmente. El segundo es el estrecho margen de tiempo de que dispone
el Plan para producir resultados, sobre todo cuando propone reorientaciones
drasticas pues, como el caso de las Cuatro Estrategias, por ejemplo, su gestacion
y elaboracion tomo un afio, los cambios institucionales requeridos para empezar a
implementarlo otro afio y quedan so lo dos afios para producir resultados, al cabo
de los cuales se producen nuevas reorientaciones. Como esto mismo habia ocurrido
cuatro afios atras, los resultados de unos planes con otros se mezclan haciendo
mas dificil la identificacion de sus efectos netos. Sin embargo, en el caso de las
Cuatro Estrategias algunos resultados especificos parecen claros, aunque lo referente
a las exportaciones y la politica explicita de distribucion del ingreso no serdn
comentados, precisamente por ser el producto de politicas que venian de tiempo
atras y, en este sentido, practicamente no aislables.

Indudablemente, el Plan transformo el mercado de capitales en Colombia. Por
1971 y 1972 se especulaba que el llamado mercado extrabancario, sin control
institucional alguno, ni estadistico ni fiscal, y con tasas de interés que mas que
duplicaban a la bancaria, era ya un fendmeno de proporciones macroecondmicas
tan importante cuantitativamente como el institucionalizado. Se habia consagrado
en la practica un nuevo dualismo: el crédito generado por los pasivos publicos del
Banco Emisor, que se canalizaba a través del sistema bancario a tasas de interés
subsidiadas, muchas veces negativas o nulas en términos reales, a unos pocos grupos
o sectores elegidos y el crédito del mercado libre, considerado tedricamente como
ilegal, a tasas de interés que casi triplicaban la bancaria, entre otras cosas para
compensar los altos riesgos tedricos de operaciones sin el respaldo de instituciones
legales y dirigido al grueso de la poblacién que no alcanzaba a tener acceso al
bancario.

Al crear los mecanismos requeridos para financiacion del vasto programa de

vivienda, que por fuerza debia descansar sobre una tasa de interés positiva para los
ahorradores, el Plan tuvo que haber incentivado el ahorro pero quizas mas
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importante cuantitativamente fue la institucionalizacién que logré del “mercado
extrabancario”. Asi, como corolario de las cifras sobre captacion por parte de las
Corporaciones de Ahorro y Vivienda dadas anteriormente a fines de 1973 el nimero
de ahorradores que habian confiado sus ahorros a éstas ya llegaba casi a los cincuenta
mil, y amediados de 1975 sobrepasaba el cuarto de millén. Esto fue posible con
tasas de interés bastante inferiores a las del mercado extrabancario, debido a las
condiciones de liquidez inmediata y de seguridad que ofrecia el nuevo sistemay
que no podia ofrecer aquél, y ademas con un incremento simultaneo del 60%,
entre 1972 y 1975, de los depdsitos de ahorros en las demads instituciones,
debido al retorno real que, como resultado del Plan, éstas se vieron obligadas
areconocer a sus depositantes, rendimiento que era negativo con anterioridad.

Con respecto al sector lider en si, ya se ha sefialado que, durante los dos
afios que realmente el Plan estuvo en operacion, se logr6 un crecimiento del
37% en términos reales anuales frente a las cifras comparables de afios
anteriores. Con todo lo impresionante que es esta cifra, dos afios constituyen
un periodo de tiempo extremadamente corto para inducir todos los cambios
estructurales propuestos sobre el complejo mecanismo econémico formados
por decenios de evolucion. Sin embargo, debe observarse que la tasa real de
crecimiento del PIB se aceler6 durante el cuatrienio 1970-1974 y que fue
durante el mismo superior a cualquier cuatrienio similar anterior o posterior,
sobrepasando el 7%.

Ademas, el hecho incuestionable de que si en 1970, tal como lo sefiala el
informe de la OIT, el problema del desempleo presentaba un panorama
dramatico y unas perspectivas dantescas, haciéndolo el problema més grave
del pais y que llevaba a reflexionar inclusive al gobierno mismo sobre la
estabilidad de las instituciones vigentes, en 1974 habia pasado ya aun plano
eminentemente secundario, haciendo inconsistentes al respecto todas las
proyecciones tan pesimistas del pasado y permitiendo incluso que por comienzos
de 1975 un objetivo central que se planteaba la nueva politica econdmica fuese
la eficiencia en términos de la division internacional del trabajo, debilitando el
aura del proteccionismo, pensamiento impensable cuando el problema central
es el desempleo, como bien lo saben la mayoria de los economistas.

Como un elemento ejemplificante sobre este punto, una buena anécdota puede
suplir con creces las deficiencias de las estadisticas requeridas. En una charla
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comentaba el profesor Curie que ver en Bogota, a sélo tres afios de la
descripcion del drama de desempleo que habia hecho el informe de la OIT, los
avisos permanentes en las paredes de las obras solicitando trabajadores constituia
una de las mayores satisfacciones personales y profesionales.

Enrelacion con el sector agropecuario, en realidad la base del Plan, es necesario
tener en cuenta, aunque ello pueda parecer paradojico a quienes pierden de vista la
perspectiva macroeconomica, que sus desarrollos basicos esperados eran mas
bien una implicacion de lo anterior. Podria aqui repetirse el principio que permea al
Plan de que la mejor politica de desarrollo agropecuario depende del mejoramiento
en el mecanismo de lamovilidad. Por consiguiente, su evaluacion no podria sustraerse
alo antes anotado y, en términos muy generales, se reduce a lo mismo. No obstante,
cabe observar especificamente, como indicador, un hecho légicamente derivado y
complementario de lo ya expuesto. Elsalario real diario en el sector agropecuario
se elevo, de acuerdo al DANE, entre el 1° de enero de 1970y el 8 de noviembre
de 1974 aproximadamente en 60%, mientras que el urbano “intermedio” lo hizo en

30%Yy el “minimo superior correspondiente a las zonas urbanas del sector industrial”’
lo hizo en 10%.

Con toda seguridad, el Plan de las Cuatro Estrategias provocé una revolucion
en Colombia sobre la forma de pensar acerca de la eficiencia en la asignacion de
recursos , los problemas del sector agropecuario y los medios de alcanzar o acelerar
el desarrollo. Comparten con él la preocupacion por la eficiencia en la asignacion
de los recursos, como un hecho positivo, los planes subsiguientes y es altamente
deseable que los diversos medios de alcanzar tal eficiencia no sean alternativos
sino complementarios. Pero un hecho parece incuestionable: ningtin pais ha logrado
solucionar el problema de su desarrollo econémico sin haber resuelto el problema
de su productividad agropecuaria. En los Estados Unidos que, como se sabe, es
una potencia mundial en la produccion de alimentos, que no sélo satisface su consumo
interno sino que es ademas uno de los principales exportadores de éstos, s6lo el
4% de la fuerza de trabajo se emplea en el sector agropecuario. (Contrastese esto
con el casi 40% en Colombia). Sin embargo, al consultar el libro “Principios de
Economia” del profesor Samuelson, Premio Nobel de esta disciplina, que trae un
capitulo dedicado a los problemas de la agricultura en los Estados Unidos, ante la
pregunta de cudl es el principal problema de la agricultura en ese pais, la respuesta
del Premio Nobel es que existe un exceso de gente derivando sus ingresos de esa
actividad.

99



Capitulo VII

EL MODELO NEOLIBERAL EN COLOMBIA 1974-78
LUIS BERNARDO FLOREZ

E lobjetivo de esta conferencia es exponer las caracteristicas centrales del modelo
neoliberal de desarrollo e ilustrar los términos de su adecuacién y aplicacién en
Colombia a mediados de la década del setenta. Para dicho propdsito, se realiza
primero una discusion introductoria sobre los problemas por tener en cuenta en
la evaluacién del modelo y sobre su filosofia en general. Posteriormente, se
resumen sus tesis principales con base en la version desarrollada por Ronald 1.
Mckinnon y se entra a precisar su contenido para Colombia y la implementacién
de sus propuestas por la politica econémica. Finalmente, se presenta una sintesis
de sus resultados, mostrando la costosa existencia que ha dejado en la economia
del pais.

Como la tematica es suficientemente amplia, resulta inevitable fijarse unos
limites. Por ello, consideraré s6lo tangencialmente los aspectos relativos a la
apertura externa de la economia con lo cual también evito incursionar en temas
asignados a otros conferencistas.Igualmente, dejaré de lado el analisis de las
condiciones politicas que hicieron posible su adopcion.

EL MODELOY SU EVALUACION

La evaluacion de un modelo de desarrollo es mas compleja de lo que a primera
vista parece'y, ciertamente, no se limita a la critica de sus objetivos como lo sugieren
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algunos con ligereza. Las referencias mas comunes tienden a identificar el modelo
exclusivamente como el disefio de una determinada politica economica. Ello es
equivocado pues implica hacer abstraccién del conjunto de relaciones de
interdependencia que existen entre: estructura, coyuntura y politica. También
tienden a confundirse los criterios para analizar la validez o falsedad de sus
hipotesis, con la posiciones de rechazo o aprobacion de sus propuesta politicas.
Los mismos ejecutores de la politica—y sus asesores — contribuyen a la confusion
al establecer, subjetivamente, distinciones radicales entre “su” modelo y los
modelos anteriores, o entre politicas “correctas’ y las que consideran politicas
“equivocadas” de sus predecesores, y fijan, con base en ello, periodos arbitrarios
que solo por casualidad pueden coincidir con la evolucion de los hechos reales
de la economia .

El analisis global debe incluir y diferenciar por lo menos tres aspectos basicos:
la teoria economica subyacente, la politica econémica que lo hace operativo y
los factores politicos y sociales que lo determinan. Deben buscar, ademas, las
conexiones entre esos aspectos con el fin de comprobar la consistencia entre los
objetivos planteados tedricamente y los resultados reales obtenidos. Comprende
no so6lo un examen de su légica interna, sino también una evaluacion de su
capacidad interpretativa de los fendmenos que estudia.

En la critica del Modelo Neoliberal de Desarrollo (MNL) se ha tendido a
caer en dos formas de reduccionismo. Primero, se ha llegado a asimilar el MNL
con la Escuela de Chicago, confundiendo la concepcion general de desarrollo
implicita en el modelo con una de sus posibles formalizaciones, probablemente la
dominante pero no la unica. Ello es equivalente a reducir a Adams Smith a limites
estrechos, para hacerlo comparable con Milton Friedman.

Un segundo tipo de reduccionismo ha llevado a equiparar el MNL con el
monetarismo y, aun mas, a identificar monetarismo con utilizacién de politicas
monetarias. En este caso se pretende en forma invalida hacer idénticamente
igual al todo con una de sus partes, o se confunde una politica particular con la
orientacion que se le puede imprimir a esa politica.

Parece mas adecuado, como punto de partida, empezar destacando la filosofia
implicita o explicita del modelo y luego, avanzando por diversos niveles de
abstraccion, precisar alguno de sus posibles contenidos teérico-formales, para
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desembocar en su adecuacion en situaciones especificas y en sus niveles de aplicacion
viaala politica econdmica.'

LA FILOSOFiA DEL MODELO

Los principios generales sobre los cuales descansa el Modelo Neoliberal y sus
concepciones sobre el funcionamiento del sistema econémico son muy conocidos,
por lo cual apenas es necesario mencionarlos brevemente.

El principio cardinal sobre el cual se erige la construccion tedrica del modelo es
el dela libertad econémica. Esta adquiere sus maximas posibilidades y llevaa que
el interés privado sea compatible con el interés social, cuando las fuerzas del mercado
operan en forma enteramente libre, sin ninguna clase de restricciones.

Ahora bien, el funcionamiento libre del mercado implica y requiere que el sistema
de precios sea eficiente en sus tareas de informacién, incentivos y castigos. Un
mercado libre y un mecanismo de precios eficiente determinan la asignacion dptima
de los recursos en la economia y orienta todo el proceso de decisiones econdémicas,
en el cual todos los grupos involucrados se benefician.

Siello es asi, la intervencion del Estado, segtin los postulados del modelo, debe
limitarse a preservar las condiciones que garanticen el funcionamiento armonioso y
equilibrado del mercado y cumplir con sus deberes sociales para la defensa de la
comunidad. De alli en adelante, la intervencion no so6lo es superflua sino erronea.
Cuando el Estado toma activamente decisiones encaminadas a orientar y a distribuir
los recursos, €stas se manifiestan inevitablemente en la proteccion de algiin o de

1 Ciertamente, la expresion que el modelo adquiere en la politica estatal estd condicionada por coyun-
turas politicas y economicas concretas; esa diversidad de situaciones genera resultados diferentes,
aun basados en una filosofia neoliberal similar, como lo prueban los casos de Chile, Argentina y
Uruguay. Hay una serie dc filtros entre el modelo tedrico y la politica econdomica que permiten
la traducciéon completa o sélo parcial del primero en la segunda. La aplicacion de la politica,
sumada al impacto de los factores no previstos inicialmente, produce a su turno una cadena de
contrarrespuestas que contribuyen a sefialarlas limites de operaciéon del modelo. Por otra
parte, el manejo de los instrumentos de politica econdmica puede hacer contradictorios diversos,
tipos de objetivos (por ejemplo, crecimiento y estabilidad). Un andlisis cornprensivo de todos estos
elementos, desborda las disponibilidades de espacio y tiempo que tengo.
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algunos sectores, en contra de lo que sefialaria el mercado y a costa del resto de
sectores; con ello, introduce distorsiones indeseables e innecesarias en los procesos
economicos. Mediante esa intervencion, se argumenta, el Estado asume funciones
que no se guian por los criterios de eficiencia del mercado e impide que los precios
cumplan su labor, al no permitirles establecer el costo real de oportunidad en el uso
de los recursos. En estas circunstancias, el precio del “factor” trabajo puede ser
muy superior a lo que corresponderia a su abundancia relativa y el precio del capital
no refleja su relativa escasez.

En consecuencia, dentro de esta filosofia economica, cualquier situacién de
crecimiento insuficiente, o de desempleo, o de inflacion, se debe precisamente al
hecho de que la economia no se ajusta a la “regla de oro” del libre mercado.
Supuestamente, como en juego suma-cero, entre mas interviene el Estado, me-
nos campo parece dejar para que se manifiesten las potencialidades de progreso
de la sociedad.

Retomando a Smith, y pensando que nada cambia en la historia, los esposos
Friedman, después de ilustrarnos sobre sus experiencias de viaje por los paises
subdesarrollados, nos dicen: “En todos los sitios en que encontramos algin ele-
mento importante de libertad individual, alguna medida de progreso por lo que
respecta a la comodidades materiales al alcance de los ciudadanos ordinarios, y una
esperanza extendida en un mayor progreso en el futuro, descubrimos también que
laactividad econémica se halla organizada principalmente a través del mercado libre”-
No vamos a cometer la gran imprudencia de preguntar a los Friedman qué paises han
visitado o si seguramente no recordaran sus viajes por el Cono Sur de América; en
su lugar, esta cita sirve para sefialar que lo que alli se denomina “mercado libre”,
tiene muy poco que ver con aquel en el que pensaba Smith en su tiempo y tampoco
hace compatibles los intereses privados con los intereses sociales (supongo que no
necesito probar este punto), menos aun sin el “estorbo” del Estado.

En el campo de las relaciones internacionales, el principio de libertad econémica
se expresa en la defensa del libre comercio. De nuevo, los Friedman—diciendo
representar la posicion de los economistas, con lo cual seguramente la mayoria de
los economistas no estd de acuerdo—argumentan: “En todo momento, desde los

2 Milton y Rose Friedman, Libertad de elegir; Ed. Grijalbo, Barcelona, 1980, pag. 85.
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tiempos de Adam Smith, ha habido una virtual unanimidad entre los economistas,
cualquiera que fuese su posicion ideoldgica en otros aspectos, sobre la afirmacion
de que la actividad de comercio internacional redunda en beneficios de los paises
comerciantes y del mundo”.? Sin entrar a examinar si es cierta esta “ virtual
unanimidad”, que los estudiantes de economia facilmente pueden rebatir después
de un curso de comercio internacional, simplemente quiero destacar que la tesis del
libre comercio se utiliza para afirmar que la accion proteccionista de la politica
estatal impide que se difundan las ganancias del comercio, limita el crecimiento
economico y genera una asignacion artificial de recursos, no acorde con las ventajas
comparativas de los paises.

No voy a detenerme a exponer los argumentos criticos a esta posicion, no solo
porque no creo necesario ni posible resumir un debate que ha embargado la atencion
de los economistas durante largo tiempo, sino porque son ampliamente conocidos
y aprobados. Mencionaré apenas que el cuestionario ha abarcado todo: Sus
principios generales, sus conclusiones aiin manteniendo los supuestos y su falta de
correspondencia con la realidad.*

EL MODELO NEOLIBERAL EN LA VERSION DE McKINNON

Sobre la base de los principios antes expuestos, podemos analizar el modelo
formal desarrollado por McKinnon,3> menos conocido que la versién
monetarista tradicional de Friedman de la “Escuela de Chicago”, pero mas
directamente relacionado con el diagndstico y las politicas del modelo neoliberal
colombiano de los afios setenta.

McKinnon, en su vision sobre las economias en desarrollo semindustrializadas,
empieza indicando lo que considera la restriccion fundamental al desarrollo: la
escasez de capital. Este es un argumento aparentemente antiguo y constituye el

3 Ibid, pag. 65.

Algunas de estas criticas las he resefiado en: Una reflexion sobre la Economia del Desa
rrollo y el Desarrollo Economico, 11 Congreso de Economistas, Universidad Nacional, Melgar,

pag. 14 ss.

5 Ronald I. McKinnon, Dinero y capital en el desarrollo economico, CEMLA, México, 1974.
En adelante citaremos este libro directamente en el texto, con las iniciales RM.
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centro de gravitacion de varios modelos dualistas de desarrollo de los afios
cincuenta. Sin embargo, en su enfoque McKinnon no piensa en las restricciones
directas en la acumulacidn fisica de capital, sino en la ausencia de un mercado
nacional de capitales, o sea que una misma categoria general (“capita”) puede
referirse a dos problemas de diferente orden. Ese mercado de capitales deberia
cumplir el papel prioritario de movilizar eficientemente el ahorro hacia las inversiones
mas rentables y de proporcionar un volumen adecuado de funcionamiento al
conjunto de la economia.

Las caracteristicas de las economias subdesarrolladas que se asocian con esta
restriccion son, segun McKinnon:

1. La fragmentacion de las economias. Se expresa en el hecho de que “las
empresas y las unidades familiares se encuentran tan aisladas que han de
afrontar diferentes precios efectivos para la tierra, la mano de obra, el capital y
los productos, y no tienen acceso a las mismas tecnologias” (RM, pag. 8). En
consecuencia, lo que en los modelos tradicionales se define como un dualismo
entre sectores modernos y atrasados, McKinnon lo percibe como una completa
desarticulacion entre unidades microeconémicas, que conduce a la ausencia
de un de un sistema homogéneo de precios. El efecto de esta situacion es que
las autoridades no pueden presumir que el sector privado vaya a disponer de
oportunidades de inversion socialmente rentables, ya que los precios prevale-
cientes no tienen que reflejar necesariamente una auténtica escasez econoémica”
(RM, pags. 8-9). Por tanto, las decisiones de inversion y de asignacion de
recursos no se basan en un mecanismo de precios eficientes.

2. La propension al autofinanciamiento. En las economias subdesarrolladas,
ante la ausencia de un mercado nacional de capitales, la inversion en cada
unidad econdémica proviene basicamente de los ahorros acumulados por ella
misma. Una de las formas para aumentar este ahorro es la utilizacion por las unidades
econdmicas de los precios, no como instrumento orientador de las inversiones
sino como mecanismo de transferencia de recursos.

Como la inversion se restringe a los reducidos niveles impuestos por el
autofinanciamiento, una de las principales consecuencias es la adopcién de
tecnologias de baja productividad y la escasa posibilidad de que las diversas
unidades econodmicas asciendan en la escala de progreso tecnoldgico. La ra-
z6n que explica esto es que el desarrollo tecnoldgico se asocia con inversio-
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nes indivisibles, que precisamente no pueden acometerse porque las unida-
des econdmicas estan confinadas a los limites de su propio financiamiento y,
al carecer de financiamiento externo, no disponen de los recursos necesarios
para dar el “salto” tecnoldgico requerido para el desarrollo.

En ese sentido, concluye McKinnon, el escaso capital se dilapida en proyectos
de baja rentabilidad, se dirige hacia actividades poco productivas y se des-
tina a procesos tecnoldgicos tradicionales. Asi, el problema no es la falta de
oportunidades de inversion sino la falta de ahorros movilizables hacia las inversio
nesrentables.

3. Larepresion financiera. Esta caracteristica se encuentra intimamente ligada
con las dos anteriores y se refiere a la ausencia de un sistema finaciero
institucional. Fuera de los recursos internos de cada unidad, los otros fondos
disponibles son provistos por el capital usurero y los pequefios prestamistas
locales. Por tanto, el financiamiento en las economias subdesarrolladas
descansa en gran medida en el mercado extrainstitucional, no sujeto a
rentabilidad uniforme entre sectores ni entre regiones.

Una de las causas esenciales de esta represion financiera es la intervencion de
las autoridades en la fijacion de tasas de interés, tasas éstas que en términos reales
pueden incluso ser negativas y que en todo caso son inferiores al costo real
de oportunidad del capital; no se deja, entonces, expresar la escasez de
capital. Esta represion, a su vez, se agrava con la utilizacién de mecanismos
inflacionarios para financiar la inversion.

Como resultado, se tiene un sistema bancario “neocolonial”, en el cual el
Estado y los grandes negocios absorben los fondos en condiciones
privilegiadas y subsidiadas: “Ademas de restringir el volumen global del préstamo
bancario, los limites méximos de los intereses aseguran que el gotear del
financiamiento caiga sobre prestatarios absolutamente seguros, cuya reputacion
sea conocida y cuya garantia se halle relativamente exenta de riesgos. En el peor
de los casos, la gran demanda excedente de préstmos permite que las coloca-
ciones dependan de las conexiones politicas o con el Establecimiento. Es probable
que los beneficiarios sean importadores que tengan licencia exclusiva, o grandes
terratenientes o diversos organismos gubernamentales. Toda vez que todos
estos buenos riesgos son, con frecuencia, individuos con cuantiosos ingresos y
tenencia de activos visibles, los préstamos que se les hagan a las bajas tasas de
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interés estipuladas tienden a acentuar el sesgo ya existente en la distribucion de
ingreso”. (RM, pag. 89.)

Como conclusion de estas caracteristicas, los mercados de factores ( tierra,
trabajo, capital) funcionan ineficientemente en las economias subdesarrolladas, pero
el elemento clave que determina el uso de recursos inadecuados, segiin McKinnon,
es laausencia de un mercado nacional de capitales, la fragmentacion del mercado
de capitales. ;Como se diagnostica este problema? Aqui el pensamiento neoliberal
adquiere su maximo furor: Todo se debe al Estado, al hecho de que su participacion
ha llevado a “soslayar” la importancia del mercado de capitales y a producir
fragmentacién econdmica. Estos males del subdesarrollo son causados por lo que
McKinnon denomina el sindrome de la intervencion.

Este sindrome es una enfermedad multiple y compleja. Se manifiesta en las politicas
de excesivo proteccionismo —con aranceles elevados—a la industria. Industrias
ineficientes que sin proteccion no existirian. Ademas, el Estado ha impulsado la
formacion de monopolios mediante sus politicas de licencias, cuotas y restriccion
de importaciones. Pero el sistema de concesiones no se ha limitado a ello: Se
encuentra una gran variedad de exenciones tributarias que concentran mas aun, si
cabe, los privilegios en un sector poco eficiente y con mercados reducidos.

Por ultimo, el sindrome de la intervencion ha distorsionado todo el sistema de
precios relativos, reduciendo los correspondientes a las importaciones de bienes
de capital y abaratando precisamente el factor escaso. Con todo lo sefialado
anteriormente, aun queda por mencionar una de las graves consecuencias
ocasionadas, de acuerdo con McKinnon, por el sindrome intervencionista: Es el
empobrecimiento de la agricultura, el cual “ ...ha sido pasado por alto por los
gobiernos, convencidos de que el excedente econémico rural —en forma de fuerza
de trabajo redundante o de inferiores oportunidades de ahorro —, tenia que ser de
algiin modo transferido al sector industrial, donde las oportunidades de inversion
parecen mas favorables. Se presumi6 implicitamente que no eran operativos los
mecanismos financieros para inducir a los ahorradores agricolas a ofrecer sus
excedentes voluntariamente, a las asentadas altas tasas de rentabilidad obtenibles
en la industria. De suerte que la transferencia se hizo mediante una expropiacion de
la agricultura, a fin de procurar, sin contrapartida, un subsidio a la industria”. (RM,
pag. 32.) Los grandes perdedores han sido, entonces, los sectores agricola y
financiero: El primero, porque la industria protegida le ha arrebatado sus recursos
y el segundo, porque no se le permitio desarrollar libremente.
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Hasta ahora el cuadro que nos ha pintado McKinnon es de una economia
construida sobre un mundo de unidades microecondémicas desarticuladas,
estrangulada por la carencia de un mercado de capitales y asediada por un Estado
omnipresente y poderoso que desbarata la eficiencia del mercado privado. La
situacion de esta economia subdesarrollada a lo McKinnon nada tiene que ver con
los procesos histéricos que la han moldeado. No, las contradicciones principales
se presentan como contradicciones entre grandes sectores, y el Estado se dibuja
como un agresivo luchador contra el mercado. Indudablemente, las descripciones
de McKinnon son vividas y llenas de color, mas explicaciones son simplistas: el
mercado es bueno, pero el Estado es malo. El primero esta obstaculizado por el
segundo. Toda la estructura econdémica se piensa como un ente pasivo sojuzgado
por politicas estatales irrefrenadas. Y atn falta lo mas importante.

Dada la restriccion fundamental al desarrollo—la ausencia de un mercado nacional
de capitales —, ; qué significa el desarrollo y como se alcanza? De nuevo, la respuesta
de McKinnon es simplista. Este topico tan gelatinoso del desarrollo da para cualquier
definicion: Esla “reduccion de la gran dispersion entre las tasas de rendimiento
social de las inversiones existentes y de las nuevas inversiones que efectuan los
empresarios nacionales.” (RM, pag.12.) Precisamente, dice, las economias
desarrolladas se caracterizan por tener una tendencia a la igualacion de los
rendimientos de los distintos tipos de activos, “necesaria y suficiente para generar
elevadas tasas de ahorro e inversion, para la adopcion de mejores sistemas de
tecnologia y para aprender haciendo”. (RM, pag.12.) El objetivo de las economias
subdesarrolladas debe ser unificar su mercado de capitales y “liberarlo de las
intervenciones publicas imprudentes”. El resto (empleo, distribucion, productividad)
es una consecuencia de adoptar este objetivo.

Lo prioritario es movilizar el capital, asegurarle una alta rentabilidad; para ello es
necesario superar la barrera del autofinanciamiento, mediante un mercado que
capte recursos, pagando el costo de oportunidades del capital, y los destine a las
inversiones de alta tecnologia.

Como lo hemos visto antes, la no adopcion de tecnologias modernas se debe a
la falta de fondos externos; entonces, mejorar tecnologicamente la economia,
dirigiéndola a inversiones voluminosas pero de alta rentabilidad, se garantiza si
opera el mercado de capitales. Para ello la tasa de interés sobre los activos finan-
cieros tiene que ser “‘significativamente superior a la eficiencia marginal de la inver-
sion en las técnicas existentes”. (RM, pag.18.)
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El rendimiento de las actividades existentes se localiza en inversiones poco
productivas y tecnoldgicamente atrasadas. Un mercado de capital debe incrementar
significativamente su participacion en la canalizacion de ahorros, pagando altas
tasas de interés a los ahorradores, con lo cual “se puede inducir algunos empresarios
a desinvertir en procesos inferiores, con la mira que se presente para inversiones en
mejor tecnologia y mayor escala en otras empresas”. (RM, loc cit.) Se opera en
la economia un proceso de filtracion: Dada la indivisibilidad de las inversiones, las
empresas mayores acceden a los recursos del mercado de capitales, cubriendo
altas tasas de interés, lo cual atrae mas recursos, que de nuevo permite aprovechar
las oportunidades de inversion mas productivas, y asi sucesivamente.

En suma: “Cuando abundan los préstamos, unas elevadas tasas de interés, tanto
del lado de los prestamistas como de los prestatarios, crean el dinamismo que se
requiere lograr en el desarrollo, provocado en un nuevo ahorro neto y desviando la
inversion de los usos inferiores, de manera que se estimule el mejoramiento técnico”.
(RM, pag. 19.) La economia se monta asi sobre una compleja estructura de deudas
y su crecimiento se alimenta con el mercado de capitales. La tasa de interés se
convierte en la variable estrella (siempre que el Estado no interfiera) y es probable
que crezca rapidamente, porque ademas debe incorporar las expectativas de inflacion
existentes. El mercado de capitales capta dinero y lo canaliza hacia la acumulacién
productiva, que se supone obtiene rendimientos muy elevados en la medida en que
se involucra tecnologia de alto desarrollo.

McKinnon presenta su versiéon como diferente del esquema monetarista
tradicional, por lo menos durante la primera etapa de desarrollo, al considerar que
entre dinero y capital fisico existen relaciones de complementariedad y no de
competencia. La acelerada monetizacion de la economia se asocia directamente
con la intensificacion del proceso de ahorro/ inversion:

“La tesis fundamental aqui sentada, de complementariedad entre dinero y capital,
implica que unos saldos monetarios reales cuantiosos y de acelerado crecimiento
contribuyen a un aumento asi mismo acelerado de inversion y la produccién agregada.
Ademas, para que las politicas oficiales influyan de modo decisivo en la magnitud
real del sistema monetario, el sector privado debe ser monetario, sensible a las
tasas de interés elegidas para el depdsito y préstamo. Las tasas reales de interés
bajas, y posiblemente negativas, sobre préstamos y depositos, contraen M/P”.
(saldos monetarios reales). Por lo tanto, las medidas adoptadas para remediar tal
represion expanden pronunciadamente M/P”. (RM, pag, 109.) En el sentir de
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McKinnon esto es una innovacion sobre la tesis de la Escuela de Chicago, al destacar
el efecto conductor del dinero hacia la inversion.

La precondicidn para que opere eficientemente el mercado de capitales es la
eliminacion de las expectativas inflacionarias. Pero no acudiendo a los mecanismos
tradicionales de control a la oferta monetaria (encajes, limites a las colocaciones
bancarias, topes a las tasas de interés,etc.), sino estimulando la demanda por saldos
monetarios reales, garantizandole rentabilidad adecuada y produciendo con ello
una contraccion en la demanda de bienes. Operar restringiendo saldos monetarios
reales equivale a hacer escaso uno de los insumos “vitales” para el aumento de la
oferta agregada, y s6lo provoca un estrangulamiento productivo y una mayor
represion financiera.

El puntual de la estrategia de desarrollo propuesto por McKinnon es la reforma
financiera, segtin los elementos antes analizados. El mercado financiero libre es el
ejemplo mds virtuoso de la eficiencia, es el sector lider del desarrollo. Todo lo que
se opone en su camino contribuye a agravar los problemas del subdesarrollo. Una
economia en la ruta de la monetizacién avanza despejadamente hacia el crecimiento
autosostenido: “Un vigoroso mercado interno de capitales, centrado en el sistema
monetario, puede ser un mecanismo mas eficaz de desarrollo econdmico”. (RM,
pag. 161.)

Una vez en marcha la reforma financiera, son necesarias dos estrategias
complementarias: la liberacion del comercio exterior y la reforma fiscal. La primera,
porque ahora es superfluo controlar las importaciones y también innecesario manejar
el sistema de precios relativos para buscar transferencias de recursos entre sectores.
La economia cuenta con un sistema fluido de financiamiento y el patron de inversiones
refleja adecuadamente el costo de oportunidad de los recursos. El tipo de cambio
es flexible y se ajusta a las necesidades de liberalizaciéon y de competencia en el
mercado internacional.

La otra linea de accion es la reforma fiscal: debe eliminarse todo subsidio o
exencion discriminatoria. El sindrome de la intervencion debe desaparecer. El
Estado tiene que garantizar sus propios ahorros, mediante un sistema fiscal que sea
alavezneutral y elastico.

El proceso de planificacion se convierte en una simple coordinacion de las se-
cuencias, para implementar las distintas etapas de liberacion. (RM, pag. 194.) La
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mejor planeacion es la que realiza el mercado. Una economia con estos bellos
atributos, denominada por McKinnon como la economia BETA, sintetiza su pro-
grama de desarrollo en los siguientes términos:

“El gobierno trata de incrementar su ahorro propio elevando los impuestos y las
tarifas de los servicios dispensados publicamente, a fin de reducir la dependencia
fiscal respecto a los créditos del Banco Central. Al mismo tiempo las tasas de
interés sobre depdsitos y préstamos son aumentados para estimular la corriente de
ahorro privado mediante la banca organizada. La inicial alza pronunciada de las
tasas nominales de interés refleja la existencia real de inflacién y de expectativas
inflacionarias, y esas tasas de interés nominales (no reales) van disminuyendo a
medida que la inflacién afloja, el nivel de la produccion y del empleo se mantiene
eliminando la contraccién monetaria en la acumulacidn interna de capitales, efecto
que se logra mediante el aumento de la tasa real de interés sobre depositos y el
estimulo de la inversion de mayor productividad. La fundamental complementariedad
entre el dinero real y nueva inversion, es plenamente explotada por BETA en el
desarrollo de su programa de estabilizacion de precios”. (RM, pag.194.)

Me he tomado la libertad de analizar con cierto detenimiento, y probablemente
con algo de pesadez, el modelo tedrico y las estrategias de McKinnon por tres
razones: primera, para ilustrar los postulados de una corriente que esté en el centro
del debate politico; segunda, porque la politica neoliberal formulada en Colombia,
contando con las recomendaciones directas de McKinnon, constituye una
repeticion casi literal del esquema; tercera, porque sus ejecutores y defensores han
argumentado que algunas coyunturas vividas por la economia (altas y crecientes
tasas de interés, predominio del sector financiero, excesivo endeudamiento empresarial,
intensa especulacion) se han presentado a pesar del modelo implementado y que
son indeseables. Por el contrario, como quedara claro de la exposicion, esos
resultados son intrinsecos al modelo, hacen parte de sus objetivos mas deseados.

Elmodelo se monta sobre una alta tasa de interés, confia todas sus decisiones al
mercado y considera que es suficiente el desarrollo acelerado del sistema financiero
para impulsar el crecimiento y garantizar la acumulacion productiva permanente. El
conejo de laboratorio en que se convirtid la economia colombiana para este
experimento, no logrd salir indemne de la prueba y, por el contrario, su salud se
deterioro6 rapidamente. Pero si el problema tiene que ver con sus resultados, sus
equivocaciones comienzan con los supuestos. En primer lugar, parece existir
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una lamentable confusién entre ahorro financieroy ahorroreal. Elprofesor Curriel
lo expresa con envidiable claridad:

“En cualquier caso el volumen de instrumentos financieros, que constituyen el
mercado de capitales, es un pobre indicador y una poco confiable herramienta de
analisis para evaluar o medir el crecimiento en el valor del equipo fisico, inventarios
y vivienda —que es lo que tenemos en mente cuando hablamos del capital en
equipo o del ahorro en el sentido de los bienes producidos pero no vendidos atn al
consumidor final”.’ Agrega, con razon, que la tasa de interés tiene muy poco que
ver con la asignacién de recurso para muchos tipos de inversion: “A excepcion del
mercado hipotecario, dudo de la sensibilidad de la formacién real de capital a las
fluctuaciones en la tasa nominal de interés a la variacion en la oferta de fondos
prestables”.’

Nada garantiza una relacion de causalidad entre monetizacion acelerada y mayor
crecimiento real. Precisamente una de las grandes debilidades del modelo es
excluir el andlisis de los determinantes reales del proceso econémico, los cuales sélo
se enfocan desde el dngulo de los impactos del sistema monetario. La economia
aparece vacia por dentro. O se marca una contraposicion ficticia entre industria y
agricultura, con la extrafia tesis del “empobrecimiento de la agricultura” causada
por el desarrollo industrial, pero no validada por los hechos. Por el contrario, un
rapido crecimiento de la agricultura y una expansion de su productividad
requiere contar con una demanda urbano/industrial vigorosa; y el estudio de
ese problema del mercado desborda ampliamente los factores de orden crediticio
y financiero. Por tiltimo, pero no menos importante, nada positivo se lograconla
libertad del sistema financiero y de sus tasas de rentabilidad, o evitando actuar
deliberadamente sobre las fuerzas del mercado, en economias que “...se caracteri-
zan por rigideces estructurales, por una alta sensibilidad a los factores externos, por
una baja movilidad de los factores, por elevados grados de monopolizaciony con-
centracién; de modo que parece bastante inconveniente que la asignacion de
los recursos se deje simplemente a los mecanismos del mercado, ya que éstos,

6  Lauchlin Currie. “El estado y la formacién de capital”, en M. Cabrera (ed): El Estado y
la actividad economica, ASOBANCARIA, Bogota, 1981, pag. XX VIIL

7 Ibid, pag. XXIII
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desde el punto de vista de asignacion, son bastantes inoperantes en una eco-
’ ro 8
nomia con estas caracteristicas”.

MCKINNON EN COLOMBIA

Prudentemente, McKinnon sugiere que el programa general de liberacion debe
efectuarse por etapas, seguin las condiciones concretas de la economia a la cual se
aplica; efectivamente, sus recomendaciones fueron especificas tras sus visitas a
Colombia en 1973 y después de escuchar la opinién ilustrada de economistas y
banqueros. A la nueva administracién que entrd en funciones en 1974 le
correspondi6 aplicarlas.

Su punto central es el de siempre: “Es indispensable hacer una reforma financiera
que permita a los sectores econémicos competir libremente por los ahorros, con
tasas de rendimiento reales que faciliten una mejor asignacion de los recursos... El
sistema financiero monetario es el mecanismo clave para alcanzar ahorros hacia la
inversion”.’

Sin mucha sorpresa constata que Colombia es un caso tipico: los rendimientos
de las inversiones son reducidos, los ahorros son escasos, la dispersion en las tasas
de interés es muy amplia, el sistema financiero esta reprimido, hay un amplio y
“vital” mercado extrabancario y existe una serie de sectores excesivamente
subsidiados y protegidos.

¢ Cdémo resolver este conjunto de problemas? Primero, elevar “sustancialmente”
las tasas de interés del sistema financiero a niveles similares a los existentes en el
mercado extrabancario; liberar a la banca de la multitud de restricciones que han
obstaculizado su desarrollo: reducir encajes, disminuir inversiones forzosas, suprimir
topes a las tasas de interés; ademas, establecer un sistema de depésito a término
con muy pequefio encaje y rentabilidades competitivas; limitar drasticamente el

Jests A. Bejarano, “El modelo econémico colombiano®, en ;Hay un modelo econémico
colombiano? Documentos EI Mundo, No. 31, septiembre 1981, pag. 14.

9 Ronald I. McKinnon, “Politica monetaria y financiera en Colombia”, Revista del Banco
de la Republica, Diciembre de 1974, pag. 1686. Lo que sigue, resume brevemente el
contenido de este articulo.
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volumen de crédito de los Fondos del Banco de la Republica; evitar los gravamenes
sobre el recurso escaso, que es el capital. En sintesis, llevar a que el mercado
financiero guie libremente el proceso de financiamiento de la economia.

En el 4rea de comercio exterior recomienda abolir el CAT, por sus efectos
distorsionados sobre el sistema de precios, y mantener la devaluacion progresiva.

Estas medidas de liberacion estan sujetas al manejo de la situacion fiscal y el
control de la inflacién; esta tltima, como se sabe era muy intensa en 1973 y se
aceleré mucho mas de esa fecha en adelante. Para McKinnon, la politica
antiinflacionaria debia descansar en los mismos mecanismos que sustentan la
liberacién financiera y en el control de la base monetaria. Al final, con un
sistema financiero libre, las tasas de interés constituyen el principal instrumento
del mercado en el proceso de asignacién de recursos. Con ello, la Junta
Monetaria restringe su papel a “igualar el crecimiento de la base monetaria con
el crecimiento del ingreso real para mantener un nivel de precios estable” (pag.
1691). Se llega asi a la sintesis de la proposicion monetaria fundamental.

EL MODELO NEOLIBERAL Y LA POLITICA
ECONOMICA EN COLOMBIA

El modelo hasta hora examinando fue acogido calurosamente por el nuevo
gobierno del presidente Lopez Michelsen, quien habia sido elegido por una
amplia mayoria, esperanzada por la trayectoria de liberal de izquierda del nuevo
mandatario y sorprendida luego por el viraje neoliberal que oriento su politica.'

Precisamente, la ambicién presidencial era poner en marcha un nuevo modelo
de desarrollo que perdurara por el ultimo cuarto del siglo y que parecia
consistente con los nuevos viento ideolégicos que soplan en América Latina.
Asi lo expresa categéricamente en la presentacion del Plan de Desarrollo 1975 —
1978:

10 Obviamente, la adopcion de este modelo no es una cuestion de simple preferencia académica,
sino que responde a una serie de condiciones internas y externas que limitan autonomia en el
manejo de la politica. Algunos de estos puntos son mencionados por francisco Azuero en “El
liberaliso financiero, balance de una experiencia”, Cuaderno de economia, No. 2; Departa

mento de Economia, Univercsidad Nacional, Bogota, Primer Semestre de 1980.
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“ Desde los afios treinta el pais ha tenido el mismo Plan de Desarrollo. Este
consisti6 en un apoyo decidido y una alta proteccién al sector moderno de la
economia. Los mecanismos para lograr esto iban desde la alta proteccién aduanera
de la industria y las prohibiciones de importacién de bienes producidos en el pais,
hasta la concentracion de la inversién publica en servicios sociales en las grandes
ciudades. Elultimo capitulo de este esquema tradicional de desarrollo fue la
estrategia de concentrar la inversion nacional en la construccién de vivienda en
las grandes ciudades y en Bogot, en particular. El Plan de Desarrollo que se
presenta ahora en el Congreso tiene como orientacién cerrar las brechas que el
modelo tradicional de desarrollo ha creado”.!!

Elproceso de desarrollo pretendia reorientarse sobre dos bases esenciales: un
mercado financiero libre y vigoroso, y un patrén de crecimiento hacia fuera. Ello
requeria de un tripode de reformas: reforma financiera, reforma fiscal y liberacion
del comercio exterior; estas reformas, a su vez, se entrelazaban para el objetivo de
estabilizar la economia.

Considero que a estas alturas de las exposicion es innecesario citar en extenso
el programa econémico en el cual se concretaron estos propdsitos. Seria una simple
repeticion de los aspectos del modelo neoliberal que ya he enfatizado suficiente-
mente.'?

Permitanme sélo tratar brevemente un par de puntos. En su mensaje al Congreso
Nacional de 1978 —que en este entonces parecia su testimonio final—el presidente
Lopez insiste en sostener los principios neoliberales, incluso después de haber
tenido que retroceder en varias de las politicas que trat6 de implementar en los
frentes fiscal, financiero y de comercio exterior. Contra toda evidencia, presenta al
sector financiero como lider eficiente del desarrollo y las altas tasas de interés como
variable estrella.”

11 Departamento Nacional de Planeacién, Para cerrar la brecha, Bogota, 1975, pag. V

12 Una descripcion de estas medidas que corresponden al “Plan McKinnon”en sus aspectos
sustanciales, se encuentra en el Plan de Desarrollo citado en la nota anterior; también, véanse
el articulo de F. Azuero antes citado y el interesante trabajo de Juan Carlos Jaramillo, “El
proceso de liberacion del mercado financiero colombiano” (Revista del Banco de la Reptblica,
abril de 1981.)

13 Alfonso Lopez Michelsen, Zestimonio final, Vol. 1; Mensaje del Congreso Nacio-
nal,1978. Ver especialmente pag. 400 y ss. (Para quien esté interesado en comprobar
coémo el espiritu de McKinnon guia la pluma del mandatario)
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No menos explicito es el dictamen contra la sustitucion de importaciones: “ Lo
fundamental para el modelo de desarrollo —dice— es saber si perseveramos en
cabalgar sobre un modelo descontinuado o si, reexaminando las condiciones
actuales, nos sumamos al grupo que va a la cabeza de los paises en proceso de
desarrollo adoptando como estrategia la de las exportaciones”.'"* De alli en
adelante, todos los males de la economia colombiana se consideran resultado
del modelo vigente hasta 1974: despilfarro de recursos productivos, aumento
artificial de la relacién capital/trabajo, desempleo, mayor dependencia de los
insumos importados, debilitamiento de los sectores no protegidos, creciente
desigualdad econémica y social, empeoramiento de la distribucion de ingresos,
freno al crecimiento de las exportaciones.' El catdlogo es impresionante, pero
la prueba en contra del proteccionismo es concluyente y las ventajas de la apertura
externa son claras.

En cualquier caso, la nueva politica, inaugurada con el Estado de Emergencia,
acabd varios frentes: la reforma tributaria, la reforma financiera y los primeros
intentos de liberacién de importaciones. Pero, ademas, consagré todas sus energias
al propésito de corto plazo de contener la inflacion, pues se consideraba que €l
crecimiento seria una consecuencia de la asignacion mas eficiente de recursos por
el mercado, después de suprimir las restricciones identificadas previamente en el
diagnostico.

El primer afio de prueba (1975) fue decepcionante. La crisis nacional detuvo en
seco la expansion de las exportaciones menores. Parcialmente por ello y
parcialmente por el impacto de la reforma tributaria, la industria entr6 en recesion,
experimentando la més baja tasa de crecimiento de los tltimos treinta afios. E1PIB
de 1a construccion disminuyé en mas de 4%, después del alto incremento de los
afios anteriores. La tasa de crecimiento de la economia cayé a sumés bajo nivel en
comparacion con los ritmos registrados en los afios anteriores de la década.

La expansion de los medios de pago se acelerd y el sector financiero crecid a
una tasa cerca de cuatro veces superior a la correspondiente al PIB total. La
inflacién efectivamente cedi6 después del pico alzado en 1974, auque sigui6 estando
por encima del promedio anual de los cuatro afios anteriores.

14 Ibid, pag. 183
15 Ibid, pag. 184-190.
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Parecia iniciarse el reajuste de la economia, en medio de gran traumatismo y en
el marco de una situacién mundial poco favorable.

En esas circunstancias entra a jugar un factor formidable que alter¢ el funciona-
miento econémico, especialmente desde 1976: La bonanza del comercio exportado,
ante el boom cafetero y el boom de las exportaciones ilegales. En el breve lapso
de un afio las reservas internacionales netas aumentan en mas de 600 millones de
dolares, con una tasa de crecimiento de 113%; para 1977 crecen en un 57%
adicional y para 1978, después de un aumento de 35.6%, bordean el nivel de los
2500 millones de délares. El programa cambiario crece totalmente despejado: nunca
antes la economia colombiana habia tenido una posicion tan elevada de liquidez
internacional. Sinembargo, por una extrafiisima paradoja, dentro del esquema de
manejo de la politica econdmica, esta bonanza se convierte en el problema mas
dificil de la economia. Pareciera que los ejecutoresde lapolitica sintieran lanostalgia de
lasépocas antiguas, masmanejables, de crisis cambiaria.'6

GERENCIANDO LO IMPREVISTO

Con su agudeza caracteristica, el presidente Lopez define la nueva situacion como
equivalente a gerenciar lo imprevisto. Requiere una gran dosis de imaginacién
afrontar el manejo de la abundancia de divisas y probablemente es la gran oportu-
nidad para que, mediante el modelo neoliberal, se asignen eficientemente los recur-
sosy se acelere el crecimiento econdmico.

En efecto, hasta finales de 1976 se mantiene virtualmente el esquema
liberacionista inicial con ajustes secundarios. La industria se reanima con el
impacto de la bonanza, si bien no consigue alcanzar el crecimiento promedio de la
primera parte de la década. La construccién profundiza su ciclo depresivo. La
agricultura entra en crisis que se prolongar4 hasta 1977 (afectada por un clima
adverso). Para mediados de 1977, el salario real del obrero industrial llega al mas
bajo nivel de toda la década. Sin haberse manifestado atin el impacto de las nuevas

16 Lamayoria de las cifras que utilizo son tomadas de: Mdnica Veldsquez, “Café, politica economi-
ca e inflacién en Colombia en la década del 707, tesis de grado, Universidad Externado de
Colombia, Bogota, 1981. Alli se encuentra un andlisis interesante de los resultados y los costos
de la politica antiinflacionaria.
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medidas, el primer semestre de 1977 termina con una tasa anual de crecimiento de
los medios de pago de 44% y con una cifra similar para el indice de precios al
consumidor (obrero).

El gobierno mantiene un rigido control sobre el gasto publico y para 1976 la
inversion directa del gobierno registra su segundo afio consecutivo de disminucion
en términos reales (cae a una tasa de 27.8%); en 1977 proseguira su descenso en
un 25% adicional.

La politica econdmica enfrenta asi, terminando 1975, uno de sus momentos mas
dificiles: La “bonanza de los cafeteros” —segun la frase del presidente Lopez parece
ser un verdadero dolor de cabeza. La inflacion esta fuera de control, las presiones
sociales son intensas (y se agudizaran posteriormente en el segundo semestre de
1977) y la economia no da sefiales de tener una recuperacion. Un nuevo Ministro
de Hacienda entra en funcién desde principios de 1977 y reinstaura el sistema mas
ortodoxo de controles monetarios. Todos los instrumentos de politicas se subordinan
al objetivo de disminuir el “exceso” de liquidez de la economia, controlando los
efectos de la monetizacion de divisas. El reinado de McKinnon se debilita. Sus
objetivos de largo plazo se hacen cada vez mas distantes.

La siguiente cita resume adecuadamente el manejo 'y la orientacién de la politica
en esta etapa: “ El manejo de labonanza... se caracteriz6 por la renuncia por parte
del gobierno para utilizar como politica contraccionista principal el instrumento
directo (la tributacién al sector exportador), al permitir que el desajuste en el
mercado mundial del café se transmitiera internamente. Esta decision
practicamente oblig6 al gobierno a utilizar el resto de herramientas de 1a politica
para evitar los efectos expansionistas del alza de los precios internos del café.
Las politicas fiscal, monetaria, de devaluacién y endeudamiento externo quedaron
asi enlazadas a la decision politica consistente en no absorber la bonanza a
través de mayores impuestos al café. La politica econdémica, y por ende el
comportamiento de la economia se vieron asi determinados por un acuerdo

particular entre el gobierno y el sector cafetero”."”

Al finalizar 1977 ha disminuido la tasa de crecimiento de los medios de pago,

17 José Antonio Ocampo y Edgar Revéiz R., Bonanza cafetera y Econdmia concertada,
CEDE (Universidad de los Andes), documento 057, Bogota, mayo de 1979, pag. 10.
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aunque se mantiene todavia por encima del 30% anual. Sibien la inflacién comienza
a ceder desde el tercer trimestre de 1977, su ritmo contintia por encima de los
resultados de 1976. La tasa de cambio real prosigue e intensifica su proceso de
revaluacion. Los salarios reales de obreros y empleados de la industria siguen
declinando. Solamente en 1978 la economia reasumird una rapida tasa de
crecimiento, impulsada por una expansion sustancial del producto agricola; ello
tendra el efecto adicional de reducir el incremento en un indice de precios al
consumidor a niveles ligeramente inferiores al 20%. El salario real industrial, por su
parte, crecera por primera vez en lo corrido de la década del setenta. ( El salario
agricola si ha logrado conservar una tendencia ascendente, por las mejoras en el
salario minimo y las menores presiones de oferta de trabajo rural).

¢Qué panorama global ofrece este periodo en el cual se ha gerenciado lo
improvisto?. Si la eficacia de una politica y validez de su diagnéstico se miden por
sus resultados, la situacion es clara: A pesar de la concentracion de los instrumentos
en el control de la inflacion, los prop6sitos de estabilizacion no se alcanzaron. La
tasa de inflacion se mantuvo por encima de la meta deseada por el gobierno. La
economia se resintio en sus potencialidades de crecimiento. La inversion publica
se trafic6. La inversion productiva creci6 lentamente, a pesar de la acelerada
monetizacion, del sustancial aumento del ahorro financiero y de las elevadas tasas
de interés: La conexién entre la primera y los otros elementos, que se dibujaba tan
clara en el modelo tedrico, no se manifestd en los hechos. El sector financiero
ciertamente se expandi6 sin control, obtuvo altas tasas de rentabilidad y fue el gran
ganador del proceso. El futuro del modelo exportador quedé cuestionado por la
coyuntura internacional y por el debilitamiento de los incentivos cambiarios y no
cambiarios. La remuneracién al trabajo como porcentaje del producto disminuyd
casi continuamente a lo largo de la década, hasta 1977. La mayoria de la sociedad
asumio los costos de una politica que no pudo alcanzar sus objetivos.
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Capitulo Vil

MODELO DE APERTURA:
COLOMBIA O EL JAPON LATINOAMERICANO

JESUS ANTONIO BEJARANO

A fines del decenio de los sesentas, Albert Hirchsman constataba el desengafio frente
a los resultados de la industrializacién en América Latina, asi como el cambio de
actitud de los economistas hacia ella, desde los términos casi liricos con que se
recibia el crecimiento industrial en los afios cincuentas hasta las desilusiones
autocriticas de fines de los sesentas. Noresulta menos cierto que otros quisieron ver
en este desengafio la confinacion de sus premoniciones sobre el inevitable fracaso
de las politicas de industrializacion. Los primeros, por supuesto, eran los econo-
mistas vinculados al pensamiento de la CEPAL, y los segundos aquellos que —por
simplificacién expositiva—conforman la escuela neoliberal.

Hay, sinembargo varias maneras de desengafiarse; las de aquellos que, como
CEPAL, detectaron los obstaculos internos y externos de la industrializacion por
sustitucion de importaciones (ISI), entre ellos los vinculados a la socialmente desigual
distribucion de los frutos del desarrollo, al reforzamiento de los vinculos de

* Este trabajo debe mucho a las indicaciones de Gabriel Misas y a los estimulantes
comentarios de Juan Luis Londofio.

I HIRCHSMAN, Albert. “La Economia Politica de la Industrializacion a través de la Susti-
tucién de Importaciones en América Latina”, en Albert Hirchsman “Desarrolloy América
Latina, obstinacion por la Esperanza.” Ed. F.C.E, México, 1973, pag. 89.
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dependencia externa por el aumento de la demanda de importaciones, la
discriminacién en contra de las exportaciones, etc.; lo cual los llevé a recomendar
cambios en la estrategia de desarrollo encaminados a superar los limites internos
de la industrializacién, una politica de apertura que disminuyera el desequilibrio
externo, que sirviera de apoyo y racionalizacion en la continuidad de la IS, etc.2
Estan también los que, como los dependentistas, desengafiados por los resultados
sociales de los ISI, confundieron la critica al capitalismo y las dificultades del
desarrollo capitalista con la imposibilidad del mismo: s6lo vieron como alternativa
la revolucién.’ Finalmente, aquellos que desde los afios cincuentas venian
considerando la ISI no como un proceso contradictorio y problematico pero
necesario, habida cuenta de las disparidades de todo orden entre centro y periferia
(0 como se quiera llamar al desarrollo desigual de la economia mundial capitalista)
sino como un error, desde un comienzo garrafal, de perspectiva histdrica y
econdmica; no sélo seidentificaba a la industrializacién con el desarrollo yla
agricultura con la pobreza, lo que era, segtin Viner, una “maligna fantasia”, sino
que dejaban de explotarse los beneficios de las ventajas comparativas y del
comercio como vehiculos de transmision del desarrollo.* En esta version, todos
los vicios de la industrializacién (la distribucién del ingreso, la brecha interna y
externa, el desempleo, la mala utilizacion del capital, etc.) fueron atribuidos no a las

2 Para una consideracién sobre los obstaculos internos y externos véase Octavio Rodriguez
“La teoria del subdesarrollo de la CEPAL”. Ed. Siglo XXI, 1980, Cap. VII, y para una sintesis
de los cambios en la estrategia, véase CEPAL “En torno a las ideas de la CEPAL: Problemas
de la Industrializacién en América Latina”. Cuadernos de la CEPAL, No. 14.

3 Enrigory siguiendo de nuevo a Hirchsman (“Labtisqueda de paradigmas como obstaculo a la compren-
sién” en Hirchsman, Op. Cit.), lo que para CEPAL era un “complejo de autoincriminacion”
en los dependentistas se convertia en la “fracasomania” corriente a mediados de los sesentas, en
la versién por ejemplo de Gunder Frank (o aun de Vania Vambirra) del desarrollo del subdesa-
rrollo. Pocos afios después, ante la evidencia de la aceleracion del proceso industrial, gan6 fuerza
la tesis del “desarrollo dependiente”. Para algunas de las implicaciones de este viraje véase una
puntualizacién en Fernando H.Cardozzo “La Originalidad de la copia: la CEPAL y la idea del
desarrollo” en Revista de la CEPAL, No. 4, segundo semestre de 1977, y “Notas sobré el
estado actual de los estudios sobre depen dencia” en José Serra (editor) “Desarrollo latino-
americano Ensayos criticos”. Ed. F.C.E, México, 1974.

4 Lareferencia mas clasica es por supuesto Jacob Viner “Comercio internacional y desarrollo econo-
mico”. Ed. Tecnos. Madrid, 1961.
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politicas seguidas o a los factores sociales y politicos internos, sino al modelo como
tal, independientemente de las politicas y de su implementacion.®

De otra parte, este comiin desengafio conlleva diferencias sustanciales respecto de
los puntos de critica y respecto de las alternativas propuestas. Resulta en extremo
dificil precisar los puntos de debate y las diferencias entre las posiciones. Con todo,
puede intentarse una esquematizacion (dejando de lado a los dependentistas) de
las diferencias entre las dos corrientes principales que por conveniencia expositiva
hemos denominado la corriente cepalina y la corriente neoliberal.’

a. Mientras para los cepalinos la IS fue un proceso necesario e inevitable, para
la corriente neoliberal fue un error el haberla adoptado como modelo de
desarrollo. Mientras para los primeros no habia alternativa posible dadas las
circunstancias del comercio mundial posterior a la gran crisis, para los segundos
la alternativa hubiera sido la explotacion de las ventajas comparativas de
recursos naturales y mano de obra.

b. Mientras para la CEPAL las politicas de proteccion del mercado interno (al
menos en sus primeras etapas) fueron una consecuencia insalvable frente a
las circunstancias del comercio mundial que no dejaba més alternati vas,’
para los neoliberales constituyen una politica deliberada y erronea para
promover la industrializacion, convirtiéndose por tanto en la causa de sus
desaciertos.

c. Las “distorsiones” de 1a ISI, para la CEPAL, son el resultado de una equivocada
aplicacién de las politicas, de una actitud discriminatoria de los paises centrales
respecto de sus vinculos comerciales con la periferia y de las caracteristicas
estructurales de la economia y la sociedad latinoamericana. Paralosneoliberales
son el resultado de la naturaleza misma de la estrategia de sustitucion. En
consecuencia:

Véase en especial Ian Little, Tibor Scitovsky, Maurice Scott. “industria y comercio en algunos
paises en desarrollo”. Ed. EC.E., México, 1975. Cap. IIL.

Una presentacion més amplia puede verse en José Serra “El estilo de desarrollo reciente en
América Latina: Notas introductorias”. El Trimestre Econdmico, abril-junio, 1976, y Anibal

Pinto: “Falsos dilemas y opciones reales en la discusion latinoamericana actual”.
Rev. de 1a CEPAL, No. 6.
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d. Para CEPAL, la manera de salvar los obstaculos de 1a ISI no es abandonandola
sino racionalizandola en términos de la proteccién y de los estimulos a la
industrializacion. Para la corriente neoliberal, la estratgia viable es eliminar la
proteccion o, en todo caso, usar las tarifas sélo con fines fiscales y abandonar
la ISI, orientando el desarrollo enfuncién del mercado mundial.

e. Ello conlleva, por tanto, dos formas distintas de aplicar la apertura: respecto de
las exportaciones, para la CEPAL se trata de diversificarlas, sobre todo las de
origen industrial a fin no sélo de resolver el desequilibrio externo sino de
ganar en términos de economias de escala a partir de los mercados externos y
por tanto de ampliar las posibilidades de profundizar la industrializacion.
Para la corriente neoliberal no se trata de diversificacion de exportaciones
que apoye la industrializacién interna, sino de la adopcion de un “modelo
exportador”, esto es, especializarse para aprovechar las ventajas compara-
tivas en recursos naturales y mano de obra. Ello supone en consecuencia
una reasignacion masiva de recursos en favor de las actividades
exportadoras y portanto un desmonte (gradual o por “tratamientos de
choque”) de la industrializacion sustitutiva.

Por el lado de las importaciones, para la CEPAL se trata de racionalizar
la estructura arancelaria para lograr mayor eficiencia y competitividad en las
industrias sustitutivas'y al propio tiempo minimizar por esta via las “distorsiones”

7" Brevemente, esto se puede esquematizar asi:

Por definicion, en la etapa primario-exportadora. STM g—z > STX
y al sobrevenir el cierre del comercio mundial, STM > .,STX

donde:
y =ingreso, M = importaciones, x = exportaciones

Por lo que quedan tres alternativas:

1. Frenar el crecimiento para hacerlo compatible con la capacidad para importar.

2. Recurrir al financiamiento externo para cerrar la brecha externa, lo que no era viable
por el cierre de las fuentes de financiamiento.

3. Sustituir importaciones, o sea hacer d_y -2 .d_M, que era por lo demas la tinica al
ternativa viable. dt dt

Para una extension del argumento, véase Gabriel Guzmén “El desarrollo latinoamerica

no y la CEPAL” Ed. Planeta, Barcelona, 1976, pag. 289.
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de la ISI; para la corriente neoliberal, la liberacién de importaciones bus
ca una reasignacion total de recursos de la economia ya que produce el
desmonte de la ISI para ganar mayor eficiencia en términos de las ventajas com-
parativas (no de las industrias sustitutivas) y reorientar el conjunto de la
economia hacia la especializacion para la exportacion. Sintéticamente,
entonces:

Para la CEPAL, la IS, la racionalizacién de las importaciones y la
diversificacion de exportaciones no son antagénicas sino que son claramente
complementarias en términos de la industrializacién. Para la escuela
neoliberal, ISTy exportaciones si son dicotomicas, puesto que se trata de la
asignacion de recursos y en tal sentido la estrategia de exportaciones no es
viable sin liberar importaciones al mismo tiempo, pues de otro modo no se
reasignan eficientemente los recursos.?

. Ello, por supuesto, implica dos concepciones distintas sobre la operatividad

de los mecanismos de mercado y de la intervencion estatal: mientras para la
CEPAL (o, més precisamente, para Prebisch®), si bien los mecanismos de
mercado son esenciales en cuanto hace a la produccion, al Estado compete la
distribucion y lamovilizacion del excedente hacia fines que al mismo tiempo
garanticen la acumulacién y maximicen el bienestar colectivo y la distribucion.

Para el pensamiento neoliberal, el mercado no sélo garantiza por si mismo
la eficiencia productiva sino el desenvolvimiento de la actividad humana; que a
la larga ha de reflejarse en que el crecimiento acabar4 por atenuar las
desigualdades sociales. Al Estado “le corresponderia velar poreste proceso,
garantizando la tranquilidad social”, proveyendo las economias externas y
algunos insumos que el capital privado necesite y estimulando la manipulacion
de los esquemas tributarios y crediticios, el ahorro y las inversiones privadas,
nacionales y extranjeras; en otras palabras, “administrando” el libre
funcionamiento de las fuerzas del mercado”. '

8

Véase Estefan H. Robbock “La dicotomia falsa: Industrializacion a través de la sustitucion de
importaciones o mediante industrias de exportacién”. El Trimestre Econémico, julio - septiem-
bre, 1972.

9 Raiil Prebisch, “Hacia una teoria de las transformaciones”. Rev. de la CEPAL, No. 10,abril 1980.

10 José Serra, Op. Cit. pag. 429.
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Este apretado resumen de las divergencias basicas (puestas en términos
demodelos extremos), que hemos centrado particularmente en las concepciones
sobre la apertura comercial !' tiene la utilidad de precisar los términos del debate —a
menudo confuso— que se adelanta hoy en América Latina y de proveer un marco de
referencia para el analisis de la experiencia colombiana en la iltima década.

No cabe duda de que, en términos de los extremos, paises como México o
Brasil estdn mas cerca de lo que hemos llamado aqui la concepcion cepalina y los
paises del cono Sur mas cerca de la postura neoliberal. Ubicar el “modelo
colombiano” a partir de este esquema es, sin duda, problematico. Si se lo juzga
por la Retorica, especialmente por los pronunciamientos oficiales de la
administracion Lopez Michelsen, esta bien cerca de las posiciones neoliberales,
12 pero si se lo juzga por la practica de la politica econdmica, y aun por los
pronunciamientos oficiales de los ultimos dos afios, estd mas cerca de la posicion
de la CEPAL."?

De hecho, y si se considera en conjunto el decenio del setenta, la “Apertura”
de la economia colombiana ha sido puramente retérica. El coeficiente de
importacion de bienes y servicios, que en 1960 erade 16.1 %, pas6 a 15.8% en
1970,a13.4% en 1974 y en 1978-79 se situaba alrededor del 16.0%. Es decir,
por el lado de las importaciones, el grado de apertura a fines de los setentas es
semejante al de comienzos de los setentas (y si se excluyen las importaciones de
combustibles, se tendria una economia indudablemente mas cerrada). El
coeficiente de exportaciones, por otra parte, se mantiene alrededor de 15.5%

11" Cabrian igualmente otras diferencias, por ejemplo en torno a la inversion extranjera, al papel del
financiamiento externo, a las ineficiencias del Estado en lo que toca con la direccion del
proceso de acumulacion, a la integracion latinoamericana, etc. Para algunas consideraciones sobre
estos aspectos véase Anibal Pinto “La apertura al exterior de América Latina”. Rev. de la
CEPAL, No. 11, agosto de 1980.

12 Unabuena coleccion de citas de Lopez, como candidato y como Presidente, claramente asi lo atestiguan.
Véase Hernando Gomez Buendia “Alfonso Lopez Michelsen: Un examen critico de su pensamien-
to y su obra de Gobierno”. Ed. Tercer Mundo, Bogotd, 1978, especialmente paginas 85
a 88,269 a 270y 281-283.

13 Véase Edgar Moncayo Jiménez “Economia cerrada vrs. economia abierta”, ponencia presenta-
da al VII Congreso Nacional de Economistas, Armenia, febrero 6 al 9 de 1980. Y el cap. de
politica de comercio exterior del PIN (Vol. IT) donde se explicita el sentido de la llamada “apertura
de doble Via™.
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entre 1960y 1974, sin apreciarse practicamente ninguna modificacion hasta 1978-
1979, pese a que se experimentaron periodos de bonanza en los precios de las
exportaciones. 4

Por otra parte, si bien el comportamiento de las importaciones y exportaciones ha
sido erratico en la década del setenta, no puede afirmarse (salvo un par de afios
a comienzos de los setentas) que haya un crecimiento sostenido del comercio
exterior. Segun cifras del Banco Mundial, entre 1960y 1970 las exportaciones
colombianas crecieron al 2.2% promedio anual y entre 1970y 1977 a—1.2%
(mientras los paises de medianos ingresos lo hacian a 5.4%y 5.7%) y las impor-
taciones crecieron al 2.4% y —0.8% en los mismos periodos (mientras para los
paises de medianos ingresos las tasas fueron de 7.1% y 5.9% respectivamen-
te).”” De hecho, entre 1971 y 1975 las exportaciones crecieron para contraerse
entre 1975 y 1977, experimentando nuevos ascensos en 1978. Pero, aun en
este aflo, las exportaciones no eran sustancialmente superiores a las de fines de
la década del sesenta, y no han experimentado modificaciones de importancia en
los tltimos dos afios.

Respecto de la diversificacion, las exportaciones no tradicionales, que logra-
ron pasar del 22% de los totales en 1967 a 47.9 %, en 1974 volvieron a descen-
der al 33% en 1978, esto es, casi la misma participacion de 1971, aunque en
ellas han ganado terreno los productos manufacturados (38% en 1978) sobre
los productos basicos no tradicionales. Con todo, el sector industrial en conjun-
to, que en 1967 participaba en el 54.6% de las exportaciones no tradicionales,
pasé a 77.9% en 1974, para situarse de nuevo en el 65.8% en 1978, s6lo un
poco por encima del nivel de 1971. Las importaciones tampoco han mostrado
ninguna diversificacidon de importancia. Los bienes de consumo, que en 1967
eran el 7.9%, aumentaron al 11.9% en 1974, para descender al 8.7% en 1978;

14 El hecho de que exista una notable acumulacién de reservas tampoco puede servir como argumento
para una economia mas abierta, pues ella estd afectada por las exportaciones ilegales y los movi-
mientos de capital. Véase una discusion de las dimensiones y dificultades de la apertura en José
Antonio Ocampo y Mauricio Cabrera “Precios internacionales, tipo de cambio e inflacién”, en
Mauricio Cabrera, editor, “Inflacion y Politica Econémica”. Asociacion Bancaria, 1980, pag. 164y
siguientes.

15 Banco Mundial “Informe sobre el desarrollo mundial: 1979”. Washington, 1979, Anexo, Cuadro
No. 8.
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un comportamiento semejante tuvo la importacién de bienes intermedios, que
paso del 46% en 1967 a 58.6% en 1974 y a 48.0% en 1978, mientras que los
bienes de capital pasaron de 44.2% a 29.1% y luego a 42.7% en los periodos
mencionados. '¢

Asi pues, lo que prometia ser una apertura comercial que como politica se postuld
desde 1967 y que se hizo més explicita después de 1974, en realidad s6lo operd a
medias entre 1971y 1974.

De hecho, entonces, y pese a las intemperancias verbales corrientes en este pais,
no puede afirmarse que la economia colombiana sea hoy una economia abiertani que
la politica econémica haya inducido una apertura de significacion. Por el contrario,
parece haber una tendencia al cierre paulatino en la segunda mitad de la década de
los setenta.

Por el lado de las exportaciones, la crisis mundial desde 1974, el aumento del
proteccionismo en los paises desarrollados y el concomitante cierre del comercio
mundial en el segundo quinquenio han puesto en duda la viabilidad del modelo
exportador independientemente de las politicas econémicas (0 lo que se hallamado
el pesimismo de las elasticidades), lo que al menos pone en evidencia el hecho
de que el éxito de estas estrategias depende mas de la coyuntura externa
que de los estimulos internos a la promocién de exportaciones. '’

16 Estas cifras provienen de Proexpo “Aspectos generales sobre Colombia”, Bogotd, 1979, varios
cuadros estadisticos. Ni siquiera en términos de la apertura financiera puede afirmarse que la situa-
cidn es hoy sensiblemente distinta de la de fines de los afios sesentas. Dado el auge extraordinario
del mercado financiero internacional y el no menos extraor dinario endeudamiento externo de
América Latina, Colombia aparece como uno de los paises de mayor desarrollo relativo en el
que son menores las corrientes de capital exter no, la afluencia de los préstamos publicos y los
incrementos de la inversion directa privada neta. Asi, por ejemplo, entre 1970y 1977 la afluencia
de préstamos publicos apenas pas6 de US$ 160 a US$ 194, mientras en Brasil pasé de US$ 673
aUS$ 3.181 millones. La deuda publica externa como proporcion del PIB entre 1970 y 1977
paso de 18.1% a 12.5% mientras en el promedio de los paises de medianos ingresos pas6 de
14.7% a 18.6% . Y como proporcion de las exportaciones, el servicio de la deuda paso de 1
1.6% a 8.7%. En el mismo lapso, la inversion privada neta paso de 39 millones a 42 millones de
délares, de modo que la “apertura financiera” es apenas la relativa a los capitales de corto plazo,
en claro contraste con Brasil, México o Argentina, en los que ha sido prominente el
financiamiento externo.

17 Véase Juan José Echavarria “Las exportaciones en el escenario internacional: una estrategia exportadora
para Colombia”, en Coyuntura Econémica, julio 1980.
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No obstante, y conjuntamente con la adopcion del modelo exportador, se disefia-
ron un conjunto de politicas que tendian a fortalecerlo internamente favoreciendo
la reasignacion de recursos hacia las actividades de exportacion, en particular las
relativas al mercado de capitales, al sector financiero, a la liberacién de precios
internos, en fin, a todo aquello que condujera a una mayor competitividad interna y
externa '*, que luego ha sido imposible reajustar para hacerla compatible con las
nuevas circunstancias. En sintesis, no seria demasiado arriesgada la hipétesis de que
el pais se ha quedado con una politica de apertura y con un proceso de cierre que
podria explicar muchas de las contradicciones actuales del modelo de desarrollo
colombiano. De donde se deduce, por una parte, lo peligroso que es jugarse el
desarrollo a una sola carta y, de otra, que es por lo menos irresponsable intentar
una estrategia en dudosas comparaciones con el Sudeste Asiatico que tiene una
insercion bien distinta y mucho mas estable en el mercado mundial y en la Division
Internacional del Trabajo y un proceso de desarrollo distinto.

Por el lado de las importaciones, tanto la citada ponencia de Misas como otros
trabajos® destacan lo poco significativo de las medidas de liberacion y el escaso
impacto sobre el volumen y la composicion de las importaciones, lo primero como
resultado quizas de la necesidad de conservar un equilibrio politico entre los diver-
sos sectores de la burguesia y lo segundo, (atn si las medidas hubiesen sido mas
radicales) por la inelasticidad de las importaciones a la disponibilidad de divisas y
los precios relativos. Volveremos sobre este punto mas adelante.

Con todo, la ausencia de hechos visibles no elimina al fantasma. La retdrica
aperturista si bien menos agresiva, sigue presente. Una estrategia de aperturismo
indiscriminado e irresponsable, al estilo lopista, sigue siendo una posibilidad, remo-
ta por fortuna, pero como se sabe, el futuro préximo de la politica nacional en 1982
es atin incierto y nuestra burguesia variable y ondeante y sin duda intelectualmente
frivolay capaz de aceptar la repeticion del experimento.

18 Estas relaciones han sido examinadas, en particular, en J.A. Bejarano “La intervencion estatal
en la economia colombiana: Anotaciones para un marco de referencia”. En Revista Nueva
Sociedad No. 46, Caracas, febrero 1980 y en Francisco Azuero “Al liberalismo financiero: Balan-
ce de una experiencia». En revista Cuadernos de Economia No. 2, Universidad Nacional, Bogota,

segundo semestre de 1980.

Véase Luis Jorge Garay y Juan José Echavarria: “Un analisis preliminar de la actual politica
de liberacion de importaciones” en Coyuntura Econémica Vol IX No. 3, pag. 73-90 y Gonzalo
Giraldo “Estructura de la proteccion arancelaria y paraarancelaria en Colombia después de las
reformas de 1979 en Rev. de Planeacion y Desarrollo, mayo - agosto 1979.
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Cabe, pues, reflexionar sobre la viabilidad en abstracto de las politicas de aper-
tura, en particular sobre la liberacion de importaciones y examinar, también en
abstracto, algunas de sus implicaciones, dejando de lado la critica a las estrategias
de exportacién, cuyo éxito, como ya se indico, depende esencialmente del curso
de la economia mundial y de los efectos que sobre la economia colombiana tenga
la nueva division del trabajo, hechos éstos sobre los cuales no ejerce incidencia
alguna la politica econdmica interna. La liberacién de importaciones, por el
contrario, sigue vigente como problema de debate y como opcion de politica es
claramente susceptible de ser adoptada, dependiendo por supuesto de la correlacion
de fuerzas entre las fracciones de clase.

Siguiendo el orden de problemas propuesto por Misas,* examinaremos ense-
guida los tres problemas que desde el punto de vista de la viabilidad de las politicas
de apertura parecen mas relevantes. Ellos son en su orden:

a. La consistencia de las criticas del pensamiento neoliberal a la industrializa cion
sustitutiva a la luz del caso colombiano, tomando como guia las criticas del
gobierno de Lopez.

b. importaciones (en una economia como la colombiana) desde la perspectiva del
largo plazo, esto es, como politica de reasignacion de recursos en el sentido
que indicamos atras, y

c. Los efectos previsibles de la liberacion de importaciones como politica de
corto plazo, es decir, como politica de estabilizacion.

Las criticas de Lopez al modelo sustitutivo, nada originales por lo demas, apun-
tan, de un modo general a establecer relaciones causales entre las politicas sustitutivas
y las “limitaciones” més protuberantes de la economia durante el periodo de desa-
rrollo hacia adentro, lo cual, ademas de explicar el discurso analitico de la “nueva
sabiduria” neoliberal, permite justificar la adopcion del modelo exportador como
alternativa de desarrollo.?!

Después de sefialar como la estrategia colombiana se adelant6 con un apoyo
preferencial a la industria manufacturera generando un crecimiento desequilibrado
en relacion, principalmente, con la agricultura, Lopez sefiala que “no quiere esto

20 Véase Misas, Op. Cit. pag. 13.
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decir, en modo alguno, que exista un conflicto para ser dirimido entre la industria y
la agricultura, como dos extremos opuestos, sino entre la produccion de bienes y
servicios en los cuales el pais tiene ventaja comparativa y aquellos que sélo pueden
producirse en condiciones mas o menos artificiales”.”

En opinién de Lopez, el proceso de sustitucion acarrea las siguientes limitaciones al
desarrollo:

1. “Despilfarro de recursos productivos por el ajuste dindmico intersectorial”, ello
por dos razones al menos: por el “aumento artificial” via proteccion, de los bienes
relativamente intensivos en capital, reduciendo las inversiones potenciales en otros
sectores y por el exceso de capacidad derivado de la adopcion de escalas de
planta minimas que superan el tamafio del mercado. Esto se refleja por lo tanto en
una asignacion ineficiente de los recursos y en la ineficiencia industrial. >

2. Al aumentarse “artificialmente” la relacion capital-producto, se afecta la utiliza-
cién de la mano de obra por: a) el alza desproporcionada de salarios en un solo
sector (el industrial) y b) propiciando el flujo migratorio del campo a la ciudad,
agravando el desempleo.?

21 Seguimos aqui el texto de Lopez “El Plan” para cerrar la brecha como nuevo modelo de desarrollo”
incluido en “Testimonio Final - Mensaje al Congreso Nacional 1978”. Vol. 1, pags. 177 a 237,
el cual es a nuestro juicio, entre todas las referencias de Lopez sobre el tema, la critica mas
elaborada y consistente. Salvo indicacidn en contrario, las consideraciones que siguen se
refieren a este texto. Como ejercicio que ilustra bien la ninguna originalidad de estas criticas,
citamos paralelamente el Manual de la Nueva Sabiduria de Littie, Scitovsky y Scott (Op. Cit.)
indicando las paginas en las cuales se considera del mismo modo y en idéntico lenguaje la cuestion;

" igualmente en algunos casos las paginas relativas a textos transcritos en Marc Rimez “Las
experiencias de apertura externa y desproteccion industrial en el Cono Sur” (en revista econémica
de América Latina No. 2 CIDE, México, marzo 1979) que corresponden a pronunciamien-
tos de los ministros de Economia de los paises del Cono Sur. El objeto del ejercicio, no es eviden

ciar lo obvio, es decir, la coincidencia de argumentos, sino la coincidencia textual en el lenguaje, no
obstante que ignoramos quien copié a quién. Eludimos la transcripcion de los textos para no
aburrir al lector.

22 1¢pez, pag. 180, Little, et Al, pags. 39-40.
23 Lopez, pag. 184, Little, et Al, pag. 25.

24 Lépez, pag. 184, Little, et Al, pag. 107 y pags. 24-25.
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3. Aumento del desequilibrio externo por a) aumento de los insumos importados al
producirse la sustituciéon y b) aumento del consumo urbano (por el mejora-
miento de las condiciones de vida) que debe satisfacerse con produccion que implica
nuevos aumentos de insumos importados.”

4. Tendencia al freno de las exportaciones por encarecimiento de costos internos e
ineficiencia, lo que hace que la produccién doméstica no pueda competir en el mer-
cado externo.®

5. Los otros sectores (especialmente la agricultura) “deben soportar la carga de una
industria a veces ineficiente y monopolistica”, tienden a debilitarse reduciendo la ge-
neracion de empleo, la capacidad de exportacion y la produccion de bienes de con-
sumo popular. La “carga” que debe soportarse es la de los precios relativos en
contra de la agricultura, con lo que “cualquier beneficio por parte de los campesinos
vuelve a ser absorbido por las alzas con que los productos industriales compensan el

costo de la mano de obra que la escasez de alimentos acaba sobrecargando”.?’

6. Empeora la distribucion del ingreso, de un lado, porque al intensificar el uso de
capital desplaza mano de obra que se condena a emplearse en sectores marginales y,
de otro, porque consolida los monopolios dado 1o modesto del mercado colombiano
frente a escalas de planta que no permiten la existencia de varias empresas, al tiempo
que obliga al Estado a intervenir a través de controles de precios-**

En suma, los males del pais: el estancamiento de la agricultura, la sub utiliza-
cion de capacidad, el desempleo, la inequitativa distribucion del ingreso, la
marginalidad, el desequilibrio externo, etc. provienen del modelo adoptado.?

25 Lépez, pag. 186, Little, et Al, pags. 26-27 y pag. 86.

26 Lopez, pag. 186, Little, et Al, pags. 27, 91 y 268 a 270.

27 Lépez, pag. 188 Little, et Al, pags. 22-23-26 y 62-63.

28 Lopez. pag. 189, Little, et Al, pags. 20-22, pags. 65 y 106.

29 Los argumentos para el caso colombiano estin mas desarrollados en otros trabajos cuyo examen
seria util al lector: los argumentos 1 y 4 se contemplan en J.A.P.de Melo “Politica de comercioexterior
y asignacion de recursos en Colombia» Rev. D.N.P. Vol. X, No. 3, Sept. Dic. 1978. Los
argumentos 2, 3(también el 4) en D. Schydlowsky «una evaluacién prospectiva de las politicas
de comercio exterior de Latinoamérica en el decenio de 1970». Rev. D.N.P. Dic. 1970, y los
argumentos 5 y 6 en Urrutia y Berry «la distribucion del ingreso en Colombia». Ed. La Carreta,
1975; y en Miguel Urrutia «tendencias de la distribucion del ingreso en la proxima década» en
Fedesarrollo «La economia colombiana en los afios 80», Edit. Presencia, Bogota, 1979.
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De una manera més sucinta, Juan Luis Kotsner, uno de los artifices de la politica
economica chilena, escribe:

“Al cabo de unos cuatro decenios, durante los cuales la economia chilena operd
sujeta a las situaciones derivadas de la implementacion de la estrategia mencionada
(1aISI) el resultado fue un lento crecimiento del producto, una desocupacién laboral
alta, un modesto desarrollo de aprovechamiento de las capacidades productivas,
atraso tecnoldgico y una notoria dependencia y vulnerabilidad frente a la economia
internacional, la alta proteccion relativa para la produccién no esencial, estimuld la
formacion de empresas de caracter monopdlico, lo cual se vio agravado por el
estrecho mercado interno que desestimuld la concurrencia de empresas
competitivas”.*

Lopez, ciertamente, sugiere que la ISI pudo haberse justificado tedricamente cuando
el aumento de las exportaciones agricolas conducia a un deterioro en los términos
de intercambio, postulado que el propio Lopez pone en duda.*' De cualquier modo,
independientemente de cualquier discusion tedrica al respecto, en opinién de Lopez
las circunstancias del primer quinquenio de los setentas justifican la adopcién de una
estrategia exportadora que permita “rectificar el modelo de desarrollo consistente
en dar prelacion a la sustitucion de importaciones, que ya dio sus frutos, por el de
un desarrollo equilibrado entre los distintos sectores, aprovechando aquellos en que
nuestra ventaja competitiva nos permite desarrollarnos de adentro hacia afuera, en
lugar de buscar estérilmente una autarquia imposible en las condiciones del mundo
contemporaneo”?

Los argumentos sobre los cuales se apoya la adopcion de tal estrategia, son,
bésicamente:

1. Las exportaciones no tradicionales enfrentan demandas elésticas al precio, lo
que al tiempo que revaluia la tendencia al deterioro de los términos de intercambio,

30 Citado por Marc Rimez, Op. Cit. pdg. 106. Tedioso seria constatar otras semejanzas que por lo
demds, parecen casi innumerables. Sin embargo, puede compararse el texto de Ldpez con el
de Sergio de Castro Spikula (Ministro de Economia chileno) “Failure of Protectionist Policy in
Chile” en Juan Carlos Méndez (Editor) “Chilean Economic Policy” Chile, noviembre 1979.

31 Lopez, pags. 180y 190. El punto es obviamente el mismo de Little et al, Op. Cit. pag. 34.
32 Lopez, Op. Cit. pag. 195.
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explica la tendencia sostenida de las exportaciones desde 1967. De otro lado, el
volcar la economia hacia afuera aumenta la demanda de mano de obra, ya que las
exportaciones colombianas son por lo general intensivas en trabajo, y al mismo
tiempo se gana en eficiencia y por lo tanto se logra una més alta tasa de crecimiento.®

2. El segundo argumento “es el fenémeno que ya nadie discute en los circulos
académicos universales” (sic!), segun el cual la estrategia de desarrollo hacia afuera,
en casos como el de Corea o el de Taiwan, hace concebir las primeras esperanzas
de un despegue que permita tasas de crecimieto del producto real tanto més elevadas

que las de cualquier otro sistema econémico”.**

3. Con esto se aprovecharia la ventaja comparativa, consistente en que, a diferencia
de Venezuela, Chile o Argentina, ricas en recursos naturales, “nuestra relativa

pobreza en recursos no renovables la tenemos que suplir con mano de obra”.*

La viabilidad de la apertura comercial debe entonces juzgarse con base en la
posibilidad del modelo exportador, de un lado, y de otro, sobre los efectos previstos
de la liberacion de importaciones.

Por el lado de las exportaciones, el argumento més relevante, por supuesto, es el
primero de los sefialados atrés, especialmente en lo atinente a la elasticidad de las
exportaciones, a los precios y a los subsidios. Es cierto que la evidencia habia
demostrado una cierta elasticidad para las exportaciones no tradicionales respecto
de subsidios directos o indirectos y de la politica cambiaria,* pero sin incluir los
ciclos de la economia mundial como variable explicativa, esto es, las exportaciones
son elésticas a los precios dado un mercado en crecimiento. Recientemente
J.J. Echavarria ha demostrado, por una parte, que el dinamismo del quantum de

33 Ibid. pags. 190 -191. Véanse los argumentos en Little et Al. pags. 285 y ss.

34 Ibid. pag. 192. Véase pag. 181. Esta por demas que los paises “modelo” de estudio de Little et Al
son Taiwan y Hong Kong.

35 Cit. en H. Gémez Buendia, Op. Cit. pag. 133. Véase Little et Al, pdg. 413. Si se quisiera, por otra
parte, una sintesis de las politicas propuestas (y adelantadas desde comienzos de los afios setentas)
bastaria ver a Little et'Al, de nuevo, pag. 163.

36 Véase en particular Martha H. Cardona: “El crecimiento de las exportaciones menores y el siste-
ma de fomento a las exportaciones en Colombia”, en Rev. de Planeacién y Desarrollo,
sept. 1977 y C. Diaz Alejandro “Foreign Trade Regimes and Economic Development”,
N.B.E.R. New York, 1976.
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exportaciones fue sustancialmente menor durante el periodo 1967-77 que durante
los afios que antecedena 1967, incluidas las manufacturas, y que el dinamismo
experimentado porlas exportaciones entre 1971y 1974 y el declive poste-
rior a 1974 se corresponden con la evolucion de las importaciones mundia-
les; es decir, en primer término, que las politicas de promocion desde 1977
no cambiaron sustancialmente el ritmo de las exportaciones y, en segundo
término, que “las importaciones mundiales —como una variable indicativa del
comercio mundial— aparecen como las variables que, conjuntamente con la
tasa de cambios real y efectiva, explican mejor lo sucedido en materia de
exportaciones en Colombia. Su influencia es significativa para todas las for-
mas de regresion utilizadas y en cada uno de los grupos de productos. La
importancia de las importaciones mundiales es en nuestro concepto uno de
los principales hallazgos empiricos de este articulo y permite colocar en en-
tredicho la creencia de que, por ser Colombia un pais pequefio, el tamafio y
dinamismo del mercado mundial no son relevantes en el comportamiento de
las exportaciones nacionales”, ¥’ de suerte que los movimientos de la tasa de
cambio, el nivel de subsidios y los precios relativos explican s6lo parcial-
mente la dindmica de las exportaciones. Este hallazgo empirico confirma una
vez mas que la viabilidad del modelo exportador depende basicamente de la
evolucion de la economia mundial.*® La cuestion, por tanto, es si la economia
mundial y la de los paises desarrollados, en particular, va a persistir en el
estancamiento o si hay probabilidades de recuperacién. De cualquier modo,
lo que se quiere sugerir es la equivocaciéon de fundamentar un modelo
exportador sobre las elasticidades sin tener en cuenta el ciclo depresivo del
comercio mundial.

37 Juan José Echavarria: “La evolucién de las exportaciones Colombianas y sus determinantes:
Un analisis empirico». Rev. del Banco de la Republica, agosto 1980.

3% Ya en 1959 Ragnar Nurkse advertia a quienes invocan la experiencia del crecimiento del
siglo XIX para demostrar las ventajas del libre comercio, como se habian olvidado de
mencionar que eran mercados en crecimiento y observaba aludiendo a los “paises
nuevos” del siglo XIX, que “el progreso econdmico de esas regiones no se debié
exclusivamente a la especializacion internacional sino también al hecho de que el rapido
crecimiento que se producia en el centro focal (Gran Bretafia) era transmitido a los
paises nuevos a través de un fuerte incremento en la demanda de productos primarios.
Esta fue quizés, la caracteristica mas notable en materia de comercio durante el siglo
XIX”. Ragnar Nurkse “Comercio internacional y desarrollo econémico” Ed. Amorrostu,
1968, pag. 17.
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De otro lado, el argumento segundo de “que ya nadie discute en los circulos
académicos universales” (lo que depende de qué tan informado se esta) que el
modelo exportador va asociado a un mayor crecimiento, solo parece ser valido
para casos particulares, como los del Sudeste Asiatico. En las estadisticas del Banco
Mundial se puede encontrar de todo: paises “cerrados” que crecieron rapidamente
(como Brasil), paises “abiertos” en los que ocurri6 lo mismo (los del Sudeste Asiatico),
paises “cerrados” que no crecieron y paises “abiertos” que tampoco lo hicieron
(por ejemplo la mayoria de paises de América Central). El mismo Echavarria®
aporta informacién que permite ver como 12 paises de la periferia tuvieron un
crecimiento entre el 3% y el 6% sin aumentos de las exportaciones, mientras que
cinco lo hicieron aumentandolas y como siete de los paises que tuvieron altos cre-
cimientos en las exportaciones de manufacturas crecieron globalmente menos del
3% anual. Algo semejante ocurre con la distribucion de ingreso, respecto de la cual
es posible encontrar paises abiertos con buena distribucion (Corea o Taiwan),
paises “cerrados” en igual situacion, etc.”’ Ello es obvio si, como lo admiten “los
circulos académicos universales” ni el crecimiento ni la distribucion estan asociados
auna Unica variable causal, como se puede leer en cualquier manual. Pero por otra
parte, y en una perspectiva puramente analitica, tampoco se ha demostrado tedri-
camente que las ventajas comparativas o el comercio exterior promueven el crecimien-
to, como tampoco que la proteccion por si misma lo retrasa.*' Cualquier
generalizacion en este sentido corre el riesgo de chocar con la tozuda situacion
concreta.

Por supuesto, no puede reprocharsele al ex presidente Lopez que conozca y repita
la nueva sabiduria neoliberal. Lo reprochable es que sin examinar las situaciones
particulares se admita un argumento de validez parcial en unos casos y de invalidez
en otros y se disefie con él una politica, como si los paises tuvieran que asemejarse
con lo que dicen los textos. Algo semejante ocurre con las criticas a la sustitucion
y con los “limites del modelo” al desarrollo, modelo que en sus caracteristicas mas
generales fue comun a los paises latinoamericanos, pero estableciéndose entre
ellos diferencias sustanciales en cuanto a las politicas adoptadas, en cuanto a los
resultados, e incluso en cuanto al grado de racionalidad e intencionalidad de las

39 J.J. Echavarria “Las exportaciones en el escenario internacional: juna estrategia
exportadora para Colombia?” Coyuntura Econémica, No. 5, julio 1980, Cuadro No. 10.

40 Véase Hollis Chenery y M. Suquin “Laestructuradel crecimiento econdmico”. Ed. Tecnos, 1976.

41 Véase entre otros W.M. Corden “Proteccion y Crecimiento” en Luis E. DiMarco
“Economia internacional y desarrollo” Ed. La Palma, Buenos Aires, 1974.
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politicas de proteccion, lo que dependia de los efectos especificos del sec-
tor externo sobre la economia.®?

Con todo, es como si para la nueva sabiduria fuera asimilable la experiencia
proteccionista chilena o argentina a la colombiana, o como si el proceso industrial de
estos paises se hubiera dado de la misma manera y con las mismas distorsiones.

La proteccion es, desde luego, una estrategia comun, pero los niveles de
proteccion fueron muy diferentes, al punto de que los niveles promedio de proteccién
en Colombia no llegaron a ser mas de un tercio de la proteccién en Argentina o en

Uruguay.

Con niveles promedio de proteccion superiores al 200%, Argentina, Uruguay o
Chile generaron estructuras industriales altamente ineficientes e inflacionarias, con
elevados niveles de subutilizacion de capacidad, etc. Por otra parte, estos paises
arrancaron, en su proceso de sustitucion hacia los afios treintas, con grados de
industrializacion de alguna importancia, caso que no fue el de Colombia, que apenas
comenz6 con fuerza la sustitucion desde la crisis. Ademas, en aquellos paises el
crecimiento global no ha estado tan claramente asociado al crecimiento industrial y
todo ello finalmente implica que no es posible establecer comparaciones afanadas
sobre la eficacia de determinadas politicas de fomento industrial.#

Hace falta, sin duda, una evaluacion de la ISI en Colombia, al estilo de lo que ha
hecho Fishlow para Brasil o Diaz Alejandro para Argentina; pero cada dia es
mayor la evidencia de que el papel de la sustitucion en la industrializacion ha sido
exagerado. A menudo confundimos sustitucion con desarrollo hacia adentro “cuando
lo primero se refiere a una politica de industrializacién forzada a través de la
proteccion y lo segundo es un “modelo de “desarrollo”, procesos que serian
equivalentes si la politica produce toda la industrializacion. Sin embargo, no parece

42 No es del caso hacer aqui consideraciones comparativas sobre estos aspectos de la
industrializacién; algunos de los ensayos incluidos en Max Nolf (Editor) “Desarrollo
industrial latinoamericano” F.C.E., 1974 permitirn una que otra comparacion.

43 Para estas comparaciones, véase, entre otros, Gabriel Guzméan “El subdesarrollo
latinoamericano y la CEPAL”. Ed. Planeta, 1976. Santiago Macario (“Proteccionimo
e industrializaciéon en América Latina” BID-intal, Santiago, 1969) puntualiza bien las
diferencias para fines de los afios cincuenta. También Anibal Pinto “Politica de
industrializacién en América Latina” en Max Nolf, Op. Cit. pag. 131 y ss. y CEPAL
“Principales caracteristicas de la evolucion histérica de la industria La tinoamericana”
en Nolf, Op. Cit. Cap. 1.
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existir una relacién mecénica entre la estructura de proteccion y el proceso de
sustitucion.* Como anota Perry “en cualquier caso, por razones del tamafio del
mercado y la existencia de las economias de escala, era previsible que se desarrollara
primero la producciéon doméstica de bienes de consumo no durables y
posteriormente la de bienes intermedios y de capital. En efecto, el desarrollo relativo
de la industria colombiana por tipo de bienes parece haber seguido un patrén
aproximadamente normal segun su ingreso percapita y el tamafio de su poblacion.
En particular, la produccién de bienes intermedios y de capital aparece a niveles de
ingresos percapita mas altos de los que apareci6 en paises mas grandes como
Argentina, Brasil y México. Mas aun, buena parte de la sustitucién de bienes no
durables de consumo final se llevo a cabo con anterioridad a 1945, periodo durante
el cual, como ya vimos, la proteccion no fue un factor determinante®.* La implicacién
que luego habria que examinar mas detenidamente es que el desarrollo industrial
colombiano tiene mucho de “espontaneo” en el sentido de que su patron de
crecimiento y diversificacion responde mucho mas al tamafio del mercado, al tamafio
absoluto del PIB y al ingreso percapita que a las politicas proteccionistas, cuyo
papel promotor parece haberse restringido a algunas ramas,* lo que significa que
el aporte de la sustitucion, en sentido estricto, es mucho menor que lo que
generalmente se piensa.

En efecto, cuando se examina el grado de sustitucion por las variaciones en el
coeficiente de importacion o por el abastecimiento interno de la demanda doméstica,
se esta asumiendo implicitamente que toda la oferta interna es sustitucion que se ha
generado como efecto de la proteccic’m.47

Sin embargo, las variaciones en el coeficiente de importaciones se halla deter-
minado por los factores internos (crecimiento de la demanda, ingreso percapita,
tamafio de la poblacion, etc.) que podemos llamar sustitucion neta o “espontanea”
debido exclusivamente a las condiciones de mercado que van haciendo rentable

44 Seguimos aqui a Guillermo Perry “Politica cambiaria y de Comercio Exterior: revision en
la experiencia historica y propuesta para la proxima década”. En Fedesarrollo “La econo-
mia colombiana en la década de los 80”. Bogotd, 1979. pag. 276 y ss.

45 Guillemo Perry, Op. Cit. pag. 282. Véase también Albert Berry «A descriptive history of
Colombian industrial development in the XX century». Mimedgrafo. FEDESARROLLO.

46 Este, por supuesto, no es el caso en paises como Chile, Argentina, Brasil o México.
Véase Juan Auza, Gerard Fichet y Norberto Gonzalez. “América Latina: integracion eco-
némica y sustitucién de importaciones” F.C.E. 1975, pag. 66 y siguientes.

47 Véase Juan Auza et Al, Op. Cit. para un comentario sobre esta confusion.
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(aun en ausencia de politicas proteccionistas) la produccién interna de bienes que
antes no lo era, y este grado de “espontaneidad” va asociado a los niveles de
ingreso percépita.® Es en este sentido en el que suele afirmarse que todo proceso
de industrializacién es por naturaleza sustitutivo.*’ La sustitucion bruta, que es la
que convencionalmente se mide en el abastecimiento interno satisfecho por oferta
interna, se debe entonces tanto a la politica como a la demanda interna. La sus-
titucion inducida (como la diferencia entre la Sb y la Sn), que resulta efectivamente
de la politica de proteccion, es lo que en rigor deberia llamarse sustitucién forzada o
sustitucion de importaciones a secas. Chenery ha realizado algunas estimaciones
que se asemejan a esta distincién y encuentra que entre 1953 y 1966 el sector
manufacturero creci6 al 8.3% anual, descompuesto asi: 60% ocasionado por el
crecimiento en la demanda doméstica, 22% sustitucién de importaciones, 7%
expansion de exportaciones y 11% cambios en los coeficientes de insumo produc-
to. Para el periodo de 1966-1970, el sector manufacturero crecié en 7.4%, des-
compuesto asi: 76% demanda doméstica, 4% sustitucién de importaciones, 5%
expansion de exportaciones y 15%, cambios en los coeficientes de insumo-produc-
to.* Estos resultados sugieren, de un lado, que la sustitucién inducida no ha jugado
un papel de significacion después de 1965, y que no fue tan importante en el pasado
reciente del pais; de otro lado, que las exportaciones han contribuido todavia menos
y, finalmente, que el cambio técnico (que es en Gltimas como se mide la “eficien-
cia”) ha jugado un papel acaso tan importante como la misma sustitucion.

Los datos del Cuadro No. 1 para el periodo anterior a 1965 son concluyentes al
respecto, y permiten otras precisiones.’!

En términos del sector manufacturero en conjunto, la sustitucion perdié impor-
tancia a partir del periodo de postguerra, cuando fue dominante el crecimiento de la
demanda doméstica en el crecimiento industrial, siendo obviamente mas relevante
en el caso de aquellos bienes de consumo masivo (alimentos, bebidas, textiles
y confecciones) que constituyen los sectores de mayor participacion en el sec-
tor manufacturero. La “sustituciéon” por el contrario, ha sido determinante para las

48 Véase Chenery y Suquin, Op. Cit.

49 Para una consideracion detallada de esta discusion véase “Industrializacion y crecimiento en
los paises en desarrollo”. Joaquin Muns. Ed. Ariel, Barcelona, 1972, Cap. VIs0 Hollis B. Chenery
“Interactions between Industrialization and Exports”, American Economic Review, mayo
1980.

51 Véase Albert Berry y Francisco Thoumi “Import Substitution and Beyond: Colombia” World
Development, 1977 Vol. V, 1977 péags. 89-109.
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industrias modernas de bienes intermedios y de capital, aunque s6lo en muy pocos
de estos sectores la demanda doméstica ha jugado un papel poco significativo.”
Las exportaciones, por el contrario, ni antes ni después de 1965 han jugado algiin
papel de significacion en el crecimiento global, no obstante que pueden haber con-
tribuido en el caso de uno que otro sector especifico después de 1970. La ISI,
pues, si bien es una denominacién genérica para designar el proceso de industria-
lizacion, pudo ser importante en los inicios de la industria, pero debe juzgarse, al
menos durante el periodo de postguerra, desde una perspectiva sectorial y no
global, lo que permitira precisar sus posibles efectos a nivel de los sectores sin
entrar en erroneas generalizaciones respecto del proceso en su conjunto.

Por lo que hace a la politica de sustitucion, y particularmente a la proteccion del
mercado interno, caben igualmente algunas precisiones.*

1. Si bien la proteccién en Colombia ha sido alta, si se la compara con la de los
paises desarrollados (este argumento ha sido usado p. ¢j. en Little et al) se ha
ubicado sustancialmente por debajo de la de los paises del Cono Sur e incluso
por debajo de paises como el Ecuador y Venezuela; de ahi que cualquier
comparacidn respecto de los efectos causales de la proteccion sobre el desa-
rrollo industrial con el primer grupo de paises resulte por lo menos arries-
gada. La estructura de la proteccion ha sido igualmente distinta, ya que en el
caso colombiano la proteccion ha favorecido claramente a los bienes ma-
nufacturados de consumo corriente y muy poco a los bienes de capital, que no
ha sido el caso, por ejemplo, en Argentina o Brasil.**

2. Los sectores con niveles mas altos de proteccion son en general intensivos en
capital y aquéllos con mas bajos niveles, intensivos en trabajo. Debe destacarse
que los sectores més protegidos son los de participacion mayoritaria de inversiones
extranjeras.

52 Porlo demas esto muestra otra de esas verdades que “nadie discute”: el aumento de “autonomia”
del mercado interno respecto del sector externo cuando su tamaflo absoluto sobrepasa el umbral
por debajo del cual requiere proteccion.

53 Seguimos aqui basicamente a Guillermo Perry, Op. cit. pag. 280 y siguientes.

54 Para comparaciones con el Cono Sur alrededor de 1960, véase Santiago Macario, Op. Cit. y para

el grupo Andino Félix Moreno “La Politica de importacion tecnologica en Colombia™ en Rev.
Ciencia, Tecnologia y Desarrollo, Vol 4 No. 1, 1980.
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3. Escierto que se discrimind contra las exportaciones manufactureras que estaban
menos protegidas que las ventas al mercado doméstico, pero no contra las
agricolas que desde 1967 estan mas protegidas que las ventas domésticas.

4. Aunque, como se anoto, alguna importancia ha tenido la politica arancelaria y
cambiaria en el desarrollo industrial, ésta no ha conducido a los elevados
grados de ineficiencia de otros paises donde la proteccion fue mucho mas alta
y jugo6 un papel bastante mayor en la formacion del crecimiento industrial; en efecto,
en términos de los indicadores convencionales de eficiencia se tiene que: %

a. Los precios internos no son sustancialmente mayores (incluso en algunos casos
inferiores) que en Estados Unidos, comparaciones que no resistirian hoy Chile
o Argentina. Paradéjicamente, donde las diferencias de precios son menores
es en los bienes de consumo donde la proteccion es més altay mayores alli
donde la proteccién es menor; y, de otra parte, el arancel no explica
satisfactoriamente las diferencias de precios internos-externos. Por el contrario,
las mayores diferencias (indicadores de ineficiencia) se presentan en las ramas
con alta participacion de capital extranjero.>

b. En general, las mayores ineficiencias no se presentan en las ramas mas
antiguas sino en las de reciente desarrollo (metalicas basicas, automotriz
y plasticos, por ejemplo) asociadas al capital extranjero y/o a las in
versiones estatales.”’

c. Porlo que hace a la productividad y al cambio técnico (medidas igualmente
significativas de la eficiencia) mis propias estimaciones muestran® comparando
las estimaciones de Nelson, Schultz y Slighton para 1964 ** (que relacionan
el valor agregado por el trabajador en Estados Unidos y Colombia con los

55 Seguimos Perry, Op. Cit. pag. 283 y siguientes.

56 Véase Hutcheson. “Incentives for Industrialization in Colombia». Mimedgrafo.
FEDESARROLLO.

57 Perry, Op. Cit. Tabla 25.

58 J.A.Bejarano. “La industrializacién en la década del setenta”. (Borrador) Mineégrafo, Programa
de Magister, Facultad de Ciencias Economicas, Universidad Nacional.

59 Nelson Schultz, Slighton. “Structural Change in a Developing Economy: Colombians,
Problems and Prospects” Princeton University, N.J. 1971. Tabla 19, pag. 85.
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PROPORCION DEL CRECIMIENTO DE SECTORES MANUFACTUREROSASOCIADO CON

SUSTITUCION DE IMPORTACIONES, DEMANDA DOMESTICAY EXPORTACIONES

Industria

Alimentos

Bebidas

Tabaco

Textiles

Calzado y confecciones
Maderas

Muebles

Papel

Imprenta

Cuero

Caucho

Produc. quimicos
Petroleo

Minerales no metalicos
Metalicos bacicos
Productos metalicos
Magquinaria no eléctrica
Maquinaria eléctrica
Equipo de transporte
Otros

Total manufacturas
industrias consideradas

por CHU

Sustituciéon de
importaciones

0.87

0.45

0.26
0.35
0.76
1.02
0.56
1.87

1.69
0.34-0.37 a/

0.75
(0.80) b/

Demanda
doméstica

0.10

0.55

0.73
0.64
0.24
-0.02
0.44
-0.87

0.69
0.61-0.64 a/

0.23
(0.17) b/

Exportaciones

0.87

0.45

0.26
0.35
0.76
1.02
0.56
1.87

1.69

0.34-0.37 a/
0.75
(0.80) b/

Sustitucion de
importaciones

0.87

0.45

0.26
0.35
0.76
1.02
0.56
1.87

1.69
0.34-0.37 a/

0.75
(0.80) b/

Demanda
doméstica

0.87

0.45

0.26
0.35
0.76
1.02
0.56
1.87

1.69
0.34-0.37 a/

0.75
(0.80) b/

Exportaciones

0.87

0.45

0.26
0.35
0.76
1.02
0.56
1.87

1.69
0.34-0.37 a/

0.75
(0.80) b/

a/ El dato para exportacion es una suposicion. La sustitucion de importaciones se estimé asumiendo que particip6 entre 5-10 %
de las industrias tradicionales no analizadas por CHU, las cuales constituyen el 56% del crecimiento del periodo 1927/8-1944/5

b/ Usando una estimacién alternativa para el producto del petroleo para 1944/5 que la utilizada por CHU.

FUENTE: BERRY Y THUMI, Op. Cit., Tabla 2.
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mismos célculos para 1974 segtn las cifras del “Statistical Year Book” de la
ONU) que las diferencias relativas de productividad han variado muy poco en
estos 10 afios e incluso en algunos casos han disminuido. Perry, por su parte,
anota que “en cuanto a cambio tecnolédgico, Berry concluye que la productividad
total es el factor de crecimiento que contribuye a explicar mejor el crecimiento
industrial en el siglo XX. Mas aun, los incrementos en productividad del trabajo
se explican apenas entre un 15% y un 23% por aumentos en la relacion capital
trabajo y enun 10% y 20% por calificacién de mano de obra; el resto es atribuible
a cambio tecnolégico. La producti vidad total creci6 algo mas del 3% anual
promedio desde 1925, aunque esa tasa descendio a casi un 2% en la década de
los sesenta. Algunos estudios especificos sugieren que gran parte del efecto
“cambio tecnoldgico” puede atribuirse a un proceso “clasico” de aprendizaje
(learning by doing). En esos estu dios se observo que dicho proceso aumenté
la eficiencia total y la utilizacion de mano de obra. Si este resultado se diera en
muchos otros sectores, constituiria junto con la evidencia anterior que la mayoria
de laindustria colombiana ha llegado a niveles muy aceptables de eficiencia, un
argumento muy fuerte a favor del proceso pasado de sustitucién de
importaciones y de la politica de proteccion”.®

Por lo que toca a los aspectos distributivos derivados de las politicas sustitutivas,
ciertamente seria fAcilmente comprobable que la distribucion del ingreso o aun las
condiciones de vida no han mejorado sustancialmente con el proceso de desarrollo.
Sin embargo, una cosa es constatar el hecho y otra comprobar una causalidad, o
atribuir la inequidad al modelo de desarrollo adoptado. Seria en extremo dispen-
dioso discutir aqui esta relacién. Baste anotar, en todo caso que, contra el argumento
de Lopez, la evidencia no confirma un comportamiento de los precios relativos in-
dustria-agricultura en favor de la primera y que més bien tiende a favorecer (al menos
desde 1950) la agricultura,”' que en alguna medida es indicativo de que la distribu-
cion del ingreso en la agricultura no estd asociada al modelo sustitutivo sino a
factores, como la propiedad de la tierra que son consecuencia tanto del proceso
histérico como de la ausencia de politicas distributivas claras en el pais.®2

60 Perry, Op Cit. pag.285 Véase también, para algunos argumentos a favor de la eficiencia, Berry
y Thoumi, Op. Cit.

¢! Véase Salomon Kalmanovitz “El desarrollo de la agricultura en Colombia”. Ed. La Carreta, Bogots,
1977.

Por lo demas, bastaria observar, en los estudios sobre comparaciones internacionales de distribu-
ci6n del ingreso, la situacion equitativa de paises con modelos sustitutivos o la inequitativa en
paises no sustitativos como indicaciéon de que no hay mayor relacién entre las politicas de
proteccion y la equidad.
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Aun cuando las anotaciones anteriores no son claramente demostrativas de que
no existe causalidad entre la politica econémica y los resultados del proceso
sustitutivo, sugieren en todo caso que el papel de los incentivos o la sustitucion
ha sido sobreestimado, que la causalidad entre politica y resultados no es
suficientemente clara como para sustentar (tedricamente) una estrategia alternativa
y que, si bien se han presentado ineficiencias y ““distorsiones”, ellas no son claramente
atribuibles a la proteccion.

Lo anterior, desde luego, no constituye una defensa a ultranza de la
industrializacién. Sélo queremos subrayar que no es tan facil adoptar una retorica
acaso valida para otros paises y aplicarla irresponsablemente a Colombia para
justificar con ella los devaneos de la originalidad. Por otra parte, seria necesario
insistir en que si bien la industrializacion ha significado un proceso creciente de
empobrecimiento y de concentracion del ingreso, la explicacion de ello hay que
buscarla en otra parte y no dejar descansar la responsabilidad de la burguesia en
este proceso, sobre errores del pasado que la “nueva sabiduria” promete corregir.

Un segundo aspecto del debate sobre los modelos de apertura es el del papel de
la liberacién de importaciones (y su viabilidad) como politica de largo plazo, esto
es, de reasignacion de recursos. Ya se anoto que la viabilidad de una estrategia
exportadora del tipo Sudeste Asiatico tiene como contrapartida una apertura am-
plia respecto de las importaciones, ya que son éstas las que, via desmonte del
modelo sustitutivo, obligan a orientar recursos hacia los sectores de exporta-
cidén modificando asi la estructura sectorial de la acumulacion.

Sin duda la liberacion de importaciones en Colombia después de 1975 ha sido pura-
mente retorica. Siguiendo a Misas,® si bien las importaciones se han recuperado
después de 1976 ello no se debe a la liberacion de importaciones, cuya intensidad no ha
sido apreciable.* El Cuadro No. 2 resume los resultados globales entre 1975 y 1980.

63 Véase Misas, Op. Cit. pags. 24 y siguiente. Véase también del mismo Misas “La Politique Industrielle
du Gouvernement Lopez en Colombia 1974-1978” en Rev. Problem D’Amerique Latine, julio
1979.

La mayoria de las apreciaciones cuantitativas confirman la poca significacién de las medidas.
Ademés de Misas, por el periodo 1974-76 véase Alfredo Fuentes y Ricardo Villaveces «La
liberacion actual de importaciones y su perspectiva historica» en Coyuntura Econémica Vol. VI
No. 2, julio de 1976. Para las medidas 1978-79 véase Luis Jorge Garay y Juan Jos¢ Echavarria,
Op. Cit. y Gonzalo Giraldo, Op. Cit.
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Es cierto que se ha duplicado la proporcion de importaciones bajo el régimen de
libre importacion y que ha habido una reduccion leve del numero de items de
gravamen arancelario por encima del 20% de los niveles de proteccion de que
goza la produccion doméstica. Sin embargo, un examen mas atento de la
composicion de bienes liberados indica lo siguiente: ®

Respecto de los bienes de consumo, las importaciones liberadas se caracteri-
zan porque:

a. Son bienes que no entran directamente en la estructura del consumo.

b. Cuando existe produccion nacional, la liberacion va acompafiada de un au-
mento de los derechos de aduana.

c. Las importaciones de bienes de consumo se refieren, en la mayoria de los
casos, a bienes consumidos por los grupos de altos ingresos.

“El conjunto de bienes de consumo para los cuales se paso del régimen de
licencia previa al régimen de libre importacion se caracteriza por tener tasas
arancelarias excesivamente altas (40% y mas). El cambio de régimen se llevo a
cabo manteniendo, e incluso en algunos casos elevando, dichas tasas”. %

En cuanto a bienes intermedios, el comportamiento de las importaciones depende,
de un lado, del ritmo de la actividad econdmica y del manejo de los stocks por
parte de las empresas y en cuanto a bienes de inversion, éstas por supuesto dependen
de las expectativas respecto de la demanda, del uso de la capacidad instalada y de
su utilizacién. No obstante que las medidas de liberacion han recaido en buena
parte sobre este tipo de bienes, el hecho de llevarse a cabo simultdneamente, con
la existencia de reservas internacionales considerables, puede explicar mejor la
presion de la demanda por este tipo de importaciones.

Ahora bien, el punto relevante a discutir desde una perspectiva puramente tedrica es,
si en una economia como la colombiana una liberacion de importaciones mas radical

65 Resumimos aqui los resultados de Misas.

66 Misas, «la Liberacion...» pag. 29.

145



que la adelantada hasta ahora seria capaz de producir una reasignacion de recursos a
largo plazo, es decir, modificar la estructura de la acumulacion y a qué costo.

Salvo los bienes de consumo que son objeto del comercio internacional (los
bienes salario no son basicamente objeto de comercio), los demas bienes de
importacién no parecen ser muy elasticos respecto de los precios (véase mas
adelante el Cuadro No. 3 por lo que una modificacion en ellos tendria, a largo
plazo, efectos limitados sobre las importaciones de bienes intermedios y de capital,
dependiendo éstos fundamentalmente del ritmo de actividad econémica. Fernando
Montes, después de revisar los estudios de demanda por importaciones de Musalem®,
Diaz Alejandro®® y Brillem Bourg,” generaliza los resultados obtenidos asi:

“Este breve “survey” de las diferentes estimaciones de la funcion de demanda
por importaciones esta fundamentalmente dirigido a apoyar empiricamente algunas
de las afirmaciones que se hicieron en el capitulo anterior, en particular lo referente
a que la demanda por importaciones responde mas a los cambios en la actividad
economica general (cambios en el gasto nacional) que a los estimulos de precios.
En otras palabras, dado que la elasticidad precio es sustancialmente menor en
valor absoluto a la elasticidad gasto, la demanda por importaciones respondera
mucho mas a cambios en el gasto nacional que a cambios en los precios relativos o
a otros cambios en el costo de importar a través de modificaciones en las restricciones
cuantitativas y de precios. En otras palabras, podria afirmarse que no es aconsejable
ni eficiente buscar estimular las importaciones a través de mecanismos de precios,
con fines puramente monetarios ya que éstas no responderan en forma sustancial
hasta que se haya reactivado la economia”. "

Este “pesimismo de las elasticidades” por el lado de las importaciones parece
ser general para América Latina. Los resultados de la CEPAL para nueve paises

67 A.R. Musalem, “Dinero, inflacion y balanza de pagos: la experiencia de Colombia en la postguerra™.
Bogota, ed. Banco de la Republica, 1971.

68 C.F. Diaz Alejandro “Determinacién de las importaciones de bienes en Colombia y su
relacion con la formacion de capital”, FEDESARROLLO, 1973.

69 A Brillembourg “Specification bias in the demand for imports: the Case of the Gran Colombian
Countries”. FM.IL., Washington, 1975.

70 Fernando Montes Negret. “El control y la financiacién y las importaciones” en Banco de la
Republica. Asociacion Bancaria “Financiamiento externo 19777, Bogota, 1977. La observacién
de Montes sobre las implicaciones respecto de la estabilizacién se discutird mas adelante.
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DIMENSIONES DE LA LIBERACION DE IMPORTACIONES

1975 - 1980

A. Modificacion en la distribucion del régimen de Importacion.

Fecha No. total Lic. % Libre % .

de items previa importacion

Febrero 1975 4.749 3.128 65.9 3.128 34.1

Febrero 1978 4.777 2:253 47.2 2.253 52.8

Agosto 1979 4.710 1.573 334 1.573 66.6

A. Modificacion en la distribucion del régimen de importacion
Rango Grav.
Arancelario % % % Diferencia

Promedio del Un. del Un. Un. %

No. items 1975 Arancelario 1978 Arancelario 1978 Arancelario del Un. Ar
Inferior 20% 1.171 24.7 1.236 259 1.636 34.3 9.6
Entre 20-40 2.484 52.3 2.613 54.8 2.223 46.5 -5.8
Superior40% 1.094 23.0 922 19.3 918 19.2 -3.8
Total items 4.749 4.771

FUENTE: Edgar Moncayo, Op. Cit. Cuadros 1y 2
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de América Latina (entre ellos Colombia) encontrd igualmente que la variable
relevante es el ingreso y en un grado menor el precio relativo.”

Esta rigidez del sector externo, respecto de las politicas de asignacion de
recursos (por el lado de las exportaciones porque dependen de la evolucion de la
economia mundial y por el de las importaciones porque dependen de la acumulacion),
puede explicarse por el caracter de las relaciones externas de la economia. Enlo
esencial, el comportamiento de la economia con relacion al sector externo deriva
su caracter del hecho de si es competitivo o complementario respecto de la economia
mundial.

Recientemente, José Antonio Ocampo y Mauricio Cabrera™ han propuesto este
punto, de importancia capital en el debate:

“Un pais con sector externo competitivo se caracteriza porque la composicion
de su comercio exterior (tanto exportaciones como importaciones) se asemeja
mucho a la estructura de su produccion. Su comercio exterior es en lo fundamental
comercio intra-industria, es decir, intercambio de un tipo de productos en una industria
por otro tipo de productos de la misma industria. Para este tipo de estructura del
sector externo, es sumamente Util razonar en términos de agregados
macroecondmicos (ingreso nacional, gasto agregado, balance comercial, etc.) y
como ha sido corriente en los enfoques de absorcion y monetario de la balanza de
pagos ya que dichos agregados tienen una base objetiva real. Las economias
capitalistas avanzadas se asemejan bastante a esta caracterizacién como producto
del desarrollo del comercio internacional de manufacturas en la postguerra.

Las economias latinoamericanas tienen un tipo de estructura del sector exter-
nomuy diferente. Estas economias se caracterizan porque la composicion de su
produccién interna es bastante diferente a la composicion de sus exportaciones

e importaciones y éstas a su vez son muy diferentes entre si”. ™

71 Valeriano Garcia “La demanda de bienes de importacién en cuadernos de la CEPAL. “La
politica monetaria y el ajuste de la balanza de pagos: tres estudios”, cuaderno No. 29,
Santiago, 1979. Andtese que este estudio incluye otras variables tales como restricciones,
reservas internacionales y desequilibrios monetarios que en todos los casos resultan menos sig-
nificativos que el ingreso.

72 José A. Ocampo y Mauricio Cabrera, Op. Cit. pag. 142 y siguientes.
73 Tbid. P. 142.
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Mas brevemente, esto puede precisarse con lo que podemos llamar la paradoja
de Bhagwati: los paises desarrollados consumen lo que producen y exportan lo
que consumen, mientras que los poco desarrollados producen todo lo que importan
y exportan todo lo que producen.™ Esto, para volver a un punto sefialado atras,
explica por qué, por el lado de las importaciones, para los paises poco desarrollados,
su composicion depende de la estructura de la acumulacion y su ritmo del ritmo de
crecimiento, lo que explica por qué las importaciones son inelasticas a los precios
relativos. “Una estructura complementaria del sector externo tiende asi a estar
asociada alo que en la literatura de balanza de pagos se ha denominado “pesimismo
de las elasticidades”.”

En tales condiciones, es muy improbable que una “liberacion” de importaciones
produzca una reasignacion masiva de recursos, a menos que se desmonte totalmente
la estructura productiva existente como condicién previa.

Por lo que hace a las exportaciones, cuando Bhagwati se refiere a que estos
paises exportan todo lo que producen, aplicado a las manufacturas, significa que
“la participacion de las exportaciones manufactureras de los paises poco
desarrollados en el total de sus exportaciones tenderan a reflejar su participacion
en el valor agregado industrial de su PB.I. y que el tlltimo a su vez tendera a reflejar
su PB.I. percéapita”.”® En este sentido, es mucho mas realista la posicion de la
CEPAL; sostiene que las exportaciones de manufacturas deben seguir al proceso
sustitutivo o ser una prolongacion del mismo, o bien, para resolver problemas de
balanza de pagos o posibles disminuciones del crecimiento asociadas a limitaciones
en el mercado interno. De tener 1as exportaciones manufactureras ese caracter, es
obvio que no se requiere una reasignacion masiva de recursos, por la via de la
liberacion de importaciones. Seguir la via contraria confiandose totalmente a la
ventaja comparativa, a la reasignacion de los recursos desmontando el proceso
sustitutivo por la via de liberacion total de importaciones es, para ser graficos,

74 Bhagwati: “Theory and Practice of Commercial Policy”, Princeton Ser. No. 8, 1968.
75 Ocampo, y Cabrera, Op. Cit. pag. 145.

76 B. Hagwati: “Las exportaciones de los paises menos desarrollados: un anélisis de corte
transversal”. En Luis E. Dimarco “Economia Internacional y Desarrollo”. Ed.deP alm a ,
1974, pag. 204. Alli se pueden ver las estimaciones de verificacion de esta hipétesis.
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correr el peligro de quedarse con la soga y sin el ternero, es decir, sin produccion
sustitutiva y sin exportaciones pero con el modelo “aperturista” en el vacio. Notese,
por otra parte, la evidente contradiccion en los términos de formular la alternativa:
no es posible liberar importaciones para promover las exportaciones a menos que
se trate de una “apertura” de doble via hacia paises con estructura y nivel de
desarrollo semejantes. Siaquello ocurriera, se intentaria asimilar la experienciade
los paises desarrollados en el sentido de su estructura competitiva, lo que
evidentemente es un contrasentido para los paises en desarrollo.

Las anotaciones anteriores, como es obvio, son especulaciones analiticas sobre
el sentido de los modelos tratando de poner las cosas en términos de casos extre-
mos, mas con el &nimo de esclarecer los presupuestos del debate que de explicar
las tendencias de la liberacion de importaciones en Colombia. En todo caso, debe
insistirse en que tales términos de andlisis son utiles para enfrentar la retorica y sus
presupuestos politicos y tedricos ya que, como se anoto, el pais estd mucho mas
cerca de un modelo de diversificacion de exportaciones que prolonga la
sustitucion y no de la liberacion de importaciones como prerrequisito de la
asignacion de recursos.

El ultimo de los aspectos del debate sobre la apertura se refiere a sus efectos en
el corto plazo, en tanto que politica de estabilizacion y en particular respecto de su
capacidad para minimizar las presiones inflacionarias.

Como se sabe, en los esquemas de estabilizacion en la conocida version del
Fondo Monetario Internacional —la inflacion se interpreta como un fenémeno de
coyuntura asociado especialmente a la expansion de demanda provocada por la
politica econdmica, no solo en la esfera fiscal y monetaria sino también en la del
comercio exterior. La liberacion de importaciones apunta entonces a cerrar la
brecha entre oferta interna y demanda interna de bienes, conjurando asi las presio-
nes inflacionarias o bien porque se incrementa la oferta interna de bienes y/o bien
porque se reduce el superavit cambiario con una menor presion sobre los medios
de pago”’ La profundidad de los efectos de la liberacion sobre el nivel interno de
precios depende basicamente de dos aspectos:

77 Discutir aqui si la inflacién colombiana tiene realmente su origen en la oferta monetaria y en el
superavit de balanza de pagos o responde a factores estructurales desborda los propésitos de
este trabajo. Una excelente discusion del punto puede verse en Ocampo y Cabrera, Op. Cit.
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a. del tipo de bienes liberados y el grado de liberacion y
b. de la elasticidad de las importaciones a los precios y a las divisas.

Respecto de la primera condicion, siguiendo de nuevo a Misas, la liberacion de
bienes de consumo se ha llevado a cabo manteniendo o incluso elevando en algunos
casos las tasas arancelarias, se ha centrado en bienes que o no se comercian o
entran marginalmente en la estructura del consumo. De otra parte “dada la estructura
oligopdlica de la produccion, la distribucion del ingreso y la poca competencia en
forma de importadores, los bienes importados, dentro de un consenso de que son
de calidad superior a la produccion nacional, tienen como precio base
independientemente de su precio en el mercado internacional, los precios nacionales
incrementados en X%. En consecuencia, las importaciones siempre marginales
con respecto a la produccion nacional no conllevan la baja de precios, via
competencia, sino que incluso bajo ciertas circunstancias, pueden impulsar atin
mas este crecimiento, dando lugar dentro de ciertos limites, a un fendmeno de
interaccion reciproca por medio del cual los incrementos en los precios de un
conjunto de bienes importados inducen (o presionan) incrementos en los precios
del conjunto de bienes similares de produccion local. A su vez, estos incrementos
presionan nuevos incrementos en los precios del conjunto original.”®

En el caso de los bienes intermedios y de capital, 1a liberacion, si bien ha implicado
rebajas arancelarias y flexibilidad en los mecanismos de importacion al igual que en
los bienes de consumo, no se han liberado (o reducido aranceles) las que competirfan
con la produccion nacional y, por otra parte, es poco probable que las disminuciones
de costos implicadas en la liberacion se trasladen a los cosumidores via precios de
los bienes finales.

Guillermo Perry anota que: “la respuesta de las importaciones (a corto plazo) de-
pende de que se liberen o no las que competirian con la produccion nacional”.
Ello no se ha hecho. Desde 1976 los sectores que presentan precios internos
muy superiores a los internacionales (petroquimica, fibras sintéticas, farmacéuti-

78 Misas, “La liberacion...”, Op. Cit. pag. 32. Misas anota, més adelante, como las importaciones
no sélo no desplazan la produccion nacional sino que incluso algunos productores solici-
tan la liberacion de bienes que ellos mismos producen para elevar sus propios precios e igualarlos
con los de los bienes importados.
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cas, electronica, automotriz) y en los cuales por consiguiente podria presentar-
se un incremento sustancial en importaciones a corto plazo, ademas con impacto
significativo sobre los precios internos, contintian desprotegidos no solo con al-
tos aranceles sino principalmente por restricciones administrativas que no permiten
que sus importaciones reaccionen a variaciones en el tipo de cambio. 7

Respecto de la segunda condicion, el Cuadro No. 3 sintetiza los resultados para
Colombia del estudio de la CEPAL, que, —como se anotd— confirma los resultados
de otros estudios sobre demanda de importaciones.

Colombia Coeficientes de regresion para el Quantum de Importaciones,
Periodo de 1950 — 1974, a nivel anual

Variable Variables independientes

Dependiente ~ LYC!  LPM? Rs® sAt RZ  DW
L Q M2 77 -92 A2 .07 g 207
L QC Db 35 — 84 65 -02 34 1.00
L:Q G —ll7 -1.12 .82 .03 57 1.58
L Q Kd 1.00  -1.00 03 a1 65 1.40
LQI 1.00 -43 001 02 89 287

CUADRONo.3

FUENTE: Valeriano Garcia Op. Cit. Cuadros2a6.
. Log. del quantum de importaciones totales.

. Log. del quantum de importaciones de bienes de consumo duradero.

. Log. del quantum de importaciones de bienes de consumo no duradero.

. Log. del quantum de importaciones de bienes de capital.

. Log. del quantum de importaciones de materias primas y bienes intermedios.
Log. del ingreso real

Log. del precio real de las importaciones.

WD =0 a0 o

Log. de las reservas internacionales (para capturar el efecto de las restricciones a importar se
asumioé una alta correlacion negativa entre el nivel de reservas y las trabas a las
exportaciones.

4. Desequilibrio monetario (tasa de crecimiento del crédito interno -tasa de crecimiento de
la demanda nominal de dinero).

79 Perry, G. “Comentario a Ocampo y Cabrera”. En Cabrera (Editor) Op. Cit. pag. 220.
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Se nota enseguida que las reservas son significativas para bienes de consumo,
pero no para bienes de capital y materias primas y bienes intermedios, los que
dependen basicamente del ingreso real. Es decir, que la disminucién de las presiones
monetarias via divisas dependeria particularmente del comportamiento de los bienes
de consumo, que, como deciamos, no muestran un grado de liberacién importante
ni provocan una disminucidn de sus precios relativos que incida en un aumento
significativo de las importaciones. En tales circunstancias, los efectos sobre el gasto
de las reservas son practicamente nulos como para conjurar las presiones
inflacionarias.

Descontando pues que se trata de retorica en la politica de estabilizacion
referente al sector externo, cabe, sin embargo, considerar, en abstracto, los efectos
previsibles de una liberacion en el caso de que fuese mas radical a fin de examinar
silos presupuestos analiticos de que parten los enfoques estabilizadores pueden
conducir a disminuir las presiones inflacionarias.

Supongamos, pues, que las cosas se hacen de otro modo y que las
importaciones si son eldsticas a las divisas y que ademés se liberan aquellas
importaciones que son competitivas respecto de la produccion nacional. La pregunta
seria entonces: si las cosas ocurren de ese modo, ;cudl seria el impacto de la
liberacién sobre los precios? La respuesta en apariencia es sencilla, pero vale la
pena detenerse en el punto, pues de lo que trata es de discutir la viabilidad y los
efectos reales de las politicas de estabilizacion.

Naturalmente, no es del caso analizar las politicas en Colombia y América
Latina en términos comparativos. No podemos, por otra parte, examinar la
concepcion de la estabilidad que subyace a tales politicas ni las diferentes aplicaciones
en el Cono Sur, México o Brasil, como tampoco la problematica politica a que van
asociadas.* Nuestro punto se restringe a los presuntos impactos (insistimos: en
abstracto) de la liberacion de importaciones sobre la inflacion.

80 De hecho, son en verdad curiosas las concepciones del FM.I. sobre la inestabilidad de la economia
latinoamericana, la causalidad que se establece entre inflacién y proteccion y la ambigiiedad de los
objetivos de tales politicas. Un buen examen de estos puntos en Antonio Sacristan “La inestabili-
dad secular de la economia mundial y la dependencia de las economias latinoamericanas” y
Samuel Lichtensztejn “Sobre el enfoque y el papel de las politicas de estabilizacion en América
Latina”, en Rev. Econémica de América Latina, No. 1, sept. 1978, CIDE, México.
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Los efectos, evidentemente, dependen:

1. De laestructura de la demanda interna y de la ponderacion de los distintos
bienes en la composicion del consumo;

2. De un hecho aritmético: las diferencias entre los de precios internos y los
mundiales;

3. De larelacion entre inflacion interna e inflacion mundial;

4. Del componente de inflacién importado sobre la inflacion interna. Sin entrar a
examinar en detalle estos elementos ¥, es posible sefialar algunas caracteristi-
cas de ellos. ¥

1. La apertura lleva consigo una mayor aproximacion entre los mercados
internos de los paises de América Latina y los de aquéllos con los cuales
comercia, los cuales a su vez estan asociados a estructuras de precios y
remuneraciones de factores diferentes entre los paises desarrollados. Las
remuneraciones son en general bastante mas bajas en éstos que en aquéllos, lo
que, también en general, ocurre igualmente con los precios de los bienes de
consumo.

2. Laapertura conlleva un acercamiento de los precios en favor de los mas altos
(es muy sencillo postular que si, en general, los precios internos en un pais en
desarrollo varian, no varian los mundiales, pero lo contrario si ser4 cierto) ya
que los precios son flexibles hacia arriba. Como lamano de obrano es movil,
no cabe esperar una tendencia semejante de las remuneraciones.

3. No hay mayores dudas de que en los paises en desarrollo los precios de los
alimentos de consumo directo de origen agricola son mas bajos (en corres-
pondencia con los bajos costos de produccion y los bajos ingresos) que en

81 Para una buena aproximacién véase CEPAL “Dos estudios sobre inflcién (la inflacion en los paises
centrales y América Latina y la inflacién importada 1972-1974).” Cuadernos de la CEPAL,
No. 9.

82 Seguimos aqui especialmente a Héctor Assael: “La internacionalizacion de las economias
latinoamericanas: Algunas reservas”. En Rev. de la CEPAL, No. 7, abril 1979.
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los paises desarrollados, donde son més elevados por los més altos costos y
las politicas de sustentacion de precios. En consecuencia, como anota Assael:

“Una vez iniciada la creciente apertura de las economias, el encarecimiento
relativo del precio de los alimentos se va produciendo a través de dos vias
principales. De un lado, los bienes que pueden ser exportados y que son
consumidos en el pais experimentan alzas en sus precios internos que los equi-
paran con las cotizaciones internacionales ya que en caso contrario seria mas
rentable exportar toda la produccion y dejar sin abastecimiento el mercado
interno. Las prohibiciones para exportar o el establecimiento de cuotas de
exportacion son poco efectivas”.®

4. Conrespecto a los bienes de consumo durables se produciria una reduccién
relativa y beneficiaria a los grupos que consumen estos bienes, es decir, a los
ingresos mas elevados.

5. Por otra parte, la evidencia del comportamiento reciente de los precios en
Chile o Argentina en su acercamiento a los precios de Estados Unidos permi-
te pensar que los puntos anteriores son suposiciones realistas. Un estudio de
Kravis y Heston * donde se comparan los niveles de precios de los paises
con ingresos percéapita iguales, pero grados de apertura diferentes, sugiere
que a mayor grado de apertura, mayores niveles de precios. Asi, el nivel de
precios en Kenia era del 47% del de Estados Unidos y la India, con un grado
de apertura mucho menor, era del 30%.

6. Finalmente, un mayor grado de apertura implicaria una receptividad a la infla-
ci6n mundial que no sélo aceleraria la inflacién interna sino que se traduciria
en una alta inestabilidad de precios y la asignacion de recursos, proceso éste
que seguiria estrechamente la “informacion” oscilante de los precios mundia-
les. Como lo describe Assael:

“Al examinar las indicaciones para la asignacion de recursos que dan los precios
internacionales, se ha sostenido que ellos pueden ser erraticos y oscilantes,
sobre todo en el caso de los productos agropecuarios. En efecto,enlosti timos

83 Assael, Op. Cit. pag. 54.
84 Citado por Assael, Op. Cit. pag. 55.
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afios, varios productos béasicos han mostrado marcadas modificaciones en
sus cotizaciones internacionales, con lo que se ha introducido un factor de
inestabilidad en las decisiones periodicas sobre composicion de la producc1on
agropecuaria en los paises de la regién mas abiertamente internacionalizada”.”

Asi pues, en el caso de la aplicacion extrema del modelo y de su cabal
funcionamiento, los efectos reales serian inversos de los efectos previstos: una
nivelacion por lo alto de precios internos-precios mundiales, un significativo aumento
de los precios en los bienes relativamente mas baratos y una mayor inestabilidad de
precios y asignacion de recursos, como en efecto ha ocurrido en aquellos paises de
América Latina que han escogido la apertura indiscriminada.

La posibilidad de una apertura al estilo de la practicada en el Cono Sur depende,
por supuesto, de una correlacion de fuerzas politicas que no parece ser hoy, en el
pais, semejante a la de aquellos paises a comienzos de los setentas. Si bien los
sectores industriales han perdido terreno, la capacidad de defensa de sus intereses,
su participacion en el Estado, queda bien reflejada en el muy limitado desmonte de
los sectores sustitutivos. Las razones del fracaso de la retérica neoliberal, por otra
parte, responden sin duda, a la imposibilidad del bloque dominante por establecer
una unidad en su interior que le permita un proyecto econémico y politico coherente
que no requiera ser negociado con los sectores de clase tradicionales, hecho que a
nuestro juicio constituye la diferencia basica con los proyectos politicos vigentes en
el Cono Sur. Con todo, este tipo de experimentos sigue siendo una posibilidad.
Hemos centrado nuestra discusion tanto en la practica real de la apertura en Colombia
en claro contraste con los enunciados retoricas del gobierno de Lopez como en la
viabilidad tedrica del discurso neoliberal en una economia como la colombiana,
justamente para subrayar hasta qué punto, y en el caso de que tales posturas fuesen
llevadas a la préctica, se producirian efectos contrarios a los previstos, derivados
del caracter complementario y no competitivo de la economia colombiana. Las
alternativas de desarrollo futuro del pais, sin embargo, parecen seguir centrandose
entre la adopcidn de la estrategia exportadora y la industrializacion hacia adentro
corrigiendo los errores en que pudo haberse incurrido en el pasado. Es claro, por
otra parte, que la adopcion de una u otra estrategia supone a su vez la adopcion de
un modelo politico que viabilice el proyecto econdmico: la centralizacion autoritaria

85 Assael, Op. Cit. pag. 57.
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del poder y la eliminacion politica de los sectores renuentes en la primera estrategia
conjuntamente con la depresion de los salarios y para forzar la competitividad, y en
la segunda estrategia, a semejanza de los afios cincuentas, la formulacion de un
proyecto politico mas democratico y con mayor participacion, y la adopcioén de
una politica de remuneraciones y de gasto publico que reactive la demanda interna.
Cualquiera que sea el modelo, su adopcidn, en todo caso, dependera mas del
curso de la vida politica y de la correlacion de fuerzas entre las clases y las fracciones
que de cualquier 16gica econdémica, por dudosa o coherente que ella sea.
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Capitulo IX

EL MANDATO CLARO EN CIFRAS
1975 - 1978

AUGUSTO RAMIREZ RAMIREZ

INTRODUCCION

Hace exactamente 22 afios que el doctor Alfonso Lopez Michelsen ejercio la
Presidencia de Colombia. Como economista he venido siguiendo y analizando en
forma fragmentaria el proceso de su obra de gobierno, en el campo econémico
y social y profundizando en algunas de las mas importantes realizaciones de su vasto
plan de gobierno “Para cerrar la brecha”. El objetivo: Demostrar que las cifras
pesan mas que las opiniones. Lo que registro a continuacién en nimeros es el
balance de las mas importantes realizaciones econémicas y sociales del gobierno del
“Mandato Claro”, el que a la luz de los guarismos muestra resultados estelares para
las clases menos favorecidas. Estos resultados deben divulgarse para conoci-
miento de la opinion. Dejo entonces al buen juicio de los lectores los comentarios.
Parami, las cifras hablan por si solas.

I. CRECIMIENTO DEL PIB NACIONAL, PIB AGROPECUARIO Y
PIB DE LA INDUSTRIA MANUFACTURERA

El indicador utilizado mas corrientemente en el ambito internacional para medir el

crecimiento global de la economia es el PIB. A través de él se mide el valor total
de la produccion de todos los agentes econdmicos de un pais en un afio. Para el
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afio de 1978 se marcd un récord historico nunca igualado en el crecimiento del PIB
Nacional, que fue del 8.94%, el agropecuario de 8.1 %y el de la industria manu-
facturera del 10.0%, a precios de 1970.

Hasta el afio 2002 (22 afios después), este indice aun no ha sido superado, y en
este sentido es estelar. El mayor crecimiento anterior del PIB Nacional durante un
cuatrienio se presentd en 1972 con 7.79% y en el sector agropecuario, en 1974,
con 7.18%. Igualmente, el crecimiento del PIB Industrial del 10.0% ha batido la
marca hasta nuestros dias (1997).

Este ejemplar crecimiento del PIB se puede apreciar en el Grafico N°. 1.

¢ Cuales fueron 1os sectores que jalonaron estos resultados? Ello se debi6 muy
primordialmente a las medidas adoptadas desde finales de 1977 para activar la
agricultura y la ganaderia, especialmente la agricultura tradicional a través de una
agresiva politica de crédito, asistencia técnica, mercadeo DRI'y con unos estimulantes
precios de sustentacion a través del Idema, lo cual hizo que se aumentara la superficie
de cosecha en forma significativa. Fue tal e auge de la produccion agropecuaria
que no solamente permitié el abastecimiento interno, sino que se comenzaron a

CRECIMIENTO REAL DE PIBTOTALAGROPECUARIOY DELA
INDUSTRIA MANUFACTURERA
Administracion Lopez Michelsen (1975-1978)
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generar excedentes para exportacion. Para ese afio, Colombia obtuvo una de las
mayores disponibilidades de alimentos percépita en Latinoamérica; el pais por
primera vez logré con Argentina (la antigua despensa del mundo) el primer lugar en
estamedicion entre todos los paises de América Latina, segun el Departamento de
Agricultura de los Estados Unidos.

EI sector industrial se vi6 también estimulado con la trilla del café como
consecuencia de la bonanza cafetera y las exportaciones industriales se vieron
favorecidos a través de la expansion de los recursos propios de Proexpo, resultante
del aumento a la sobretasa a las importaciones y también a la evolucion favorable
de los precios de las exportaciones colombianas, que habia comenzado desde
finales de 1977. Asi, en valores absolutos y en ddlares, el PIB, pasé de US$
12.913 millones en 1975 a US$23.069 millones en 1978, es decir, que la economia
colombiana crecié 80% entre el inicio y el final del “Mandato Claro”.

Al combinar el valor del PIB con la poblacién colombiana, obtenemos el PIB
percapita, cuyo crecimiento entre el principio y el final del periodo presidencial fué
igualmente espectacular, del 67%, como puede apreciarse en el grafico No. 2.

PIB-PER CAPITA
Administraciéon Lépez Michelsen 1975 - 1978
(US $ dolares)
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Grafico N° 2

Fuente: Banco de la Repuiblica
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II. EL DRI, UN PROGRAMA MULTISECTORIAL DE DESARROLLO

Nadie niega, a nivel nacional e internacional, las bondades y éxitos obtenidos en el
programa de desarrollo rural integrado (DRI), iniciado en la administracion Lopez
Michelsen, que tenia como elemento innovador traspasar lo puramente
agropecuario, para entrar a resolver los problemas sociales regionales dentro de
una concepcién multisectorial de desarrollo. Se generaron programas, ademas de
los tradicionales de la agricultura y la ganaderia, de asistencia técnica, mercadeo,
crédito de fomento; acciones complementarias de caminos vecinales, energia, acue-
ductoy alcantarillado, salud, vivienda, educacion y recreacion. Era una verdadera
revolucion para el campesino colombiano.

Los alimentos producidos por las familias DRI (fundos menores de 20 hectareas)
representaban el 65% de la alimentacion de las clases populares. Atender a estas
familias campesinas, ya de por si significaba un desarrollo social y una mayor oferta
de alimentos.

Los resultados en sdlo cinco afios de existencia se tradujeron en 70.000 familias
campesinas beneficiadas, mientras el Incora, con soluciones integrales incluyendo
tierra, habia llegado a 38.000 familias en 20 afios. El DRI habia beneficiado 14.000
familias por afio, mientras en el Incora esa tasa solo llegaba a 1.900 familias. A la
tasa historica de cobertura del Incora, esto significaria que sélo en el afio 2000 el
Instituto de Reforma Agraria lograria beneficiar a un niimero de familias similar a
las atendidas por el DRI en un quinquenio y a menores costos.

III. SITUACION ECONOMICA INTERNACIONAL.AUMENTO DE
LAS RESERVAS INTERNACIONALES

La situacion economica internacional de un pais se mide, en tltimo término, por
el estado de las reservas (en el caso colombiano en poder del Banco de la Republica).
Estas tuvieron el siguiente comportamiento: al finalizar el cuatrienio Lopez Michelsen
(1978), llegaron a US$ 2.482 millones y al finalizar los dos cuatrienios anteriores,
ellas fueron respectivamente de US$278 millones al finalizar 1974 y US$247 millones
al terminar 1970. Nunca se habia producido una situacion tan extraordinaria del
sector externo como al concluir 1978. Esto puede apreciarse en el grafico No. 3
con la siguiente traduccion de cifras: las reservas internacionales de Colombia eran
4.54 veces mas grandes en 1978 de lo que eran en 1975 al comienzo del “Mandato
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Claro”. Un crecimiento sin precedentes que al pais en una posicion crediticia
internacional s6lida para financiar el crecimiento econémico futuro a través de la
inversion. Esto se tradujo también en que la economia colombiana alcanzara a
tener en 1978 reservas equivalentes a 7.6 meses de importaciones de bienes y
servicios, cuando el recetario del Banco Mundial recomienda tres.

Exportaciones

Este sobresaliente comportamiento de las reservas internacionales fue
consecuencia del auge de 1as exportaciones, entre ellas las generadas por la bonanza
cafetera de 1977 - 1978. Pero también debido al fomento de las exportaciones
menores a través del crédito de fomento de Proexpo (hoy Proexport y Bancoldex
creados en 1991 vinculados al Ministerio de Comercio Exterior).

Importaciones

El manejo de las importaciones fue prudente y alrededor del 85% de ellas fueron
bienes de produccién (materias primas y bienes de capital). Las mayores importa-
ciones de bienes de consumo durante 1977 tuvieron plena justificacion pues la

COMPORTAMIENTO DE LAS RESERVAS INTERNACIONALES
Situacién econdmica internacional durante la administracion Lopez
Michelsen 1975-1978 (US$ dolares)
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mayoria de ellas fueron de alimentos, para conjurar el colapso de la produccion
agropecuaria generada por la feroz sequia de 1977, y en 1978 para satisfacer
la mayor demanda generada por el aumento de ingresos creados por la bo-
nanza cafetera. Prueba de prudencia en el manejo de las importaciones de bienes
es que ellas se mantuvieron en un indice promedio anual del 11% sobre €]l PIB en
cada afio del cuatrienio.

IV. DEUDA EXTERNA PUBLICA

Durante el periodo 1975-1978 la deuda externa publica aument6 en US$515 mi-
llones constituyéndose en otro comportamiento excepcional de la administracion
Lopez Michelsen desde la década de los 70. Este resultado es todavia mas significativo
si se tiene en cuenta que durante el mismo periodo, la economia colombiana inicid
sus grandes importaciones de petroleo y derivados, los cuales alcanzaron un valor
de US$580 millones durante el cuatrienio analizado, casi similar al aumento del
endeudamiento externo.

Pero lo més interesante de todo fue que la deuda total (sector publico mas
sector privado) se redujo de representar un 35.2% del PIB en 1975, al 21.9% al
terminar el “Mandato Claro”. Mas espectacular es el indice servicio de deuda sobre
exportaciones, que de representar un 18% en 1975 tuvo un bajonazo al 14.4% al
final de la administracion Lopez.

V. EMPLEO

El afio de 1978 marcé un récord histérico favorable en la tasa de desempleo, que
fue sélo del 7.6 % (que contrasta con la tasa de junio de 1997 de 13.6%). El
promedio para el periodo presidencial fue del 9.9% frente al 11.2% de 1971- 1974
y del 12.6% de 1967-1970. Esto signific6 que el promedio de personas emplea-
das por familia pasara de 1.6y 1.8 en los dos periodos inmediatamente anteriores
a2.1 enlaadministraciéon Lopez.

VI. LOS SALARIOS

El salario minimo legal, a precios de 1970, fue durante la administracion Lopez de
$514,93 mensual, sin incluir prestaciones sociales. En los dos periodos presidenciales
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anteriores fueron de $450,74 y $453,39, respectivamente. Esto representé que el
salario en la administracion Lopez fuera un 14.2% mas alto en términos reales,
que en el periodo 1971-1974 y un 13.6% mas que en el inmediatamente anterior.
Se logré también que la diferencia de ingresos y productividad entre 1a agricultura
y el resto de la economia alcanzara las menores cifras de su historia y la brecha
entre los salarios rurales y urbanos seredujera significativamente, al pasar su rela-
cién de 0,64 en 1974 a 0,75 en mayo de 1978.

VII. PODER DE COMPRA DEL INGRESO FAMILIAR Y
DISTRIBUCION DEL INGRESO

Como consecuencia del aumento del empleo (disminucion del desempleo) y de los
salarios minimos legales sin prestaciones legales que debia aportar cada miembro de
familia empleada para comprar el valor de la canasta familiar que era de 20 sala-
rios minimos legales se redujoa sélo 18 durante el afio de 1978, a medida que la
inflacion cedio, frente a 32 del periodo anterior. Es decir, un 60% mas de tiempo
de trabajo y 40 salarios minimos durante el periodo 1967-1970, exactamente el
doble. Estos sorprendentes resultados se obtuvieron a pesar de que el valor de la
canasta familiar subi6 por los problemas de la sequia prolongada de 1977.

PARTICIPACION EN EL INGRESO DEL FACTOR TRABAJO
Administracion Lopez Michelsen 1975-1978
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Grafico No. 4

Fuente: Income distribution during Structural Transformation. Tesis doctoral U. Harvard
1990. Juan Luis Londofio.
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Esto demuestra que se aumento el nivel de vida de los estratos pobres de la
poblacion y se produjo un efecto redistributivo del ingreso. Como puede observarse
en el Grafico No. 4, durante la administracién Lopez la remuneracion al factor
trabajo pasé de representar un 58 % del ingreso total al finalizar el cuatrienio
anterior, a 66.4% en 1978; 8.4 puntos de aumento, de las cuales 5 fueron para los
mas pobres y 3.4 para la clase media. Esto se debi6 a la unificacion del salario
minimo legal campo-ciudad, disminucion de la tasa de desempleo'y el auge del
empleo rural por la bonanza cafetera. Pareciera, entonces, que el proceso redistributivo
se hubiera acelerado en el afio de 1978 con una mayor democracia econémica.

VIIL. SITUACION PRESUPUESTAL SUPERAVIT FISCAL
Y REFORMA TRIBUTARIA

De acuerdo con los informes financieros de la Contraloria General de la Republica,
el mayor superavit fiscal que se ha registrado en el pais tuvo lugar en 1978 con una
suma de $ 14.599 millones, siguiéndole en importancia, dentro de la década de los
70, el afio de 1979 con $7.369 millones. La mayor cifra durante el cuatrenio
anterior correspondié a 1974 y alcanzd la suma de $4.659 millones, segtn el
cuadro de abajo.

Fue factor impulsador del superavit fiscal la reforma tributaria de 1974 (Decreto
Ley 2053), que tuvo como innovacion la implantacion de la “renta presuntiva

ESTADO DE SITUACION PRESUPUESTALY FISCAL
1970-1981 (Millones de §)

Presupuestal Fiscal
1970 749.6 1.235.8
1971 1.306.6 574.4
1972 393.0 -176.9
1973 1.669.5 1.551%
1974 8.128.2 ~ 4.6599
1975 3.234.8 1.599.1
1976 7.184.0 3.509.0
1977 1.955.3 4.994.6
1978 19.508.1 14.599.5
1979 7.412.2 7.369.1
1980 2.883.0 5.710.4
1981 -8.530.7 -8.530.7

Fuente: Informes financieros anuales. Contraloria General de la Republica
*Preliminar (Boletin mensual de diciembre)
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generalizada” para todos los sectores de la economia (para cerrar la brecha), cuando
através de laley 4 de 1973 s6lo se aplicaba al sector agropecuario. La reforma
tributaria de Lopez fue distributiva, en el sentido de gravar con tarifas
progresivas las rentas altas a través del impuesto de renta y complementarias.
En 1975 el impuesto de renta y complementarios (segtin la Division de
Impuestos Nacionales, DIN) tuvo un incremento del 68.41% y alcanzé a
representar un 4.46% sobre el PIB, un comportamiento también excepcional.

Fue importante dentro de la reforma tributaria Lépez Michelsen 1a exclusion
de 300.000 contribuyentes al impuesto de renta y complementarios que
quedaron eximidos del pago del impuesto por modificacién de la escala en
donde comenzaba la tributacion, en beneficio de la poblaciéon de bajos
recursos.

Hubo durante la administracion Lopez austeridad presupuestal y control a
la ejecucion del gasto publico, como uno de los instrumentos utilizados en la
lucha contra la inflacién y esto se puede comprobar con las cifras del cuadro
anterior, donde se muestran liquidaciones de superdvit real en los sucesivos
presupuestos, al contrario de lo que sucede actualmente con un déficit fiscal del
3.5% del PIB. Hubo entonces, como algo excepcional, ahorro ptiblico. Este
comportamiento se puede apreciar en el grafico N° 5.

SITUACION PRESUPUESTAL SUPERAVIT FISCAL
Administracion Lopez Michelsen (1975-1978)
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IX. CONTROL A LA INFLACION. LA MONEDA SANA. INFLACION
CERO (0O) AGOSTO Y OCTUBRE 1977

Una meta obsesiva del Mandato Claro fue la moneda sana, y para lograrla habia
que controlar la inflacién. La economia venia “recalentada”y yaen 1973 la inflacion
habia llegado al 25%. Lopez Michelsen, en 1975, laredujo al 17.7% y sumeta era
llegar a una inflacién de un solo digito. Varios factores negativos sobrevinieron
entonces: una sequia arrasadora, desconocida hasta entonces (hoy, Fendmeno del
Nifio). Una grave depresion y recesion economica a nivel mundial, que el mismo
secretario de Estado norteamericano notific al mundo como “una amenaza a la
estructura de la economia mundial”. Y también el inusitado crecimiento de los medios
de pago a consecuencia de la bonanza de los altos precios del café y su contrabando,
asi como el comercio ilegal de drogas (la bonanza marimbera). De no haber existido
estos factores, los niveles de inflacién hubieran sido descendentes. Le toco a Lopez
Michelsen sustituir sus estrategias de largo plazo por medidas y rectificaciones de
corto plazo; era lo que, en palabras del presidente Lopez, le habia tocado vivir al
ministro de finanzas de De Gaulle, Valéry Giscard d’ Estaing durante 9 afios cuando
afirmaba que “ahora nos toca gerenciar lo imprevisto”. A Lopez le correspondio
manejar imprevistos acontecimientos econoémicos, financieros y climaticos que
llegaron de sorpresa, cosas del destino. Pero posiblemente el enemigo mas
devastador de la inflacidn durante el afio de 1977 fue la sequia, que arras6 con la
oferta de bienes agricolas y ganaderos. Para ese entonces los alimentos ponderaban
en la canasta familiar alrededor de un 60%, especialmente para los niveles de
ingresos bajos. De alli que los resultados del comportamiento de costo de vida no
fueran una sorpresa. Debieron haber sido peores si no es por la oportuna y justificada
importacién por parte del IDEMA de abundantes cantidades de alimentos. Sin
embargo, a pesar de haber sido menos favorable 1977 en cuanto a inflacion, hubo
dos meses de inflacion cero (0), agosto y octubre, que constituyen otro récord.

Fue también demostrable la austeridad presupuestal para controlar la inflacién
reduciendo el gasto publico. La inversion se hizo con recursos no inflacionarios, a
través de créditos internacionales utilizados en la importaciéon de maquinaria, para
equipar al pais en materia de energia, equipos hospitalarios, acueducto, alcantarillado,
etc. Durante 1977 y 1978 hubo superavit fiscal, como se dijo anteriormente.

“La bonanza cafetera”, como lo anotaba Lopez Michelsen, siempre estuvo en
manos de los productores, de los exportadores y del propio Fondo Nacional del
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Café, por ser éstos activos privados y no publicos. Termind Lépez Michelsen su
mandato (1978 ) con una inflacion bastante moderada para la época, del 18.8%,
debido muy especialmente al estimulo que desde 1977 se le dio a la agriculturay a
la ganaderia, como se coment¢ antes. El analisis aisla de la inflacién es engafioso.
La economia hay que estudiarla interrelacionada. De alli los afortunados resultados
de las otras variables econdmicas durante el “Mandato Claro”.

X. EDUCACION, COBERTURA DE LA EDUCACION

La mejor manera de mostrar la obra educativa de un gobierno es presentando la
cobertura de su educacion. En Colombia se presentaron durante la Administracién
Lépez Michelsen los indices de escolarizaciéon més favorables de las tiltimas dos
administraciones presidenciales antes de Lopez. Este indice, que mide el porcentaje
de la poblacién matriculada sobre el total de la poblacion en edad escolar, en cada
uno de los niveles de primaria, secundaria y superior, fue exitoso en dicho periodo.
Para primaria, es decir, nifios en edad escolar de 7 a 14 afios, el indice fue del
73%, siendo para los dos periodos inmediatamente anteriores respectivamente del
70% y 64%. En términos absolutos, el niimero promedio de alumnos matriculados
por afio tuvo el siguiente comportamiento por cuatrienio asi: 2.9 millones 1967-
1970, 3.6 millones 1971-1974 y 4.0 millones 1975-1978. En el afio de 1978 este
indice llego al 80 % con 4.16 millones, segin Planeacion Nacional y Plan de Integra-
ci6n Nacional, el mayor alcanzado en el pais.

Para educacion secundaria, es decir, jovenes entre 12 y 18 afios, el indice Loépez
fue del 35% frente al 27% y 20% de los dos perfodos presidenciales anteriores. En
cifras absolutas, la poblaciéon matriculada por cuatrienios fue: 689.489 para el
periodo 1967-1970, 1.053.271 para 1971-1974 y 1.522.212 para la administracién
Lopez: un aumento récord del 45% sobre el periodo inmediatamente anterior.

En el campo universitario el indice se situd en 7.63% frente al 4.90% del cuatrienio
1971-1974 y 3.17% de 1967-1970. En cifras absolutas, esto significé pasar de
76.680 matriculados superiores en promedio por afio, en el cuatrienio 1967-1970,
a 139.138 en 1971-1974 vy, sorprendentemente, a la cifra de 253.670 en la
administracion Lopez. Es decir un incremento del 82.3% sobre el cuatrienio anterior.
Una cifra también ejemplar. Esto demuestra, con cifras a la mano, el gran progreso
de la educacién durante la administracion Lopez Michelsen, como aporte a la
productividad de la economia y, aqui si, para cerrar la brecha entre ricos y pobres.
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XI. VIVIENDA

Las soluciones de vivienda popular, a través del Instituto de Crédito Territorial,
fue otro programa social impulsado por la administracion Lopez Michelsen. En esta
oportunidad con gran contenido social, pues se llegaron a necesitar alrededor de 35
salarios minimos legales con prestaciones sociales para adquirir una vivienda popular,
cuando en el cuatrienio anterior se requeria alrededor de 54, es decir 1.5 veces mas.
Como lo afirmé el Dr. Luis Carlos Galan, en una de sus intervenciones televisadas en
el afio de 1978, lleg6 a adquirirse con s6lo 30 salarios minimos legales.

XIL EL PARO CIVICO DEL 14 DE SEPTIEMBRE DE 1977
UN PARO ARREPENTIDO

No podia terminar este escrito sin hacer una breve referencia a un hecho politico
econémico que debe aclararse y es el del paro septembrino. Lopez Michelsen
habia fundamentado su campaiia presidencial, entre otras premisas, en la defensa
de lamoneda sana. De alli su estrategia de lucha contra la inflacion. Para ello no
hubo tregua. Unas veces, tomando medidas contra los gremios que aspiraban a
ver cubiertas sus necesidades con créditos de emision y otras, en justificado
desacuerdo con los sindicatos, particularmente aquellos al servicio del Estado
que aspiraban a mejoras salariales a través de fuentes inflacionarias.

Lépez no cedid a las presiones, porque en este caso resultaba mas peligrosa la
medicina que la enfermedad. Fue lo sucedido con el paro civico del 14 de septiembre
de 1977, cuando las centrales obreras le pidieron el establecimiento de una prima
mévil acorde con la elevacidn de los indices de costo de vida que, puesta en
practica en 1963, desat6 el mayor desbordamiento de precios de que haya memoria
desde la Guerra de los Mil Dias.

El paro, como tal, no tenfa ninguna justificacién. No estaba enfocado a la
reivindicacion de los ingresos y al bienestar de las clases trabajadoras, pues un mes
antes del paro (agosto) y un mes después (octubre) la inflacién fue cero (0). Y el
indice de desempleo era el menor desde 1975; 8.8%. Fue un paro politico logrado
a través de la intimidacion a los propietarios del transporte urbano. Una
comprobacién empirica del talante politico, se visualizo con el consumo tanto de
electricidad como de agua, en las fabricas localizadas en la zona industrial de Bogota,
que no sufrieron ninguna disminucion.
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Lopez, en este desafortunado e injusto episodio tuvo una posicion de estadista:
No sacrific el largo plazo por las presiones coyunturales del momento, porque es
tambien responsabilidad de todo mandatario defender los bienes puiblicos quesele
confian, y el principal de ellos es la moneda.

El arrepentimiento de los trabajadores por el paro septembrino

Fue tan evidente el objetivo politico del paro del 14 de septiembre que nueve
afios después, el 15 de septiembre de 1986, Don Tulio Cuevas, maximo dirigente
de la Union de Trabajadores de Colombia UTC durante el paro septembrino, se
sentia arrepentido de semejante y torpe hazafia; asi se lo manifest6 al periddico “El
Espacio” con la siguiente afirmacion:

“Yo siempre he sido oponente al presidente Lépez, pero ello no quiere decir que
siempre lo admiré. Los trabajadores estamos arrepentidos de haberle hecho el
paro mas sangriento, como fue el del 14 de septiembre, a un gobierno que fue el
que mas nos dio, el mas concreto, el que nos reivindicé en parte del mal que le hizo
al pais y a las masas laborales el de Misael Pastrana Borrero, quien nos dio garrote,
instaurando la inmoralidad y creando las UPACS que desmontaron la industria.
Sobre esto debemos ser claros”. Se deduce de lo anterior que se tratd de un claro
paro arrepentido.

XIIL. LOPEZ MICHELSEN ENTRE LOS DOS MEJORES DESEM-
PENOS ECONOMICOS DE LOS ULTIMOS 30 ANOS

Lopez Michelsen figura entre los dos presidentes colombianos mejor calificados en
su gestion econdmica durante los tiltimos 30 afios. Carta Financiera de julio-sep-
tiembre de 1997 (una publicacion de Anif), utilizando la misma metodolo-
gia internacional del profesor Robert Barro, de la Universidad de Harvard, para eva-
luar el desempefio econdmico de los gobiernos, hace una evaluacion de las distintas
administraciones colombianas desde el afio de 1966, administracion Lleras Restrepo
hasta la de Samper Pizano por los afios 95,96 y 97; (para 1997 utiliza estimativos
de inflaci6n del 18%, crecimiento de la economia del 3 %y desempleo del 13 %),
que es importante registrar en estos comentarios.

Lametodologia del profesor de Harvard consiste en tomar la diferencia entre el
promedio del comportamiento de las variables inflacién, desempleo, crecimiento
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del PIB y cambio en el indice de miseria de cada gobierno con el valor o indice
observado al finalizar la administracion anterior. El modelo del profesor Barro,
aunque més aplicable a paises desarrollados, garantiza la seriedad de la calificacion
y despeja cualquier duda de parcialidad.

Los buenos resultados de Lopez se debieron, mas que todo, a que redujo la
inflacién del cuatrienio anterior que estaba en un promedio del 26% a un 22.7%.
Lo mismo sucedi6 con el buen desempefio del empleo; la tasa de desempleo paso
de un comportamiento de la administracion anterior del 1 1.1% a un descendente
indice del 8.3%.

CALIFICACION DEL DESEMPENO ECONOMICO
PARA LOS PRESIDENTES DE COLOMBIA 1966-1997

Cambio en Cambio en Cambioen Cambioen Puesto
lainflacién el desempleo crec.del PIB elindice (1 esel
de miseria* mejor)

Gaviria  1990-1994 -8.1 —1.1 03 -89 1
Lépez 19741978 =34 2.8 03 65 2
Lleras 1966-1970 & 28 ~1.2 41 3
Sanper  1994-1997 59 21 1.1 04 4
Betancur 1982-1986 -1.9 34 1.1 27 5
Barco 1986-1990 6.7 2.6 03 45 6
Turbay  1978-1982 75 15 14 104 7
Pastrana  1970-1974 125 —35 -1.9 i 8

* Indice de miseria definida como la suma de la inflacion, el desempleo y el PIB.
Fuente: Carta Financiera /Julio-Septiembre 1997. ANIF

Esta calificacion a la gestion de la administracion de Lopez Michelsen hecha en
1997 por 1a revista “Carta Financiera” de ANIF le da todo el soporte técnico a
las cifras exitosas del Mandato Claro antes comentado.

CONCLUSION

A manera de epilogo podria afirmarse que el manejo de la politica economica
durante la administracién de Lépez Michelsen fue serio, responsable y progresista,
con disciplina macroecondmica y eficiencia en el gasto publico, con resultados
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cuantitativos ejemplares como los registrados en este analisis. Con Lépez no solo
hubo crecimiento econémico (aumento del PIB) sino algo mas importante: hubo
desarrollo econdmico sostenible a través de cambios findamentales en la estructura
de la economia y principalmente porque los beneficios del desarrollo fueron mas
repartidos y no se concentraron en una minoria, que es lo que el Nobel de economia
Simén Kuznets avala como proceso de desarrollo. Fue en este sentido, estelar la
gestion econdmica y social de Lopez.
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Capitulo X

EL PLAN DE INTEGRACION NACIONAL
DIEGO FERNANDO OTERO PRADA

E 1 Plan de Integracion Nacional ~PIN— debe mirarse, ante todo, como un plan a
largo plazo, es decir, que sus resultados no son inmediatos sino que tendrén un
efecto dentro de cinco 0 més afios.

ElPlan de Integracién Nacional definié fundamentalmente cuatro objetivos es-
pecificos: primero, la descentralizacién econdmica y regional; segundo, el desarro-
llo de la infraestructura de transporte y de los medios de comunicacion; tercero, el
desarrollo del sector energético y minero; y cuarto, el desarrollo de una nueva
estrategia social.

El primer objetivo, la descentralizacién econémica y regional, no es independiente
de los otros, en particular del desarrollo del sector energético y minero y de los
programas de infraestructura de transporte y de comunicacién. Se partié de la
constatacion de que el pais habia crecido alrededor de una serie de polos de desarrollo
insuficientemente integrados, de que era necesario ofrecer a todas las regiones la
posibilidad de integrarse a la economia nacional para que todas tuvieran la misma
oportunidad de realizar su potencial de crecimiento y asi consolidar un mercado
tnico nacional. Era increible, pero en 1978 se encontraban muchas zonas dentro
de un mismo departamento desconectadas entre si y no se tenfan comunicaciones
adecuadas entre el interior y la Costa Atlantica y entre grandes regiones. Esta es la
razon del plan de carreteras del PIN, como la via proyectada de Tado a Santa
Cecilia, que permitira vincular a Chocé con la economia nacional; las carreteras
Riohacha-San Juan del Cesar, Bogota-Villavicencio-Puerto Lopez, Bogoté-
Barrancabermeja y la conexion del oriente con el centro y el occidente, que son
ejemplos de como se integrardn mejor las regiones. La gente que vive en Santander,
para llegar hasta Medellin y Cali tiene que dar una vuelta completa por Bogotd.
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Entonces, con la construccion de la via Bucaramanga-Puerto Aratjo-La Lizama-
Puerto Berrio-Medellin se conecta el oriente con el occidente del pais y se abara-
tan, por supuesto, los costos de transporte de bienes y servicios. Por otra parte,
una serie de proyectos del sector energético y minero tienen un caracter de integra-
ci6n nacional, como los de carbén en la Guajira y en el Cesar, que van a dar un
impulso al crecimiento de dichos departamentos, y lo mismo puede decirse de otro
conjunto de programas mineros definidos en el PIN. De ahi que el objetivo de
descentralizacién econdmica y regional esté relacionado con las otras estrategias.

INFRAESTRUCTURA DE TRANSPORTEY COMUNICACIONES

Con relacién al desarrollo de la infraestructura de transporte y de las comu-
nicaciones es importante despejar una afirmacion equivocada que se hace muy a
menudo. El Plan de Integracion Nacional es mucho mas que un plan de carrete-
ras. En efecto, el valor total de las inversiones del PIN para el periodo 1979-1982
es aproximadamente de novecientos mil millones de pesos y la participacion del
sector vial es de cerca de setenta mil millones, lo que equivale a menos del ocho
por ciento.

En cuanto a la estrategia vial, los objetivos fundamentales, por orden de prioridad,
son: la conservacion, la recuperacion y la construccion. Sino se mantiene en buen
estado lo existente, se est4 desperdiciando un capital acumulado con gran esfuerzo
econémico y tiempo y por ausencia de una correcta conservacion se tiene que
llegar muchas veces a tener que invertir en programas costosos de recuperacion.
De ahi que en el analisis que se hizo, cuando se estaba definiendo la estrategia vial,
se concluyera que habia que dedicar, primero que todo, recursos para conservar
y recuperar lo existente y posteriormente si podria pensarse en iniciar la construccion
de nuevas vias.

La construccion de carreteras no es un fin en si mismo. Este tipo de obras se
ejecutan por razones de integracion y para facilitar la labor de los sectores
productivos, es decir, para aumentar la productividad, como un todo, de 1a economia
nacional, porque de lo contrario se estaria haciendo un uso ineficiente de dineros
escasos y mas bien esos recursos deberfan orientarse, entonces, a otras actividades
con mayor rentabilidad social. Si los diferentes modos de transporte no se conservan
en buen estado los costos van a ser mayores para todos los sectores productivosy
las exportaciones se afectan como resultado de puertos y ferrocarriles ineficientes
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y carreteras en mal estado. Lo que se importa se encarece y las posibilidades de
competencia disminuyen por este factor y el precio de las mercancias se incrementa.
Por otro lado, el consumo de combustibles aumenta cuando se tiene carreteras
deterioradas, ejerciendo presion sobre unos recursos no renovables escasos. De
ahi que el primer objetivo en el sector vial sea el de conservar la infraestructura
existente. En construccion de carreteras nuevas solamente se planearon 500
kilometros en el periodo del plan 1979-1982. A ustedes les puede parecer
sorprendente porque se oye decir que este plan es de carreteras.

En el campo de los ferrocarriles la idea central es la de tener una red férrea
moderna, especialmente la linea a lo largo del rio Magdalena. Antes de pensar en
nuevas rutas, que sea eficiente por lo menos el trayecto de Bogot4 a Santa Marta.
Lo mismo con los puertos, hacerlos mas competitivos, mejorando primero la
infraestructura actual para posteriormente implementar tecnologias més modernas.

Los propositos que nos propusimos para el medio de transporte férreo no se
han cumplido todavia. El ajuste de los ferrocarriles ha sido bastante dificil. Seguimos
insistiendo, de todas maneras, en que a los ferrocarriles hay que darles un empuje
muy fuerte. Por eso se presentd un proyecto de ley al Congreso de la Republica
para garantizarle a la empresa estatal unos ingresos anuales fijos, de tal manera
que la entidad sepa que cuenta con unos recursos para atender, por lo menos, sus
necesidades basicas. El programa que se planted en el PIN consiste en mejorar
los sistemas de telecomunicaciones, los talleres, las vias y las locomotoras y que
solamente cuando la empresa estuviera trabajando en condiciones adecuadas podria
pensarse en la construccion de nuevos tramos. A pesar de esto, desde un comienzo
se decidi6 contratar los disefios de la linea Carare-Saboya por su importancia
estratégica para facilitar el transporte del carbon de Boyaca y regiones aledafias.

En el 4rea de las telecomunicaciones se considerd que era necesario que los
centros mas importantes del pais, como las capitales, los puertos y los sitios de
interés turistico, contaran con buen sistema de comunicaciones. Hay que tener en
cuenta que la cobertura telefonica, el nimero de teléfonos por cada cien habitantes,
era de cinco en 1978, una cifra bastante baja con respecto a la de otros paises. La
meta era llegar a ocho en 1982, incrementando la cobertura en las capitales de los
departamentos, las ciudades intermedias, los puertos y las ciudades que tienen
importancia turistica. Un prop6sito estratégico era llevar las telecomunicaciones a
los territorios nacionales y a las regiones abandonadas y alejadas. Se decidio, para
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cumplir con este objetivo, utilizar el sistema satelital para llevar las comunicaciones
a las zonas retiradas, por ejemplo a Leticia, San Andrés Islas y Providencia y a
muchos puntos de los territorios nacionales, que de otra forma seria practicamente
imposible de lograrlo.

ENERGIA Y MINERIA

Al sector energético y minero se le dio una gran importancia en el PIN. Cuando
se efectud el diagnostico, Colombia estaba pasando por una situacion dificil en el
afio 1978 como consecuencia de la suspension de las exportaciones de petroleo
en 1974 y la pérdida de la autosuficiencia, precisamente después del primer choque
petrolero de 1973, que implic6 una cuadruplicacion de los precios del petroleo.
Entonces, Colombia empez6 a importar hidrocarburos en un ambiente caracterizado
por aumentos fuertes y acelerados en los precios internacionales del petréleo. No
era lo mismo importar cuando el precio del petrdleo estaba a 2-3 dolares el barril
aahora que cuesta entre 30 y 40 dolares como efecto del segundo choque petrolero
de 1979, porque el impacto sobre la balanza de pagos es fuerte. A dos délares el
barril no es tan complicado importar, pero cuando esta a 40 dolares el barril, los
pagos que hay que efectuar al exterior son como un impuesto que causa el resto
del mundo al pais, cuando esos délares estarian mejor utilizados en comprar otros
bienes, como, por ejemplo, bienes de capital.

Por otro lado, en el campo eléctrico desafortunadamente nos enfrentdbamos a
una crisis, no por falta de recursos, porque careciéramos de fuentes para generar
energia eléctrica, sino porque los distintos proyectos se habian atrasado por diversos
motivos, no por mala programacion, sino por problemas financieros, lentitud en los
tramites administrativos y fallas de tipo técnico. Era necesario evitar esos problemas
y ahorrarle al pais nuevos racionamientos, como el ocurrido en 1977. Estdbamos
enfrentados en ese afio de 1978 a proyecciones de que en el afio de 1980 ibamos
a tener una probabilidad muy alta de racionamiento, lo mismo que para el afio
1981, pero faltando dos y tres afios era muy dificil tomar medidas de emergencia
efectivas, porque para construir una hidroeléctrica es necesario un tiempo entre
siete y diez afios y treinta y seis meses para poner en operacion una central térmica.
El tiempo era realmente apremiante y la tinica alternativa disponible era la de instalar
plantas térmicas basadas en el gas natural, pero no habia seguridad sobre el
suministro del combustible. El pais no estaba preparado, a pesar de que se llamo la
atencion sobre lo que podria suceder con anticipacion. La experiencia de esta
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contingencia prevista llevo a que en el PIN se tomara la decision de que se deberia
hacer todo lo que fuera necesario para eliminar la posibilidad de tener nuevos
racionamientos en el futuro, que tienen una implicacion negativa para el crecimiento
econdmico, porque un pais sin energiano se puede mover. Si el pais no cuenta en
un momento dado con suficiente energia, el problemano solamente se concentra
en el sector residencial, de las familias que tienen inconvenientes para llevar a cabo
sus actividades sociales, sino que los sectores productivos, el industrial, el agricola
y el comercial, dado que la tecnologia a partir de la revolucion industrial de los
siglos XVIII y XIX se basa en la maquina movida por energia, no pueden trabajar
sin suministro de energia eléctrica. Entonces era necesario asegurar una oferta
adecuada de energia eléctrica y por el lado del petréleo era también prioritario
hacer un esfuerzo serio para lograr que a partir de 1986 el pais contara con el
petroleo requerido para satisfacer su demanda interna y tuviera de nuevo excedentes
para la exportacion y, por otro lado, aprovechar 6ptimamente los recursos que se
tenian en cuestion de energéticos. Afortunadamente Colombia dispone de una
buena dotacion de fuentes de energia primaria, en comparacion con otros paises
del mundo, lo que es una ventaja comparativa que debemos aprovechar. Sin
embargo, se requiere invertir fuertes sumas para utilizar esos recursos. En el campo
del petréleo es urgente invertir en exploracion. El pais esta explorado solamente
enun 25% de sus posibilidades, o sea, nos queda un 75% del territorio nacional
por conocer, por lo cual no podemos decir que Colombia es un pais que no tiene
petroleo, lo que se requiere es explorar. El ritmo de perforaciones que se venia
haciendo era muy pequeflo, cerca de veinte pozos por aflo, que no es nada. De
acuerdo a nuestros estimativos deberiamos hacer un esfuerzo para tener siquiera
setenta pozos exploratorios por afio con el fin de superar el problema de la falta de
petroleo en el mediano plazo.

También, al comienzo del gobierno las investigaciones geoldgicas mostraban
que el pais tenia un potencial interesante en mineria. Desde hace tiempo se explotan
metales preciosos como oro, plata, platino y esmeraldas, pero fuera de estos, los
estudios sefialan que se cuenta con otros recursos mineros, como carbon, niquel,
marmol, cobre, uranio, materiales de construccién y otros. En lo que tiene que ver
con carbon, Colombia dispone de una dotacion suficientemente abundante para
abastecer todas nuestras necesidades hasta por lo menos doscientos afios. Aunque
las reservas son enormes para Colombia, a nivel del mundo no lo son, pero —dada
la demanda interna actual y la prevista—tenemos suficientes recursos carboniferos
para exportar un minimo de cincuenta millones de toneladas por afio. Entonces,
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teniamos la gran posibilidad de desarrollar un nuevo sector productivo como es el
minero, que est4, a su vez, ligado con el sector energético. El desarrollo de la
mineria en Colombia venia lento. La participacion de la mineria en el PIB estaba
estancada y por debajo de paises de desarrollo similar. En los tlltimos afios ha
logrado reactivarse y en el futuro el ritmo serd mayor y asi la mineria tendrd un
papel importante en el crecimiento de Colombia.

Los recursos mineros de carbon enlazan perfectamente con el sector energético.
Su suministro adecuado y a tiempo contribuye a resolver las dificultades
energéticas porque se puede utilizar para generar energia eléctrica, para su uso
en los hogares, para cocinar a través del sistema de briquetas de carbon, en la
industria, para la produccion de calor, y, a su vez, para desarrollar un nuevo
renglon de exportaciones. En esa forma se obtienen divisas con las cuales
podemos abastecernos de productos en el mercado internacional, ya sea de bienes
de consumo, intermedios o de capital. Disponemos de otros recursos energéticos,
por ejemplo energia geotérmica, cuyas reservas hasta ahora comenzamos a evaluar.
No gozamos de las mejores condiciones de radiacion solar pero podemos hacer
uso de la energia solar para resolver necesidades locales, no para resolver problemas
de gran escala. Uno de nuestros grandes recursos es el agua. El potencial para
generar energia eléctrica por medio de hidroeléctricas es enorme, uno de los
potenciales hidricos mas grandes del mundo, que nos permite visualizar el futuro de
produccion de energia eléctrica sin temor para los proximos cincuenta afios.

En conclusion, contamos con una dotacion diversificada y abundante de fuentes
de energia primaria, de ahi que el problema nuestro no sea de recursos sino de
cdémo utilizarlos y hacer un buen uso de ellos para contribuir a resolver nuestras
dificultades energéticas para el presente y el futuro. Dadas las perspectivas eléctricas
y petroleras, buena parte de las inversiones estan concentradas en el sector
energético, especialmente en el eléctrico. Las inversiones de este sector
infortunadamente son muy intensivas en capital, lo cual se refleja en el valor de las
mismas. Asi, del total de $900 mil millones del plan de inversiones del PIN, cerca
de $200 mil millones corresponden al sector eléctrico. Pero el asunto es que no
hay alternativa. Se pregunta: ;Pero por qué invierten tanto en el sector eléctrico?
(Qué alternativa hay? Si, si no se invierte en el sector eléctrico pues el pais queda
a oscuras. jEntonces qué prefieren? ;Qué dejemos a oscuras al pais y que le
creemos un cuello de botella al desarrollo futuro? Nosotros queriamos evitar esos
cuellos de botella, asi como no deseabamos que la falta de infraestructura fuera un
freno sino que sirviera de soporte para propiciar el desarrollo de los sectores
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productivos, facilitando el aumento de la productividad. Ademas, un buen desarrollo
del sector transporte conlleva a un uso mas racional de los energéticos. Hay por
supuesto otro tipo de proyectos mineros que son importantes, como el del niquel
de Cerromatoso, que ya venia del gobierno anterior, al cual se le dio todo el apoyo
necesario, y en abril de 1982 comienza su produccién. En resumen, el PIN mantiene
e impulsa la mineria tradicional porque alli hay todavia un camino largo por recorrer,
recuerda que Colombia es un pais minero inexplorado e impulsa el desarrollo de
nuevos recursos como el carbén y el niquel.

INFRAESTRUCTURA SOCIAL

Otro aspecto de la infraestructura que es importante tener en cuenta es el que se
refiere a acueductos, alcantarillado y aseo urbano. Disponer de un buen servicio
médico es prioritario. No obstante, dentro de un criterio preventivo, qué mejor
que tener agua de calidad, es decir, que no basta solamente con tenerla, llevarla a
las ciudades y los campos, sino que hay entregarla de buena calidad. A este aspecto
se le dio un gran énfasis porque el diagndstico mostraba que la cobertura de los
servicios de acueducto y alcantarillado del pais era baja, especialmente en las zonas
rurales. Alli la cobertura era minima, sélo el diez por ciento de las familias tenia
aguay no siempre de las condiciones requeridas. En las ciudades la cobertura era
muy superior pero no en todas partes el agua cumplia los requisitos minimos
exigidos y en muchas localidades no existia el alcantarillado o era incompleto. Se
decidi6 que era muy importante, dentro de una politica social, hacer un esfuerzo
grande en las areas de acueducto y alcantarillado, que es lo que se llama la
Revolucion del Agua Potable, que es un plan ambicioso para abastecer a las ciudades
de acueductos y de alcantarillado, un esfuerzo que se estd haciendo y que tendra
que seguirse en los proximos afios. Era curioso, pero algunas ciudades grandes no
contaban con alcantarillado. Tenemos el ejemplo de Barranquilla, una ciudad de un
millén de habitantes sin alcantarillado y agua en algunas zonas, o en Bogota, para
no ir mas lejos.

Hay otra serie de proyectos en infraestructura que tienen un caracter social que
algunos no captan, como son los que se refieren a la electrificacion, telefonia,
acueductos y caminos rurales. El plan para el sector eléctrico propone no solamente
aumentar la cobertura en las zonas urbanas sino también darle esa posibilidad al
campo. Para ello se ide¢ el Plan de Electrificacion Rural que cubrira a 300000
familias en un periodo de cinco afios, cuyo propésito es llevar la luz a las zonas
rurales, para cumplir con dos objetivos: primero, llevar la energia eléctrica a zonas
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donde se tenga mayor posibilidad de su uso para labores productivas y, segundo,
yapor un criterio que es completamente social, llevar la luz para mejorar el bienestar
de los campesinos, especialmente en las zonas de los programas DRI. El trabajo
que se esta haciendo con la electrificacion del sector rural es verdaderamente enorme,
dos millones de habitantes del campo tendran la luz, en un periodo corto de tiempo,
lo que nunca se habia hecho.

También se planifico llevar a cabo un programa en acueductos y telefonia rural.
En este tltimo programa la meta es llevar el teléfono a 5000 comunidades. Por lo
menos que haya un teléfono en cada comunidad, de larga distancia, no sélo para
mejorar la calidad de vida de la poblacion rural sino para facilitar el desenvolvimiento
de las actividades productivas, de tal manera que las personas que viven en el
campo tengan la posibilidad de llamar por teléfono al pueblo més cercano sin
necesidad de viajar hasta alla, ya sea para resolver sus problemas personales o
para efectuar diligencias relacionadas con su trabajo. La mayor parte de los teléfonos
se instalaran cerca de los puestos de salud, de los colegios y de las sedes de las
Jjuntas de accién comunal.

En el campo vial se dio un gran énfasis a un plan de caminos rurales, plan que
estd directamente relacionado con el progreso del sector agropecuario. Uno de los
cuellos de botella que se presentan en el campo es la carencia de vias, definitivamente;
los campesinos lo primero que piden es un camino, porque es una forma de
conectarse y de poder sacar sus productos. Lo primero que piden, antes que luzy
que acueducto, es un camino. El agua, en una u otra forma la tienen del rio, de
buena o de mala calidad, pero de alguna manera pueden abastecerse de ella, pero
saben que lo més fundamental es el camino vecinal porque a través de éste pueden
llevar sus productos, y después llega el puesto de salud con mas facilidad, el
acueducto rural y la electrificacion. De ahi que se disefiara un plan para construir
2000 kilémetros de caminos vecinales Por supuesto que las necesidades son bastante
mayores. Uno quisiera satisfacerlas todas, pero esto es imposible dados los recursos
limitados de que dispone el gobierno. De ahi la necesidad de un plan que fije
prioridades.

Entonces, cuando se habla de infraestructura hay que tener cuidado porque hay
componentes de ella que se podrian agrupar en lo que se llamaria infraestructura
social, que tienen un alto contenido social, cual es el de mejorar la calidad de vida
de las capas mas deprimidas de la poblacion colombiana.

182



El programa de caminos rurales tiene que ver con la autonomia regional, puesto
que uno de los objetivos importantes del PIN es la descentralizacion, aunque no se
ha logrado un éxito completo en todas las situaciones para llegar a una real
descentralizacion econémica y regional. El ejemplo de los caminos rurales es
claramente uno de esos en los cuales las decisiones sobre construccion y mantenimiento
no se deben tomar a nivel central. Es dificil decidir en Bogota qué tipo de camino
vecinal se debe construir en una determinada region cuando se trata de vias de cinco,
diez y quince kilémetros y ademas mantenerlo después. Es una decision que se debe
dejar alaregion. A ésta hay que darle, por supuesto, los recursos para que se encargue
de efectuar dichas labores bajo unas normas técnicas generales y eso es lo que estaba
planteado desde el comienzo, pero aun se esta lejos de lograrlo.

Al contrario de los caminos rurales, en el plan de electrificacion rural las zonas
toman las decisiones. El procedimiento que se sigue es como sigue. En el PIN se
definié implementar un plan nacional para las zonas que corresponden al Instituto
Colombiano de Energia Eléctrica -ICEL-, es decir, todo el pais excepto la Costa
Atlantica que tiene su propio plan. Cuesta 150 millones de dolares, de los cuales el
gobierno central aporta 100 millones de ddlares provenientes del presupuesto nacional
y de un crédito externo con el BID, y el resto se financia con aportes de las
electrificadoras regionales, cuotas de los campesinos beneficiados y de créditos a
estos mismos de la Caja de Crédito Agrario y Minero. A nivel central se asignan los
recursos para cada departamento de acuerdo con el nimero de hogares sin luz y
cada entidad territorial define qué veredas se van a electrificar siguiendo unos criterios
nacionales. Toman las decisiones y se encargan a través de las empresas eléctricas
regionales de hacer los disefios y contratar la construccion de las redes y las
interventorias, lo que ya es un ejemplo de autonomia real porque las regiones toman
las decisiones con base en los recursos asignados.

DESARROLLO SOCIAL

Pasando al tema del desarrollo social, antes de referirnos a los sectores agricola
e industrial, es bueno mencionar que cerca del 50% de las inversiones del PIN
corresponden a desarrollo social, cuando se suman todas las partidas dedicadas
a educacion, vivienda, salud e infraestructura social, lo que demuestra que a
lo social se le ha dado un papel apreciable.

En el aspecto de los servicios sociales se considerd que el pais habia llegado a
una etapa en que no era critica la ampliacion cuantitativa de los servicios en las
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zonas urbanas. Por ejemplo, en el rea de la educacion se avanzé bastante en los
ultimos veinte afios. Es impresionante la labor cumplida por el Estado. Ha logrado
que la mayoria de los nifios de las ciudades tengan acceso a la educacion primaria.
Al contrario, en el campo la cobertura todavia es baja, de ahi que el esfuerzo
cuantitativo para aumentar la cobertura de la educacion primaria deba darse en las
zonas rurales. Se vio que se habia hecho, en general, un gran avance cuantitativoy
que era necesario esforzarse mas en la parte cualitativa y no centrarse tanto en una
politica de expansiones, con el propdsito de darle a los jévenes buena educacion.
Igual que con la educacion, hay un énfasis en mejorar los aspectos cualitativos de
los servicios de salud y seguridad social, aunque en la salud el plan es bastante
ambicioso en la construccidn de hospitales y puestos de salud, especialmente de
estos tltimos en las zonas rurales a través del DRI. Los hospitales en operacion
tienen normalmente una buena infraestructura fisica pero carecen de equipos y no
ejecutan un adecuado mantenimiento.

Hay unos programas que venian de los gobiernos anteriores, que se continuaron
porque se consider6 que estaban cumpliendo una funcidn de beneficio para la
poblacién, eran programas buenos, y por el hecho de haber sido promovidos por
otros gobiernos no era motivo para desecharlos. Tal era la situacion de los programas
DRIy PAN que favorecen las capas mas pobres de las zonas rurales, de campesinos
propietarios de fincas con 20 hectareas o menos. Estos programas son integrales
porque comprenden un paquete de educacion, electrificacion, acueductos, puestos
de salud, asistencia técnica, crédito y otras actividades. Tan importantes se han
considerado que se decidié ampliarlos a todo el pais a partir de 1982, a las zonas
que no estaban consideradas y que se encuentran localizadas en los departamentos
de la Costa Atldntica. Son planes que han tenido realmente un gran efecto sobre
los pequefios campesinos. Por supuesto que no se ha podido llegar a todas partes,
pero se esta cubriendo a una proporcion elevada de los pequefios campesinos.

AGRICULTURA

En el campo de la agricultura, ademas de las politicas relacionadas con los precios
de los insumos, el nivel de los aranceles y una tasa de cambio apropiada para
impulsar las exportaciones y limitar las importaciones, de acuerdo con el diagndstico
existian otros factores que frenaban al sector, que se concentraban en inadecuada
infraestructura, ausencia de investigacion y de sistemas de comercializaciony débil
asistencia técnica a los campesinos, situacion que se venia reflejando en la disminucion
en el ritmo de crecimiento de los rendimientos y de la productividad del trabajo.
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El andlisis indicaba que era prioritario ejecutar un plan de investigaciones para el
sector de agricultura, caza, pesca y silvicultura a la vez que era necesario invertir en
infraestructura fisica, en proyectos como los ya mencionados de construccion de
caminos rurales, carreteras de tipo regional, y puesta en marcha de planes de telefo-
nia, electrificacion y acueductos rurales. Se acordd continuar e iniciar progra-
mas para adecuar y construir nuevos distritos de riego, con el fin de reducir los
efectos negativos de las variaciones climaticas, montar centrales de abasto para
resolver problemas de comercializacion asi como impulsar la investigacion
agropecuaria, ya que sin ésta no es posible aumentar la productividad de la
agricultura colombiana.

Para superar la insuficiente investigacion que sefialaba el diagndstico, se han venido
fortaleciendo las entidades del sector encargadas de este proposito, para ofrecerle
a los empresarios del campo apoyo tecnologico para que aumenten la produc-
tividad a costos apropiados a las condiciones rurales. Por supuesto, un elemento
esencial son los insumos.

INDUSTRIA

En cuanto a la politica industrial, el pais habia pasado por varias etapas del
proceso de sustitucion de importaciones y dado un gran impulso a las exportaciones
en el periodo 1968-1975. El analisis mostraba que existian dificultades a causa de
la situacion internacional. Cuando se tiene un mercado internacional deprimido
, la competencia para vender los productos en el exterior es aguda. Se detectd que
habia subsectores en los cuales el pais podia continuar en su proceso de
industrializacion. Por ejemplo, todavia quedan posibilidades de sustitucion en el
campo de los bienes de capital. El pais puede embarcarse en la produccion de
algunos bienes de capital. Esto es muy importante en el Plan de Integracion Nacional
que tiene un fuerte contenido de inversion publica y en que la mayor parte de las
obras proyectadas tienen un componente importado alto. En el sector eléctrico
buena parte de los equipos y materiales hay que importarlos. En el campo de las
obras publicas y carreteras, igualmente una proporcion alta de la maquinaria y
equipos hay que traerlos del exterior, por lo que el multiplicador de esa inversién
no se realiza completamente en el pais, sino que se tiene un efecto multiplicador
que se da mas bien fuera del pais. El hecho de que ello ocurra no quiere decir que
deberiamos dejar de ejecutar esas obras. No podemos evitar la construccion de
centrales hidroeléctricas y térmicas, pero lo que si debemos tener claro es que el
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pais tiene la posibilidad de producir un cierto tipo de bienes de capital, aprovechando
el desarrollo acelerado del sector energético y minero. No hay que pensar unicamente
en satisfacer las demandas interna y externa de energia sino en utilizar el desarrollo
energético para producir algunos de los equipos requeridos. Es posible que no
haya quedado muy claro en los planteamientos del PIN, pero era muy evidente
que deberiamos promover alguna industria de bienes de capital. Por ejemplo, en el
sector energético, fabricacion de transformadores, de cables y conductores, de
herrajes, de torres de transmision, de sectoriales y de factibilidad y disefio de
proyectos, o sea, uno de los cuellos de botella que se encontro para tener mejores
elementos de juicio, tomar decisiones de politica e iniciar las obras que se
consideraban prioritarias era la falta de estudios. Entonces se determino ejecutar
un Plan de Estudios en todos los campos, de tal manera que si no se podian comenzar
los proyectos en el presente gobierno, las nuevas administraciones no se vieran
limitadas por carencia de estudios. Por lo tanto, se inici6 un plan basta grande,
utilizando para ello a FONADE (Fondo Nacional de Proyectos de Desarrollo
Econdmico), entidad que depende del Departamento Nacional de Planeacion y
cuyo papel es financiar estudios de pre y factibilidad y de disefio. En los tres afio y
medio que llevamos, FONADE ha prestado més plata que desde que se cred en
1968 hasta 1978, y en los proximos afios se va a dar un impulso mayor. Esto ya ha
permitido contar con un paquete de estudios en diferentes sectores. Por ejemplo,
se inicid en 1978 el Estudio Nacional de Energia ~ENE—, primer ejercicio de
planificacion integral en el sector de energia en Colombia y en toda Latinoamérica,
evaluacion que va a dejar una gran experiencia para que las decisiones se tomen
con mejores elementos de juicio; en el campo de los ferrocarriles se termind el
analisis sobre rehabilitacion y esta pendiente uno de modernizacion; en puertos, a
finales de 1981 se entregd el informe final de modernizacion; esta por iniciarse un
Plan Nacional de Agua; esta en ejecucion un Plan Minero hasta el afio 2000 y se
estan realizando varios analisis sobre la agricultura y la industria, que permitird que
las proximas administraciones tengan los elementos de juicio para tomar decisiones
cada vez mas adecuadas para beneficio del desarrollo del pais.
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Capitulo XI

RELATO DE UN DIFICIL RESCATE
EDGAR GUTIERREZ CASTRO

INTRODUCCION

El siglo XX ha sido para América Latina un periodo de indiscutible avance en
términos de la calidad de vida de su poblacion y del bienestar generado por siste-
mas productivos mucho mas desarrollados de los que tenia a comienzos del siglo.
Un examen comparativo entre continentes y regiones indica que esta area del
mundo en desarrollo ofrece indicadores de modernizacién y crecimiento
claramente superiores a los promedios generales. Esto es notable sobre todo si se
tiene en cuenta que ha sido al mismo tiempo el area del mundo con la mas alta
presion demografica. América Latina termina el siglo XX con un proceso de urbani-
zacion muy avanzado que en cierta forma ha permitido llevar a la gente servicios
comunitarios que son fundamentos importantes de su calidad de vida. Cierra este
siglo con una infraestructura vial y energética que sorprende frente a la virtual inexis-
tencia de esa infraestructura al comenzar el siglo. En general, la regién dispone
en la actualidad de mecanismos de produccioén y empleo que en alguna forma
han permitido acomodar ese vertiginoso crecimiento vegetativo de la poblacion. Es
claro que la América Latina es un subcontinente muy distinto del que conocieron
nuestros abuelos al doblar el siglo XIX.

Pero el desarrollo econdmico latinoamericano ha tenido otra caracteristica
—ademas de dindmica— que lo diferencia del de otras regiones del mundo: la
irregularidad y la volatilidad de ese crecimiento. El transito de la region hacia la
modernizacién ha estado plagado de disonancias o faltas de armonia que lo han

187



hecho azaroso, cambiante y extraordinariamente impredecible. Lo que resulta mas
sorprendente de toda la experiencia regional descrita es que ese crecimiento superior
al promedio universal se mantenga no obstante el desgaste natural inherente al
manejo de toda situacion de crisis. Uno pensaria que el efecto real de constantes
marchas y contramarchas es el de debilitar el organismo que las padece hasta
degenerar en una situacion de explicable e inevitable estancamiento. Pero no ha
sido asi en la América Latina: nuestros paises parecen contar con la suficiente
energia vital para sortear situaciones de estancamiento con el brio suficiente para
enganchar luego en un nuevo ciclo de prosperidad.

La historia econdmica latinoamericana, en contraste, por ejemplo, con la del
Sureste Asiatico, muestra un numero mucho mas alto de crisis de inflacidn, de
desempleo, de balanza de pagos, de resquebrajamiento de los sistemas financieros,
de insolvencia internacional y de insuficiencia fiscal y de ahorro. La inflacién, como
la hemos conocido en la segunda mitad del siglo XX, es un fendmeno predominante
latinoamericano. No seria exagerado argumentar que si alguin escenario han tenido
los grandes organismos multilaterales para entrenar a sus funcionarios en el
diagndstico y tratamiento de situaciones de crisis, ese ha sido por excelencia el
territorio latinoamericano.

El subcontinente ha sido protagonista sin par en temas de crecimiento y de
anticrecimiento. En temas de prosperidad y de fuerte estancamiento. Un objetivo natu-
ral del investigador y la academia ha sido el de tratar de identificar modelos de poli-
tica econdmica que poco a poco sustraigan a nuestros paises de ese sindrome de
crecimiento y paralisis que ha marcado su desempefio econémico durante todas
estas décadas. Elhecho de que el logro en materia de crecimiento sea bueno a pesar
de las recurrentes crisis no es garantia de que este resultado contintie obteniéndose
en el futuro. Los paises tienen una reserva bioldgica que se agota. Ojald podamos
encontrar ese modelo o esa formula a tiempo, antes de que se extingan los
importantes recursos naturales que nos han permitido sortear con relativo éxito las
conflictivas situaciones planteadas por la forma sui géneris de plantear nuestro de-
sarrollo en América Latina.

En las tltimas dos décadas los problemas del desarrollo estuvieron aumentados por
dos crisis extrarregionales de especial envergadura: la del petroleo y la del mundo
financiero, las cuales mostraron desde luego estrechas relaciones entre ellas pero
sus consecuencias y formas de evolucidn tuvieron un impacto individual bien
diferenciado en los distintos paises en desarrollo.
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A la administracion Betancur correspondi6 recibir en Colombia los efectos mas
dramaticos de estas dos crisis. La manera como respondio a ellas debe estudiarse
con particular atencion porque forma parte de una tradicion de pragmatismo en el
manejo macroecondmico que ha caracterizado al pais en toda la época posterior a
la Segunda Guerra Mundial. Durante los afios sesenta y setenta el pais habia avan-
zado de manera apreciable en cuanto al crecimiento de su economia. En ese perio-
do la tasa real de crecimiento se situd en la vecindad del 6%. Ese crecimiento fue
especialmente vigoroso entre 1967 y 1974. De ese tiltimo afio en adelante las tasas
de crecimiento de la economia empezaron a debilitarse. Al Ilegar la crisis de 1980,
y alolargo de ella, Colombia vio disminuir en forma drastica ese crecimiento.

EL ENTORNO INTERNACIONAL

Cuando en 1982 se produjo el cambio de administracion en Colombia, la recesion
mundial, y particularmente la de los paises industrializados, habia llegado a su
punto mas bajo desde cuando se inicid el quiebre de las tasas de crecimiento
real de sus economias en 1976. A pesar de que ese comportamiento descendente
de las tasas se habia mantenido a lo largo de toda la ultima parte de la década de los
afios setenta, las cifras de verdadera crisis en los paises de economia avanzada se
manifestaron con rigor a partir de 1980 cuando las tasas reales de crecimiento en
promedio se situaron por debajo del 2%. En 1982 esa tasa fue negativa por primera
vez desde la anterior crisis en 1974/1975. En esta forma la recesion se habia ahonda-
do desde 1980 y mostraba tendencia a agravarse por tercer afio consecutivo.

Dentro del conjunto de la economia mundial las repercusiones mas serias de la
crisis del mundo industrializado se tuvieron en la América Latina y en la mayoria de
los paises del Africa de ingreso bajo. En casi todos los paises de estas dos areas se
produjeron en 1981 y 1982 tasas negativas en los ingresos reales per capita.

El cambio fue més violento en la América Latina pues en 1980 se habia registrado
alli una tasa de crecimiento muy alta, vecina al 6%. Esta parte del continente americano
pasaba, de repente, de una situacion de vigoroso crecimiento econdmico a una de
notable estancamiento. En ninguna otra area del mundo en desarrollo el cambio en
1981/1982 tuvo las caracteristicas de gravedad que mostrd en la América Latina.
Los paises de ingresos bajos y medios del Oriente Asiatico y del Pacifico mantuvieron
economias relativamente dinamicas. La India y la China esquivaron sorpresivamente
bien la presion de la crisis. El peor efecto de la recesion lo tuvieron en realidad los
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paises productores de petroleo, generalmente de alto ingreso, y entre ellos varios
latinoamericanos.

Por primera vez en varias décadas el conjunto de los paises industrializados
mostraron en 1982 una tasa negativa de crecimiento econdmico. En el periodo
1960/1973 esos mismos paises habian mostrado un crecimiento positivo promedio
del 5%. En el periodo 1973/1979 ese crecimiento se habia reducido al 2,8%. En
1981 fue del 1,0% y en 1982, fue por primera vez negativo.

E1 contraste entre las recesiones de la tltima década

La crisis de 1980 no fue ciertamente un fendémeno nuevo en las economias
industriales de la época de posguerra. En la década de los setenta esas economias
experimentaron en realidad dos recesiones. Entre ellas hubo un periodo de unos
cuatro afios de crecimiento moderado. Para una mejor apreciacién del marco
economico en que debio actuar la politica econdémica de estabilizacion de Colombia
es indispensable esclarecer las diferencias de comportamiento de estas dos
recesiones porque una de las caracteristicas de la mas reciente fue la dificultad de
predecir sus secuelas posteriores a la luz de 1o que se habia conocido de la crisis
durante los afios setentas.

La caracteristica mas importante de la recesion de mediados de los afios setentas,
frente a la del comienzo de los ochentas, fue la de que la primera resulté mucho
mas abrupta y rapida, tanto en su fase descendente como en la recuperacion. En
1974 y 1975 las tasas de crecimiento de las economias industriales se habian
aproximado a cero al bajar de un nivel del orden del 6% en 1973. Pero en 1976
esas tasas de crecimiento habian saltado nuevamente a un nivel parecido al de la
época anterior a la recesion, del 5% en promedio. Es decir, la parte inferior del
ciclo duré apenas dos afios. En la recesion de los ochentas el descenso fue mucho
menos abrupto. La tasa de crecimiento real de esas economias tomd cerca de dos
afios para bajar del 4 al 1%. La fase, de verdadero receso en produccion, se
mantuvo por algo mas de tres afios.

En los paises industrializados el PIB creci6 en 3,3% en 1979, 1,3% en 1980,
1,3% en 1981 y disminuy6 en 0,5% en 1982. Para 1983 apenas se obtuvo un
crecimiento del 2,3%. La recuperacion fue lenta y tomé cerca de cuatro afios para
acercarse a los niveles normales de la época previa a la recesion. Después de 1984
las economias industriales volvieron a mostrar cierto desfallecimiento.
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Gran parte de la diferencia en el comportamiento de las dos recesiones mundiales
se atribuyo a las diferencias de las politicas adoptadas en los distintos paises
industrializados para hacer frente a la recesion. En los afios setentas las autoridades
de esos paises le inyectaron nuevo vigor a sus economias mediante una combinacion
de politicas expansionistas de tipo fiscal y monetario. Uno de los resultados de esa
terapéutica fue el recrudecimiento de las presiones inflacionarias. Estas presiones
endurecieron las tasas de interés, que ya venian mostrando tendencias al alza de
tiempo atras, con resultados negativos sobre el clima los negocios y las actitudes
empresariales hacia la inversion.

La recesion de los afios setentas puso al descubierto una serie de fallas
estructurales de las economias desarrolladas, que habian surgido con el tiempo y
en forma relativamente disimulada. Muchas industrias importantes perdieron
capacidad tecnolégica y competitividad. Los mercados laborales, en general, se
habian hecho més rigidos y los salarios reales no habian reflejado las pérdidas en
productividad ni el debilitamiento de los términos de comercio de la época de
crisis. Por tal razon, las cifras de desempleo de la época de recuperacion después
de 1975 no mostraron la mejora que era de esperar de esa recuperacion.

Cuando en 1970/1980 se presentd un nuevo incremento de los precios petroleros
—muy significativo, ya que entre 1979 y 1981 practicamente se incrementaron dos
veces y media en términos constantes— sobrevino entonces una revision a fondo de
las politicas y estrategias macroeconomicas del mundo industrializado para hacer
frente a la nueva recesion. La primera prioridad fue otorgada al objetivo de ahorrar
energia. La intensidad de uso de energia por unidad de produccion real cay6 de
manera vertiginosa a partir de 1980. En forma simultdnea se increment6
apreciablemente la produccion petrolera (en 50% aproximadamente) de los paises
no miembros de la OPEP, por lo cual la participacién de la OPEP en el comercio
internacional de petrdleo crudo cayd de un poco menos del 90% a un 65%.

Laactitud de todos los paises industriales en materia de politica monetaria cambid
en forma radical, haciéndose mucho mas atractiva con el objetivo de poner freno a
la fuerte tendencia inflacionaria que se estaba generalizando en todo el mundo. El
resultado de esta nueva posicion de las autoridades del mundo desarrollado fue el
de la efectiva reduccion de las presiones inflacionarias. Los precios al consumidor
en promedio, que habian crecido en los paises de la OECD en cerca de 11% en
1980, apenas se incrementaron un 6% en 1983.
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La contribucion de la tasa de interés a la crisis

No obstante el éxito en el frente inflacionario como consecuencia de las politicas
monetarias restrictivas de comienzos de los afios ochentas, las tasas de interés a
corto plazo continuaron muy altas en presencia de graves dificultades en la mayoria
de los paises ricos. Si se ponderan las tasas de interés nominales de eurodivisas
por los deflactores de precios de exportacion de los productos de los paises en via
de desarrollo, el comportamiento de las tasas reales de interés aparece en toda su
magnitud. Ese comportamiento muestra, primero, fluctuaciones muy bruscas desde
larecesion de 1974 y, luego, un endurecimiento inverosimil a partir de 1980. La
tasa de interés real promedio pasé de un nivel de menos de 10% en 1979 y 1980
amas de 20% oen 1981 y 1982.

Indiscutiblemente, el nivel alto de tasas reales de interés fue la causa principal de
la recesion iniciada en 1980 y su prolongacién por un periodo mucho mas largo
que el de la recesion de 1974/1975. Lareaccion a las altas tasas de interés en el
mundo industrializado fue el recorte sustancial de planes de inversion, reduccion de
inventarios, caida fuerte de 6rdenes de produccion y aumento acelerado del
desempleo en todas sus formas.

Un clima de incertidumbre sin precedentes

Con razon, el comportamiento negativo de las economias industriales duran-
te un tiempo mas largo que lo que habia sido usual en anteriores recesiones habia
creado en 1982 un clima de incertidumbre sin precedentes. Habian transcurrido
ya tres afios consecutivos de recesion declarada pero todavia estaban por verse
los efectos plenos de la crisis, hasta sus consecuencias ultimas, en dos campos
de particular interés para el mundo en desarrollo: el del comercio y el del sector
financiero internacional. En efecto, cuando se iniciaba la administracién Betancur,
apenas empezaba a vislumbrarse la gravedad de las consecuencias de la rece-
sidén del mundo industrial en los paises pobres y, en general, en los paises en via
de desarrollo, aunque ya se conocia mejor lo que la recesion habia hecho en los
paises ricos.

El comercio internacional habia tenido un periodo de extraordinario auge en los
afios sesentas y setentas. En el periodo mas prospero de comercio, entre 1965 y
1973, cuando el producto nacional bruto del mundo creci6 a una tasa real del 6%,
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el comercio de bienes y servicios crecié a una tasa superior al 8,5%. En el periodo
1973-1980 el volumen de comercio creci6 a una tasa menor, del orden del 5%, en
parte debido al menor volumen de comercio de combustibles. Sin embargo, las
exportaciones de los paises no petroleros de bajo y medio ingreso en ese periodo
crecieron anualmente en cerca de un 8% en términos reales.

Después de 1979 se produjo el impacto de la recesion en el comercio inter-
nacional: las exportaciones crecieron sélo un 1,5% en 1980, se estancaron
en 1981 y cayeron cerca de un 2,0% en 1982. Esta caida fue originada, en buena
medida, por el debilitamiento del comercio de petréleo, pero también, y muy
significativamente, por la pobre demanda de los centros industriales por productos
primarios. La caida de la demanda de productos de exportacién afectd natural-
mente sus precios desde fines de 1980, tendencia negativa que se mantuvo
hasta diciembre de 1982. En términos reales y mediante el ajuste por el alza
de precios en manufacturas importadas normalmente por los paises en via de
desarrollo, los precios de productos primarios en délares de los Estados Unidos se
colocaron en un nivel inferior en 1982 al de cualquier época después de la Segunda
Guerra Mundial.

Los precios de los alimentos cayeron, en su mayoria, en cerca de un 30% entre
1980y 1982y los de otros productos agricolas en un 24%. Los productos més
afectados fueron el aziicar, el arroz, el cacao y los aceites vegetales. El proble-
ma de los bajos precios de productos agricolas fue exacerbado por la presencia
de abundantes cosechas de granos en los Estados Unidos y de café y cacao en
América Latina. En las materias primas industriales —tales como fibras naturales, cau-
cho, metales y minerales— los efectos negativos en el mercado fueron peores. El
impacto general de estas tendencias del comercio internacional fue un deterioro de
los “términos de comercio”’, mucho més pronunciado durante la recesion de los afios
ochentas que durante la de los setentas.

La secuela de lo anterior fue grave en materia de proteccionismo, por el inevita-
ble efecto en el volumen de empleo productivo de los paises industrializados. El
desempleo crecié de manera repentina en 1979 y empezaron a proliferar todo
tipo de restricciones al comercio, particularmente en los campos de la industria
pesada del acero, los automoéviles, la metalmecénica y los productos agricolas. El
proteccionismo se convirtié ripidamente en un modo de vida en el mundo
industrializado, mas bien que en la excepcidn en sus politicas comerciales. La di-
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reccion de dicho proteccionismo no se orientd necesariamente hacia los demas paises
competidores desarrollados. En muy buena parte afectd los grandes flujos de ex-
portacion del mundo pobre. Se generalizaron los sistemas de cuotas y se
incrementaron las tarifas. Fueron comunes los mecanismos restrictivos de
“magquillaje” con la implantacién de injustificadas normas sanitarias de calidad en
favor del medio ambiente. Muy pronto empezaron también a proliferar sistemas
mas o menos complicados de subsidio a exportaciones “especiales”. Nuevas olea-
das de proteccionismo restringieron, en estos afios, el amplio &mbito de comercio
internacional abierto en las décadas inmediatamente anteriores.

Presiones sobre la balanza de pagos

Se juntaron entonces varios elementos para hacer en extremo dificil el manejo
de la balanza de pagos de los paises en via de desarrollo. Sufti6 la capacidad de
comercio y de financiamiento de los paises en via de desarrollo productores de
petroleo, por la progresiva reduccion del mercado de crudos. Y sufrieron, también,
los paises productores de bienes primarios distintos del petrdleo, por el cierre de
los mercados industriales recientemente protegidos. Ambos grupos de paises se
vieron afectados igualmente en el manejo de sus compromisos financieros por las
nuevas politicas monetarias de estabilizacion de los grandes centros, que ejercieron
presion sobre los mercados de capital y las tasas de interés y, por consiguiente,
sobre los costos del servicio de sus pasivos externos.

El Banco Mundial ha estimado los efectos de deterioro ya indicados en los paises
en desarrollo en la siguiente forma:

» El déficit en cuenta corriente en 1982 fue de US$118 mil millones, el mismo
de 1981, cerca del doble de 1980, y el triple de 1970. Este déficit fue equivalente
al 5% del producto nacional bruto y al 25% de las exportaciones de bienes y
servicios. En contraste, en 1975 —que fue el afio previo con el déficit més alto—
los déficit fueron 3,3% de la produccion global y 17,5% de las exportaciones.

» Los ingresos por exportaciones se situaron por segundo afio consecutivo en
un nivel inferior en 7% al de 1980.

* Los pagos por intereses sobre deudas de mediano y largo plazos se
incrementaron en cerca de US$50 mil millones, un 50% sobre el nivel de los
pagos en 1980.

Debido a la extraordinaria liquidez de los mercados financieros en la década
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de los afios setenta, la deuda de los paises en desarrollo habia crecido apreciable-
mente. Ese crecimiento, como se vio, fue acompafiado de un fuerte incremento en
el comercio internacional; en realidad ambos se apoyaron reciprocamente. La
deuda externa del mundo en desarrollo se increment6 a razén de un 20% anual en
los afios setenta. Asimismo, crecio la carga del servicio de esta deuda. Sin embar-
go, el porcentaje de servicio de esta deuda publica y privada con respecto a las
exportaciones no fue mas alto en 1980 que en 1970. Los incrementos de costos
del servicio de deuda por aumentos en las tasas de interés fueron, en alguna forma,
inferiores a los incrementos de exportaciones e importaciones e inferiores a las
tasas de inflacion en los paises industrializados. Por tanto, en ese periodo el efecto
de la tasa real de interés sobre la deuda fue insignificante.

Con el advenimiento de la crisis industrial y comercial de 1980 la situacion cam-
bi6 radicalmente. Aunque la tasa de crecimiento de la deuda se redujo a la mitad
de la tasa promedio de la década anterior, la caida de las exportaciones fue mucho
mas violenta. Como resultad, la proporcion deuda/exportaciones subid del 76 al
104% entre 1980y 1982. Si se incluye en los calculos de deuda a corto plazo,
esa proporcion excedio el 150%. Como una parte apreciable de la deuda de los
paises en desarrollo se encuentra denominada en dolares de los Estados Unidos, la
apreciacion de esta moneda en los mercados financieros en los primeros afios de
los ochentas hizo el problema mas agudo.

Distinta cronologia de la crisis para el mundo desarrollado y para los
paises en desarrollo

1982 puede considerarse —si se mira retrospectivamente el proceso— como el
afio de fondo de la crisis de 1a década pasada en el mundo industrializado. Esto no
fue necesariamente asi para el mundo en via de desarrollo. En Colombia, por ejemplo,
lamayor profundidad de la crisis se sinti6 en 1983. Casi todos los paises en desa-
rrollo enfrentaron en 1983 relaciones de intercambio mas desfavorables que las de
1980. Pero el grueso de la crisis tocd fondo para el gran conjunto de la economia
mundial en 1982. Sin embargo, a lo largo de ese afio no era posible anticipar los
eventos del inmediato futuro. Se presentia la crisis financiera internacional como
resultado de lo que habia ocurrido en las economias productivas de los paises
ricos, en sus mercados y en los flujos de comercio. Se anticipaba un problema
mayusculo de manejo de las economias pobres con términos de intercambio
deteriorados frente a altas deudas y crecientes tasas de interés. Pero no se conocia
con exactitud el tamafio probable de todos estos impactos.
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Retrospectivamente, mirando las cosas a finales de 1996, puede decirse que la
recesion que se inici6 en 1980 fue la de mayor longitud de los tltimos 50 afios. En
1982, al instalarse el gobierno del presidente Betancur, era imposible predecir ese
hecho. Por un lado, habian transcurrido dos afios y medio de la crisis, esto es, mas
o menos el tiempo de evolucidn de la crisis de mediados de los setenta. De otro, no
se habian presentado atin los estallidos de iliquidez e insolvencia de algunas
economias del mundo en desarrollo fuertemente endeudadas. Estas explosiones
podrian sobrevenir o no segun la respuesta del comercio internacional a los primeros
sintomas de reactivacion de las principales economias del planeta. Habia la impresion
de que ya era tiempo para el resurgimiento de los paises industriales, pero faltaban
por producirse los “coletazos” de la crisis mayor en los mercados financieros y en
los sectores productivos del Tercer Mundo.

Principales areas de preocupacion: la incertidumbre sobre las politicas
de estabilizacion del mundo industrial y el problema fiscal en los Estados
Unidos.

Existian, dentro del cuadro descrito, dos preocupaciones mayores: de un lado,
la posibilidad de una mas larga convalecencia de la economia mundial por la
conviccion de gran parte del mundo industrializado de que no debia precipitarse la
reactivacion mediante formulas de expansion monetaria que lo colocara prontamente,
otra vez, ante la misma amenaza inflacionaria de los afios setenta. De otra, la dudosa
expectativa de una solucion pronta a los principales problemas de desequilibrio
fiscal que habian afectado a las economias industrializadas y, especialmente, a la de
los Estados Unidos. En ausencia de esa solucion seria previsible el mantenimiento
de una estructura de altas tasas de interés, en perjuicio del mundo en desarrollo
con duras posiciones de deuda, principalmente.

Al finalizar el afio de 1982 la situacién del mundo industrializado era lamentable:
los paises de la OECD tenian, en conjunto, 32 millones de desempleados; la
utilizacion de la capacidad industrial instalada era la més baja después de la Segunda
Guerra Mundial; las inversiones en capital fijo venian declinando sisteméaticamente
desde 1980; el nimero de bancarrotas llegaba a niveles récord, también en todo el
periodo de posguerra. A pesar de la visible baja de las tasas nominales de interés,
las tasas reales de interés —ajustadas simplemente por la inflacién, ya no por los
indices de precios de los productos de exportacion del mundo en desarrollo—
alcanzaban, también, niveles récord del 8%, el doble en 1982 de las de 1981. Las

196



altas tasas reales de interés y las fuertes fluctuaciones en las tasas de cambio estaban,
de modo persistente, produciendo incertidumbre adicional en el frente del comercio
y desgano general para invertir en el plano doméstico e internacional. Los precios
reales de la gran mayoria de las materias primas compradas a los paises en desarrollo
se encontraban en su punto mas bajo de los tiltimos 30 afios. Los déficit en cuenta
corriente producidos por la recesion de los paises ricos en las cuentas corrientes
de los paises pobres eran tres veces mas altos en 1982 que en 1978. Como resultado
de todo lo anterior, la deuda global de los paises pobres frente a los ricos subid en
1982 amas de US$600 mil millones. Las tres cuartas partes de esta deuda estaban
contratadas a las tasas normales de los mercados financieros, que habian mostrado
movimientos explosivos.

Gran parte del problema descrito tuvo su origen en una politica monetaria
fuertemente restrictiva en los Estados Unidos, acompafiada de una politica fiscal
disefiada para tolerar altos déficit. El resultado para el mundo fue el de muy altas
tasas de interés y un dolar fuertemente sobrevaluado. En este punto reside, en
realidad, la raiz de la pesadilla de las deudas del Tercer Mundo. Una de las causas
mas grandes de incertidumbre sobre el curso futuro de la economia mundial tenia
su origen en las expectativas que podrian darse en torno al manejo de la politica
monetaria norteamericana y a la evolucion de las tasas de interés, lo mismo que en
cuanto al manejo del problema fiscal en los Estados Unidos y sus consecuencias en
los niveles de las tasas de interés y en el valor del dolar frente al resto de monedas
del mundo. Es explicable que, en una escala menor, esta incertidumbre hubiese
establecido puntos de referencia rigidos para el propio disefio de la politica
econdmica colombiana.

A mediados de 1982 la situacion internacional era de gran incertidumbre. Los
indicadores econdmicos en general eran precarios, como se ha anotado, en los
paises industrializados. El comportamiento de los indices de desempleo, de los
precios de las materias primas, de la capacidad industrial no utilizada, del comercio
internacional, de las actitudes proteccionistas crecientes, etc., no permitia abrigar
muchas esperanzas por una pronta recuperacion. Se sabia que el golpe de la crisis
comercial en los paises mas endeudados estaba atin por verse y, por consiguiente,
era todavia una incognita el efecto de iliquidez e insolvencia de muchas de las
economias en desarrollo en los mecanismos financieros internacionales. Empezaba
a cernirse sobre el ambito latinoamericano la perspectiva de una moratoria en el
cumplimiento de los compromisos externos de los paises de la regién con
condiciones mas gravosas de endeudamiento.
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Por otra parte, la extension de la recesion en curso era ya larga, por lo cual,
presumiblemente, las autoridades de los paises industrializados entendian bien la
necesidad de evitar por mucho tiempo més el ahondamiento de la situacion aflictiva
de sus economias. Debia haber una mejor conciencia sobre la necesidad de aplicar
alglin tipo de terapia compensatoria que devolviera su dindmica al mercado, a la
inversion, a la produccion y al comercio.

La marcha imprecisa de la recuperacion internacional al formular una
politica doméstica

En los apartes anteriores se hizo un resumen de las caracteristicas de una situacion
internacional en fuerte crisis que enmarco, por fuerza, el tipo de acciones que en
politica economica debid seguir Colombia para aliviar, por lo menos en parte, las
repercusiones de esa crisis en el organismo econdmico nacional. Quedo6 claro que
habia en 1982 una situacion global de recesion que afectaba igualmente, aunque
con un calendario distinto, al mundo industrializado y a los paises en via de desarrollo.
La secuencia normal de los acontecimientos en una situacion de este género indicaba
que los efectos negativos, sentidos ya por espacio de tres afios en el mundo industrial,
estaban atn por verse en los paises de la periferia como Colombia. Algunas de las
economias del Tercer Mundo habian empezado ya a sentir el rigor del estrechamiento
comercial en sus propias balanzas de pagos. En agosto de 1982 se conocia la
presencia de la crisis pero resultaba imposible predecir con algin grado de exactitud
laintensidad y la cronologia de la misma en las economias semiindustrializadas.

Cuando este comentario se escribe —fines de 1996— se sabe ya que el proceso
de recuperacion que se inicid en el primer semestre de 1983 en los paises industriales
logré consolidarse en la segunda parte de aquel afio y en el primer semestre de
1984. Se sabe, por ejemplo, que en respuesta al arrastre de las economias de los
Estados Unidos y de Canada, el producto nacional bruto de los paises industriales
del mundo occidental se empezd a recobrar y consolidd la dindmica que habia
demostrado en los afios setentas y que se habia perdido durante la recesion de los
ochentas. El incremento promedio del 2 y 4% en la tasa de crecimiento fue
apreciablemente mejor (cerca de un punto) que el que predijo para esos paises el
Fondo Monetario Internacional en febrero de 1983.

El ritmo de recuperacién de las economias industriales en 1983 se mantuvo en
1984. En enero de 1984 la produccidn industrial en los cinco paises mas fuertes
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del mundo occidental fue un 11% mas alta que la de un afio atrés. El incremento
global en la produccion de estos paises fue, para todo el afio de 1984, de un 4%,
apreciablemente mas alto que el de 1983. Las tendencias negativas de las tasas de
desempleo en esos paises se empezaron a reversar. Aun en la actualidad, sin
embargo, varias naciones europeas presentan el mismo grado de postracion en sus
indices de desempleo que el que mostraron en lo peor de la crisis.

Mas una cosa es la experiencia directa inmediata de esos paises industriales y
otra muy distinta las perspectivas simultaneas de los paises del Tercer Mundo en
respuesta a esa recuperacion. Lo que parece claro es que las condiciones de la
economia mundial a mediados de 1982 eran de incertidumbre extrema y que esa
incertidumbre se mantuvo practicamente inalterada durante los primeros 18 meses
de la administraciéon Betancur. En el curso de ese afio y medio ocurrieron eventos
nuevos en el plano doméstico y en el internacional para hacer todavia mayor la
ansiedad y las preocupaciones de quienes teniamos en ese momento la
responsabilidad del manejo econémico. Esos eventos tuvieron mucho que ver con
lo que hemos dado en llamar el “coletazo” de la crisis en el Tercer Mundo. Un
poco mas adelante retornaremos al tema de la crisis internacional para examinar la
forma progresiva como afect6 a los paises del Tercer Mundo después de cumplida
la fase de receso en los paises industrializados.

LA SITUACION DOMESTICA AL POSESIONARSE EL
PRESIDENTE BETANCUR

Es necesario, ahora, volver la atencion del lector al campo puramente domés-
tico para ilustrarlo sobre la situacion colombiana interna que se desarrollaba en
lamedida en la cual se acercaba la crisis internacional. Se dijo atrds que Colombia
habia tenido una buena experiencia en las ultimas décadas en términos de creci-
miento econdmico y que la tasa anual de expansion real de su produccion habia
sido del orden del 6%, cifra que indica un comportamiento razonable, aunque no
espectacular, en el contexto del Tercer Mundo.

Con el correr de los afios tuvo lugar en Colombia una mejora apreciable en los
patrones de vida de su poblacion y un proceso indiscutible de modernizacion de sus
sistemas productivos que permitio catalogar al pais dentro del grupo de economias
en proceso activo de industrializacion. Ha avanzado notablemente el movimiento
de urbanizacion y de descongestion de las zonas rurales, con importantes efectos
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en la productividad. Como se dijo atras, la evolucién econdémica del pais ha sido
especialmente impresionante porque un margen amplio de la poblacién, en areas
rurales y urbanas, ha estado en condiciones de compartir los frutos del desarrollo
econdmico en forma mds intensa que en muchos otros paises en via de desarrollo.
El Banco Mundial ha afirmado que en la medida en que el pais se ha aproximado
a los US$ 1.500 de ingreso per capita, su economia se ha industrializado y
diversificado sorprendentemente y en cierta forma se ha hecho mucho menos vul-
nerable a choques externos.

Entre 1960y 1974 el pais experimentd un incremento sostenido de sus tasas de
desarrollo. La mayor dindmica la alcanz6 entre los afios 1967 y 1974. Desde
entonces, las tasas de crecimiento empezaron a debilitarse aunque, en promedio,
durante los afios setentas registraron niveles aceptables. Ya para el periodo 1979/
1981 el crecimiento se habia reducido al 4% y el sector industrial empezaba a
mostrar sintomas preocupantes de debilidad.

Es cierto que la economia colombiana empezd a debilitarse simultdneamente
con los primeros indicios de la crisis en los paises industriales. En 1980 ya existian
desajustes severos en Colombia que hacian presentir que se perderia el vigor
mostrado durante gran parte de la década que terminaba. Esta situaciéon obedecia
en ese momento mucho mas a factores internos del sistema economico propio del
pais que a la misma coyuntura internacional de que se ha hablado. La coyuntura
internacional de crisis que hemos descrito vino a agregarse en el periodo 1981/
1983 a los problemas de tipo estructural que se hicieron visibles en la economia
nacional a la vuelta de la década.

Esos problemas internos de la economia colombiana que la hicieron en cierta
forma, mas vulnerable a la recesion internacional tenian que ver de modo principal
con el ahorro nacional y la capacidad de financiamiento propio del pais de sus
programas de formacidn de capital. Desde 1978 se venia acentuando la inflexibilidad
de sus sistemas tributarios, es decir su incapacidad de ajustarse de manera
automatica al crecimiento de la economia y traducir en mas alta recaudacion fiscal
el mayor ritmo de actividad productiva. A pesar de que la economia crecia en
términos reales, la proporcién de recursos tributarios y fiscales se debilitaba,
perdiéndose capacidad de intervencion del Estado y, por supuesto, posibilidad de
ahorrar e invertir. Esta tendencia afectd todos los niveles de gobierno: municipios,
departamentos y nacion.
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Naturalmente este no fue un fendmeno nuevo en la vida nacional. Por el
contrario, era una caracteristica de mucho tiempo atrés del desarrollo econo-
mico de Colombia. Més que un fenémeno colombiano es, en realidad, algo que
tipifica el problema de crecimiento en todas partes del mundo. Cuando se trata de
economias de organizacion politica democratica esa caracteristica ondulante de las
finanzas publicas tiende acentuarse. Una sociedad en trance permanente de apertura
y reivindicacion social reclama servicios y programas del Estado en forma
de proteccion a las grandes masas. Esos servicios cuestan. A ellos se agregan las
demandas normales de modernizacion de los servicios publicos y de la infraestruc-
tura requerida por el movimiento progresivo de expansion y tecnificacion de los
sectores productivos, y la presion del gasto publico crece normalmente mas rapido
que la capacidad de los mecanismos tributarios y fiscales para atenderla.

De otra parte, toda reforma fiscal y tributaria dirigida a fortalecer las fuentes de
recursos del Estado produce, dentro de esa misma organizacion democratica, los
anticuerpos necesarios para ablandarla. Las reformas fiscales de fondo son seguidas
con mayor o menor prontitud, y casi siempre mas pronto que tarde, por
contrarreformas que vuelven a debilitar los mecanismos que fueron objeto de reforma
para fortalecer el fisco. Esas reformas y contrarreformas periddicas son las que le
han dado ese caracter ondulante a la tributacion y al fisco y consecuentemente a
sucesivas crisis fiscales y a nuevos planteamientos de reforma.

La experiencia fiscal entre 1980y 1982 demuestra en forma dramatica el grado
de erosion del sistema tributario colombiano en sus distintas manifestaciones. Parte
de ese desgaste de la tributacion se debi6 a la inflacion. Una de las victimas claras
de la inflacion fue el impuesto sobre la propiedad territorial cominmente denominado
catastro. El incremento de precios en la economia nacional de los tltimos afios, que
habia llegado a cifras cercanas al 27% anual, representd en la practica una fuerte
caida de la incidencia del catastro por la inexistencia de clausulas suficientemente
automaticas que permitieran la actualizacion pronta de los avaluiios catastrales que
conformaban la base del tributo. Asi éste llegd a colocarse en niveles irrisorios.

La precaria tributacion debilité el tesoro publico y, en la medida en la cual esto
ocurrio, se afectd también el gasto real de inversion publica. Solo la favorable
coyuntura financiera internacional (a pesar de la recesion de las economias industriales
ya descrita) permitié mantener un nivel apreciable de gasto publico en el periodo
1980/1982 gracias a la abundante disponibilidad de crédito externo. Usualmente
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los sectores financieros siempre han respondido con tardanza a la crisis de la econo-
mia real. Han respondido varios afios mas tarde a aquel en el cual se presentaron
los primeros sintomas de decaimiento de la produccion. La extraordinaria liquidez
internacional producida en los mercados de eurodivisas por el auge de los precios
petroleros coloco a los mercados financieros en una posicion de prosperidad y
apertura tal que no se apreciaron los efectos obligados de insolvencia que se
presentarian a raiz de la crisis del comercio en los grandes centros industriales.
Para el mundo financiero externo los dos primeros afios de la recesion mundial de
comercio y produccion de 1980/1982 fueron, frente a los paises en desarrollo, de
gran actividad e inusitadas perspectivas de solvencia.

La metamorfosis de la deuda externa colombiana

Colombia, por supuesto, no se quedd al margen de estos desarrollos y aprovechd
con holgura la confianza que la comunidad financiera le habia depositado gracias,
también, a un manejo tradicionalmente conservador de su politica de endeudamiento
publico. La brecha fiscal fue cubierta en gran medida por cuantiosas operaciones de
financiamiento externo destinadas al presupuesto publico. El examen de las cifras de
endeudamiento del pais de las ultimas décadas muestra que fue en estos afos, entre
1979y 1982, cuando aument6 de manera muy visible el endeudamiento con la banca
comercial externa en condiciones mas duras que aquellas que habian sido habituales
con la banca multilateral publica (Banco Mundial, Banco Interamericano, etc.). La
consecuencia fue haber podido mantener un nivel razonable de gasto publico sin
introducir medidas fiscales y tributarias de fondo, pero elevando bastante el nivel de
la deuda externa y endureciendo las condiciones de su servicio. Estos tltimos afios
de la década de los setenta marcaron el transito en la fisonomia del endeudamiento
externo colombiano de la banca multilateral publica a la puramente comercial. Con
ese transito se inicio la etapa reciente del deterioro de los coeficientes de servicio de
la deuda externa, tendencia que se reforzaria en forma inevitable con la caida del
comercio de exportacion de Colombia a raiz de la crisis.

Los desajustes en la intermediacion financiera doméstica

Pero el problema del ahorro y la inversion no se limitaba, desde luego, al sector
publico. El comienzo de los afios ochentas marcd la iniciacion de una crisis propia,
que no tenia que ver sino marginalmente con la gran crisis de recesién en el &mbito
internacional. Se trata del problema de la intermediacion financiera y de los descalabros
que condujeron a la primera emergencia econdmica de la administracion Betancur.
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Abhora bien, lo importante es destacar la incidencia en el plano macroeconémico
del desenvolvimiento desordenado y especulativo del ahorro nacional y sus efectos
en la propia inversion del sector privado. Asi se resalta la responsabilidad de estos
mecanismos en el retraso en el ritmo de la actividad econdmica. La distorsion del
sistema financiero afectd hondamente los mercados bursatiles, el clima de los
negocios, las actitudes de eventuales inversionistas, los programas de inversion de
la empresa privada, la velocidad y calidad de la expansion industrial y, en sintesis,
la capacidad del sistema econdmico para alimentar un ritmo normal de diversificacién
y ensanche. Cuando llegé la gran crisis econdmica internacional y, posteriormente,
cuando se produjo la destorcida de la banca externa en respuesta a aquella crisis,
el sistema financiero colombiano estaba hundido en una de las peores situaciones
de desvertebracion y descontrol de que se tenga noticia en una época muy larga.
La economia colombiana no s6lo aparecia vulnerable por sus precarios instrumentos
fiscales y tributarios frente a la depresion sino que sus propios instrumentos financieros
internos habian dado muestras inverosimiles de desorden y desarticulacion en un
momento en el cual era imperativo preservar la imagen de solvencia nacional para
aliviar o amortiguar el dafio de la recesion internacional sobre nuestros propios
mecanismos productivos.

Es dificil encontrar la raiz misma del cambio del sistema financiero y doméstico
que condujo a esa desvertebracion de instituciones y politicas y que hizo crisis a
mediados de 1982. Colombia ha atestiguado revisiones mas o menos profundas en
este sistema desde hace muchas décadas. Sin embargo, hubo quiza dos periodos
de revision y cambio que introdujeron lo que podria llamarse el perfil del moderno
sector financiero colombiano: uno fue el de comienzos de los afios setenta, en el
que avanzod en la “flexibilizacion” de las tasas de interés de las operaciones de
ahorroy vivienda con las llamadas unidades de poder adquisitivo constante, UPAC.
Otro fue el de la liberacion de tasas de interés como instrumento de regulacion de
la oferta y demanda del dinero, a partir de agosto de 1974.

Las dos reformas mencionadas buscaron esencialmente estimular la crea-
cion de ahorro y permitir la asignacion de ese ahorro a actividades econdmica y
socialmente convenientes, con un minimo de interferencias sobre la operacion del
mercado. Hasta ese momento, se pensaba, las estructuras monetarias y financieras
vigentes complicaban mucho el manejo de la politica monetaria e interferian consi-
derable y dafiinamente con el proceso de asignacion de recursos a los diversos
sectores de la produccion.
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En el primer periodo se hizo énfasis en el ahorro para la construccion de vivienda
y edificaciones como el motor principal del desarrollo. Unos afios més tarde, hacia
mediados de los setentas, se quiso revisar esa prioridad absoluta y se buscé dar
fuerza y agilidad a otras formas de creacion de ahorro y de capitalizacion. Se inicio,
entonces, un movimiento de ajuste paulatino hacia arriba de toda la estructura de
tasas de interés. Se incrementaron los intereses de cajas de ahorro, se autorizo a los
bancos la emision de certificados de deposito a término, CDT, y se elevd en forma
significativa la tasa de interés nominal. Se promovi6 la emision de otro tipo de papeles
y modalidades de captacion de recursos que buscaban nuevas alternativas al ahorro.
Se trat6 de igualar las UPAC a otros instrumentos de captacion de ahorro para evitar
el monopolio de la construccién como destinatario del ahorro. Esto se complementd
con medidas tributarias que, en el fondo, moderaron todavia mas el rendimiento de
UPAC frente a la competencia en el mercado financiero.

Pasando por alto ahora la discusion sobre los méritos de uno u otro sistema
generador de ahorro puede afirmarse que, con el advenimiento de las nuevas
modalidades de ahorro que flexibilizaron su rentabilidad de modo apreciable, frente a
lo que habia sido ésta historicamente, la generacion de ahorro se incremento en los
afos setenta formidablemente. Este resultado se muestra a las claras en las series
financieras de depositos a término, certificados de depdsito de varias clases, colocacion
de titulos y bonos representativos de ahorro personal e institucional, etc.

Pero la formacion de nuevo ahorro de la manera descrita trajo para la economia
nacional cosas buenas y cosas menos buenas. Las buenas pueden atestiguarse
facilmente por la contribucion a la formacion de capital productivo que permitié
mantener durante los afios setentas, salvo durante el interregno de la crisis mundial
de 1974-1975, unnivel de capitalizacion y crecimiento razonable. Las cosas menos
buenas se aprecian en los fendmenos de proliferacion extraordinaria de los sistemas
de intermediacion sin verdadero control que llevaron a numerosos casos de
especulacion y abuso con la propiedad del ahorro y la propiedad accionaria de la
empresa productiva. Nunca la economia nacional estuvo mas abierta a la
especulacion y al abuso del poder financiero que durante estos afios preliminares
de la nueva estrategia sobre el ahorro nacional de los setentas. En 1982 habia
llegado el momento de hacer un paréntesis a fondo en este desempefio y tratar de
aplicar las medicinas necesarias para impedir que lo que buscé originalmente
convertirse en una reforma genuina del sistema financiero privado se convirtiese,
insensiblemente y con el correr del tiempo, en una monstruosa operacion de
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concentracion de poder financiero y de desfiguracion de los més elementales con-
ceptos de equilibrio social y bienestar entre los colombianos.

Otra area de franca vulnerabilidad: el manejo de la tasa de cambio

Ademas de los problemas relacionados con el ahorro en el campo publico y
privado, existian otros dos puntos neuralgicos en la evolucion econdmica colombiana
reciente que la hacian vulnerable en una condicion internacional de recesion o de
crisis. El primero tenia que ver con el comportamiento de los precios y las tendencias
inflacionarias y de costos. El segundo, con la posicion competitiva de Colombia
dada la situacién de precios de intercambio con motivo de la caida de los precios
de las materias primas y de sus mercados externos y el manejo sui géneris de la
tasa de cambio que se sigui6 por mucho tiempo. Una serie de factores movid a las
autoridades a lo largo de la década de los setenta a alterar el curso de ajustes del
sistema cambiario colombiano que se habia concebido desde su vigencia en 1966.

Se pueden caracterizar los afios setentas como una época de inflacion. Las
reformas financieras descritas atras tuvieron mucho que ver con el montaje de una
nueva estructura inflacionaria en la economia nacional a partir de 1970. Desde
entonces los elementos de correccion monetaria de los margenes de rendimiento
financiero se tradujeron en nuevos componentes de costos y éstos, a su turno,
incrementaron los precios, los salarios y los intereses. No es posible disociar los
efectos de los estimulos al ahorro buscados a través de las UPAC y de la liberacion
“programada” de los intereses —de la reforma financiera de 1974—de la formaenla
cual se incrementaron las presiones inflacionarias de manera creciente —salvo muy
breves episodios—entre los afios de 1970y 1982. Es obvio que hubo influencias
externas importantes como los sucesivos “choques” de los precios petroleros. Pero
esas influencias slo encontraron terreno fértil en el nuevo régimen financiero para
traducirse en nuevas espirales inflacionarias.

El alza obligada de los precios internos afectd, naturalmente, la posicion de costos
de la produccién nacional. Elevd salarios, elevo rentas, elevo intereses y nuevamente
elevo precios y costos. Dio origen a lo que hemos dado en llamar la cadena de
«expectativas psicologicasy alrededor del fenémeno inflacionario. El movimiento
reciproco de reajuste se fue convirtiendo, con el correr de los afios, en una pauta
automatica de comportamiento entre empresarios, sindicatos y gobierno. Esa pauta
fue continua y fue creciente. Tenia todas las perspectivas de convertirse en un
modus vivendi de los colombianos, cualesquiera que fueren las circunstancias internas
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o externas de la economia del momento. En los ultimos tres afios previos al nuevo
gobierno ese ciclo de ajuste automatico se acercaba al 30%. Como dato ilustrativo
sobre la institucionalizacion del vicio, puede afirmarse que en el peor momento de
la crisis internacional nuestras negociaciones colectivas se estaban ya cuampliendo
alrededor del 35% anual con cléusulas crecientes para el periodo siguiente.

Sin embargo, no todos los elementos del ajuste corrieron la misma suerte. Hubo
uno de ellos que se conservo deliberadamente al margen de ese tratamiento. Fue la
tasa de cambio. Durante los afios de mas fuerte recesion internacional, es decir, en
1980, 1981 y 1982, los reajustes introducidos en la tasa de cambio oficial —del
peso colombiano por el délar de los Estados Unidos— fueron muy inferiores a los
que mostraba el comportamiento relativo entre las monedas que son de comercio
habitual con Colombia. Esos reajustes no mostraron durante muchos afios los
cambios que hubieran sido necesarios para neutralizar el deterioro en el poder
adquisitivo del peso colombiano por el propio proceso inflacionario del pais. Esta

‘situacion de desajuste no estuvo presente solo en los afios de la tltima crisis
internacional mencionada sino que esa realidad fue igual practicamente desde la
recesion de los afios intermedios de la década y a raiz de las heladas del Brasil y de
la prosperidad cambiaria producida entonces. Lo cierto del caso es que a mediados
de 1982 se habia producido un endurecimiento notable del peso frente a las mone-
das externas que resultaba totalmente injustificado, con perjuicio grande para la
posicidn exportadora del pais. La cifra de sobrevaluacion del peso es conjetural y
hay diversas opiniones sobre ella. Pero no hay mucho riesgo de error en la
apreciacion de que en ese momento ese margen de sobrevaluacion cambiaria
podia estar entre el 30 y el 50% frente a una canasta representativa de las monedas
de nuestras 4reas de comercio internacional. Este era, pues, el otro punto neuralgico
en la evolucion de la economia colombiana de los ultimos afios.

Las consecuencias de la situacion descrita saltaban a la vista. El pais habia perdido
toda su dindmica exportadora, no tinicamente en razén de las obstrucciones
naturales al comercio en una economia internacional en recesion, sino, en
buena medida, por un manejo inapropiado de varios afios en la tasa de cambio.
Colombia iba a repetir histéricamente, y después de un periodo exitoso de
aplicacidn de los elementos de flexibilidad que ofrecia el estatuto cambiario
del Decreto 444 de 1967, los mismos errores de un buen niumero de paises
latinoamericanos que se precipitaron a situaciones de crisis cambiarias, con
los ojos abiertos, por politicas de ajuste de la tasa de cambio que condujeron
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a posiciones extremas de sobrevaluacion cambiaria insostenible por mucho
tiempo.

No existia, entonces, ninguna duda de que no se trataba solo de esperar la
recuperacion de los mercados externos, debilitados para Colombia por la recesion
internacional, sino de reconquistar para nuestro pais una posicién comercial
sacrificada por una erronea politica de tasa de cambio durante sucesivos gobiernos
anteriores. En 1996 se enfrentd, por razones diversas, una situacion parecida.

Se ha expresado con frecuencia la opinion de que una posicién muy favorable
de reservas internacionales acumuladas durante la época de prosperidad cafetera
y de auge en el campo financiero internacional no hacia aconsejable una politica
mas audaz en materia de paridad cambiaria. Para nosotros esta posicion no era
razonable porque el pais habia entrado ya en un periodo de desequilibrio en la
cuenta corriente de su balanza de pagos desde 1980, que comenz6 a ahondarse en
forma dramatica desde 1981, afio en el cual el déficit superd los US$1.700 millones.

Los sectores reales de la produccion: las principales victimas

Para mediados de 1982, entonces, el diagndstico arrojaba serios desajustes en
el sistema econémico que habia que abordar simultaneamente en el intento de
rescatar la economia nacional no sélo de las fauces de la crisis internacional sino
también de los dientes de los propios desajustes del sistema econdémico interno
que amenazaban la supervivencia misma del sistema capitalista de produccion en
Colombia, dentro de la modalidad democratica y de participacion que nuestras
instituciones han buscado desde hace tiempo.

La gran victima de todo lo anterior no era otra que la economia productiva del
pais. Se habian desviado sus fuentes de ahorro e inversion. Se habia debilitado la
demanda agregada por la marcha inestable del gasto publico y del curso erratico
de capitalizacion y expansion de la empresa. Se habia frenado el espiritu empresarial
por los costos financieros y la creciente inflacion de otros costos dentro del sistema.
El alza de precios estaba golpeando con dureza los balances, los presupuestos y
los ingresos familiares. Las perspectivas de rentabilidad de la actividad exportadora
habian desaparecido y, como contraprestacion, la apertura del mercado de
importacion y el contrabando estaban afectando lo que quedaba de los mercados
locales.
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Enagosto de 1982 existian problemas graves de supervivencia en muchas de las
mas sefialadas lineas de industrializacion tradicional del pais. Estos problemas eran
el producto de una mezcla de elementos que surgian de las dificultades de los
mercados internos, de las cargas de servicio de los compromisos externos de
deuda en ausencia de una capacidad demostrada de poder vender en el exterior,
de los altos costos laborales y, también, de los altos costos financieros en la banca
domeéstica. Industrias lideres de muchos afios se encontraban al borde de la paralisis,
lailiquidez o la insolvencia. Las tasas reales de produccién de la industria habian
disminuido a menos del 1% en el trienio 1979/1981 cuando en las dos décadas
anteriores habian mostrado promedios entre 6 y 8%. Habia paralisis en el sector
textil. Habia fuerte deterioro en el sector sidertirgico y metalmecénico, en los
principales sectores de la industria de la construccién, en las confecciones, en las
ramas de empaques industriales, de productos quimicos y de fibras artificiales. En
los alimentos procesados también habia estancamiento. Pero lo que preocupaba
no era solo la existencia de situaciones objetivas de estancamiento sino el hecho de
que éstas estaban acompafiadas de indicadores sobre el “clima empresarial” y de
negocios fuertemente negativos para el futuro.

LA POLITICA ECONOMICA DE LA ADMINISTRACION
BETANCURY SUS RESULTADOS

Cuando se inici6 la administracion del presidente Betancur se conjugaron en
muy breve tiempo todos los efectos negativos de una grave crisis
internacional motivada en buena medida por los desarreglos ulteriores de los
sucesivos “choques” petroleros en la produccion y el comercio internacionales y por
los efectos negativos de uno de los ejercicios periddicos de apertura y liberalizacion
mal concebidos en que venimos incurriendo con alguna frecuencia los colombianos.
Confluian, en ese momento, en la economia nacional fendmenos de
desequilibrio externo motivados por el debilitamiento del comercio internacional,
la produccion y la demanda agregada en los principales centros de la economia
mundial; de debilitamiento de los flujos de fondos de un sistema financiero internacional
en la antesala de la peor crisis de insolvencia de la segunda mitad del siglo: y del
ablandamiento progresivo y persistente del ahorro nacional como producto del
descarrilamiento de los mecanismos e instituciones financieras internos, surgido de
una mal aplicada liberacion del sistema bancario y de un disefio defectuoso de
apertura comercial. Porque ello es muy importante para entender bien el entorno
del problema, més adelante me referiré, con mayor precision, a la anatomia de la
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crisis externa en la cual debi6 desenvolverse la administracion Betancur desde sus
1nicios.

La politica econémica del presidente Betancur no fue facil. En su primer
planteamiento fue una politica econémica “de choque”, encaminada a enderezar
procesos profundos de desajuste en las areas clave del mecanismo economico. Para
entender el alcance de esa politica resulta imperativo escudrifiar con detenimiento
el ambiente generalizado de crisis en la economia mundial y sus reflejos en otra
situacion de crisis nacional interna motivada por esquemas propios, implantados
por los colombianos, de buena intencién pero a destiempo, con el proposito plau-
sible de abrir la economia y hacerla eventualmente mas competitiva y eficiente.
Fue una politica de dificultad y de crisis, no una politica para manejar situaciones
de prosperidad y auge. Mucha de la critica inicial a esa politica econémica dio la
sensacién de que quienes la hacian ignoraban en forma calculada o maliciosa la
profundidad y caracteristicas de una crisis que puso en apremio el régimen fiscal,
cambiario y financiero de gran parte del mundo.

Fue una politica polémica y controvertida que provocé reacciones enconadas
y encontradas. Varios de los diarios liberales asumieron desde el comienzo de
la gestion una posicién beligerante contra esa politica, cualesquiera que fueran
sus instrumentos y sus resultados. Fue evidente la orquestacion de columnistas
en sus paginas y editoriales para quitarle estabilidad y consistencia al trata-
miento propuesto que naturalmente representaba sacrificio. Un sacrificio que
debid haberse puesto en practica mucho antes del propio cambio de gobierno
cuando ya muchos de los sintomas de la recesion y de los desajustes internos
se sentian con rigor.

En materia de politica econémica no hay verdades plenamente compartidas. El
lector desprevenido que se acerque al estudio de la economia colombiana de esa
época debera cuidarse de las intenciones que aparecian detras de algunas de las
posiciones criticas expresadas periddicamente en la prensa y en el congreso. En
esas posiciones hubo frecuentes variaciones y muchas fueron acomodandose
disimuladamente y con oportunismo comprensible al discurrir de los acontecimientos.
Abundaron oraculos de mayor o menor profesionalismo que entendiendo bien que
estdbamos en una situacion de crisis, se apresuraron a definir sus profecias
anunciando con anticipacién eventos que, en el curso de épocas de crisis, era
apenas razonable que sobrevinieran. Eran muy frecuentes las predicciones sobre
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caida de reservas internacionales, sobre ahondamiento del déficit fiscal, sobre
incrementos posteriores de las tasas de desempleo, sobre desajustes del sistema
financiero. Fue comun hablar con increible frescura de la posibilidad o de la
inminencia del cierre de la banca externa hacia Colombia cuando todo indicaba la
inevitabilidad de una actitud mucho més cautelosa de la banca por el peso mismo
de los acontecimientos en todo el mundo financiero. Las crisis engendran profetas
de tragedias en proporciones astrondémicas.

Los cuatro afios del presidente Betancur en lo econdémico fueron una época
cargada de emotividad politica y de cambios temperamentales en los profesionales
y aficionados al tema econémico. Gremios, politicos, cronistas y academia se
embarcaron desde un comienzo en una tarea de pugnacidad hacia la politica
economica. Pero las crisis no se han hecho en el mundo para alimentar romances.
Son situaciones graves, que exigen ejercicios de fisioterapia dolorosos, y, muchas
veces, implacables. La posicion de los criticos tuvo varios grados de racionalidad
pero a veces mostr0 caracteristicas de esquizofrenia. Alguien decia que la politica
era quizd la unica profesion para la cual ninguna preparacion se creia necesaria.
Buena parte del debate economico sobre la administracién Betancur confirma
desgraciadamente esa afirmacion. Fueron numerosos e inverosimiles los casos de
incuria politica el manejo del tema.

Resurgimiento

Por fortuna, a lo largo del proceso se impusieron el sentido comiin y el buen
juicio y, en consecuencia, Colombia sali¢ de la crisis con menos heridas que sus
vecinos regionales y establecié un modelo que permitié no sélo esa salida de la
crisis sino la reiniciacion de su expansion econémica productiva dentro de un clima
robusto de estabilidad institucional en los sectores claves del organismo econdmico.
Hay la impresion fundada de que las decisiones tomadas en su momento para
cortar la hemorragia de la crisis fueron en esencia correctas, naturalmente dentro
de los margenes de incertidumbre abiertos en casi todas las areas del compor-
tamiento humano.

Al finalizar la administracion Betancur el pais presentd en lo econémico una
situacién mucho més sélida en su sistema en todas las areas fundamentales de la
economia. El sector productivo, particularmente en el campo manufacturero, ofrecio
al promediar la década de los ochenta un panorama més activo en produccién y
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ventas que el que tenia al iniciarse esa administracion. Esta reactivacion del sector
productivo no fue, como se quiso mostrar en un momento por un grupo politico de
discutible temperamento, el resultado de un programa de ajuste de ultima hora
orquestado por el Fondo Monetario Internacional. El Fondo Monetario ha llegado
con frecuencia tarde a las misas en Colombia, lo que no lo ha frenado para recibir
la comunion. Igual fue en la crisis de 1966. La reactivacion colombiana de los
ochenta se inici6 indiscutiblemente en el segundo semestre de 1983, se fortalecio
en la primera mitad de 1984 y después de una pausa producida por la natural
confusion politica y el ruido auspiciado por el grupo enreferencia, vino a consolidarse
en 1985y 1986.

Efectos en los sectores productivos

La reactivacion econdmica nacional se cumplio a partir del segundo semestre
de 1983 una vez superado el paréntesis de incertidumbre que produjo la
posicion sorpresiva de la Corte Suprema de Justicia, contraria a casi toda la
legislacion de emergencia en el campo fiscal. Esa reactivacion fue el resultado
inequivoco de una estrategia encaminada a devolverles estabilidad y firmeza al
ahorro nacional y a la inversion; a frenar la ola inflacionaria y poner racionalidad
en los costos mediante un efectivo desmonte de las expectativas sobre precios;
a estimular la capitalizacion y a reversar y fortalecer la posiciéon competitiva de
la industria y la produccion nacional frente a la foranea. Gracias a ese esfuerzo
para “inmunizar” en cierta forma la economia nacional de los efectos dafiinos
de la crisis mundial en todo el ambito latinoamericano, se pudo mantener una
posicidn abierta de los organismos financieros internacionales hacia Colombia
en un momento en que la banca se habia cerrado practicamente para todo el
mundo en desarrollo.

Colombia pasé los peores afios de la crisis mundial sin registrar tasas negativas
de crecimiento global. Esas tasas negativas fueron el resultado generalizado de
la crisis en la inmensa mayoria de los paises en desarrollo del hemisferio
occidental. Colombia dosifico el uso de su liquidez internacional en tal forma
que amortiguo el impacto de la crisis, mientras dio nuevo aliento a su empresa
productiva.

Efectos en el campo fiscal

Durante la crisis Colombia se las arreglo para poner en marcha una reforma
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tributaria profunda que impidi6 el desmoronamiento de sus ingresos ptiblicos como
efecto de esa situacion internacional. Los resultados positivos de esa reforma
estuvieron a la vista desde el momento mismo en que se super6 el impase con la
Corte Suprema. Ha habido varios ajustes tributarios en el ultimo tiempo, pero no
podra negarse que los grandes fundamentos del régimen fiscal colombiano actual
tienen su origen en la reforma de los comienzos de la administracion Betancur. En la
actualidad el sistema impositivo cuenta con una base mucho mas amplia en lo que
toca con el impuesto a la renta, con los fiscos regionales, con la tributacién indirecta
ala propiedad territorial y con la tributacion a las ventas. Todo un nuevo panorama
se abri6 para afianzar los patrimonios municipales y regionales gracias al nuevo
instrumento fiscal —el impuesto al valor agregado, IVA— que surgi6 de aquella
reforma. La caida dramatica de los ingresos fiscales sobre el comercio internacional
debio sustituirse por tributos directos a la renta. Mas adelante era presumible que,
con la normalizacién de los flujos comerciales, los gravamenes indirectos pudieran
recobrar nuevamente la participacion que perdieron con la crisis.

La limpieza del sector financiero

De igual modo surgi6 Colombia de la crisis con un sistema interno de
intermediacion financiera menos vulnerable que el que contagi6 la economia nacional
araiz de la reforma a mediados de los afios setentas. Aun que todavia el sistema
bancario nacional no se ha repuesto de manera completa de los vicios que
invadieron el manejo del ahorro personal e institucional entre 1975y 1982, es
claro que se puso fin a una época de desorden, de corrupcién y de abuso, que
amenazo la supervivencia misma del concepto moderno de libre empresa. Durante
el resto de los afios ochentas el conjunto bancario nacional registré una apreciable
participacidn estatal en su estructura accionaria y en sus mecanismos de
control. Pero no fue éste un efecto buscado deliberadamente, ni un objetivo
delargo plazo de las autoridades como respuesta a la desvertebracion producida
por unos cuantos empresarios aventureros que no entendieron bien el alcance del
concepto de “liberalizacion” del sistema financiero. Fue, mas bien, un efecto
subsidiario, indeseado pero inevitable, para permitir el transito hacia un régimen
mas equilibrado.

Doce afios més tarde del momento en el cual se adopt6 la mayoria de las medi-
das correctivas, el sistema financiero presenta un panorama muy distinto, de mayor
solidez y de menor tendencia a la especulacion financiera. Y aunque la democrati-
zacion de la propiedad bancaria fue uno de los objetivos principales de 1a honda
cirugia llevada a cabo en 1982 y 1983, hay que reconocer el hecho deplorable de
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que la reversion posterior del Estado al sector privado ha sido defectuosa y ha
vuelto a exacerbar el tema de la concentracion del poder accionario en el sector
bancario. En esto ha faltado visién a los responsables de la cosa ptiblica en los
ultimos tres gobiernos.

En todo caso es claro que la normatividad impulsada por la administracion
Betancur para evitar el abuso de las entidades financieras con el ahorro privado fue
uno de los temas sobresalientes de esa administracion y sobre el cual se dieron
soluciones de fondo que cambiaron la historia bancaria del pais de modo radical.
Es una pena que cuando se habla por algunos académicos del “programa de ajus-
te” de Betancur se tenga la tendencia a ignorar lo que a los ojos de propios y
extrafios fue la tarea de saneamiento por excelencia de la administracion.

Exito parcial contra la inflacién y ajuste cambiario.

Durante la administracion Betancur Colombia obtuvo también éxito significativo
en su gestion antiiflacionaria y en el camino de invertir nocivas tendencias en el
manejo de su tasa de cambio. Estas tendencias habian agotado en la practica la
capacidad competitiva del pais. Pero el éxito en la lucha contra la inflacién fue
apenas parcial, por lo cual tengo la impresion de que el origen de esta situacion
insatisfactoria fue el abandono prematuro de una estrategia de ruptura de las
expectativas inflacionarias, que habia mostrado su eficacia durante los primeros
afos de la administracion.

El desajuste cambiario colombiano de la época se pudo superar con prontitud,
gracias al efecto combinado de la aceleracion en el ajuste de la tasa de cambio
nominal a partir de septiembre de 1982 y sostenida durante todo el periodo presi-
dencial, y al freno de la tendencia alcista de los precios y las expectativas
inflacionarias. El deterioro de las reservas internacionales comenz6 a dis-
minuirse en el segundo trimestre de 1984, una vez superado el desequilibrio de la
balanza comercial. La caida dréstica de reservas en 1983 y 1984 fue el precio
forzoso que hubo que pagar para evitar a la economia colombiana el deterioro
mayusculo que sufrieron muchas economias latinoamericanas en su produccion,
sus inversiones, su presion inflacionaria, en el ingreso de sus trabajadores, el
empleo y su propia estabilidad institucional.

Colombia a lo largo de lo peor de la crisis no suspendié pagos de sus
obligaciones externas y pudo mantener un nivel razonable de abastecimientos
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externos. Hizo su reajuste cambiario en forma progresiva, sin traumatismos grandes
en los precios internos, y mantuvo el pago de las obligaciones presupuestales sin
desencadenar, tampoco, presiones inmanejables sobre la estabilidad de precios,
objetivo principalisimo de su estrategia.

El comportamiento negativo de las reservas no fue tnica ni principalmente el fruto
de las politicas compensatorias adoptadas para proteger la economia productiva en
un momento de crisis extendida, como lo quieren sugerir los contradictores de la
administracion Betancur, sino, también, el efecto de una defectuosa concepcién de la
banca internacional que, en momento de presion externa sobre sus recursos —por la
insolvencia de sus grandes deudores latinoamericanos— ejercié un papel “secante”
explicable sobre la tinica economia liquida de América Latina.

Etapas de la crisis

La crisis internacional, se repite, no fue un evento compacto y de perfiles claros.
Sucedid, como vamos a verlo, por etapas. En cada una de ellas sus rasgos variaron
en forma notoria. Primero se produjo la caida en la produccién industrial de los
paises fuertes; a ésta siguio el debilitamiento generalizado del comercio internacional;
finalmente vino el derrumbe en el campo financiero internacional. A1 iniciarse la
administracién Betancur la crisis de los sectores reales de la produccion en el mundo
industrializado estaba en pleno curso y llevaba varios afios. La crisis comercial
apenas comenzaba y la del mundo financiero todavia no se habia producido. La
administracion naci6 cuando apenas empezaban a notarse los primeros dolores
del parto mundial de la deuda externa. Pero todavia viviamos psicoldgicamente
dentro de la euforia financiera de los afios sesentas.

La crisis evolucioné en forma paulatina a lo largo de esas tres etapas pero era
imposible predecir la extension y profundidad de cada una de ellas. Cuando se
miran las cosas hacia atras resulta mucho més facil identificar lo que debiera haberse
hecho que cuando se esta en mitad de la tormenta. La administraciéon Betancur
inicio su gestion en la cuestion econdémica con signos de tormenta, es verdad, pero
sin manera de medir con exactitud, o siquiera con razonable aprox imacion, la
intensidad de ésta. El sacudimiento externo desencadenado por la insolvencia
mejicana encontré una economia colombiana extraordinariamente vulnerable, con
fallas sistémicas muy hondas que multiplicaron las dificultades. Quizas el inico
elemento positivo era un nivel razonablemente holgado de reservas internacionales.
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Pero éstas, a su vez, estaban amenazadas por un desequilibrio muy grande en la
cuenta corriente de la balanza de pagos.

El pais, después de disfrutar varios afios de bonanza internacional con tasas de
crecimiento satisfactorias, habia enfrentado desde 1981 el estancamiento total de
su economia real, es decir, de sus sectores de produccion. Gran parte de la industria
estaba paralizada y los sectores agricolas, de comercio y de la construccion,
participaban de este insuceso. Los mecanismos internos de intermediacion financiera,
bancos, corporaciones e instituciones de ahorro, casi sin excepcion y mucho antes
de que se produjeran los desajustes en el sistema financiero internacional, habian
caido, como se dijo atras, en una de las peores condiciones de desvertebracion y
desorden de que se tenga noticia en la historia econdmica del pais. La inversion
nacional ptiblica y privada habia desaparecido y la crisis fiscal interna mostraba
iguales signos negativos en todos los frentes. El presupuesto nacional habia sido
sustentado por recursos precarios de origen externo (cuenta especial de cambios,
empréstitos externos). Cuando ese frente se debilit6, la amenaza del caos fiscal
dej6 de ser hipdtesis para convertirse en gravisima realidad.

A todo lo anterior se agregaba una fuerte tendencia inflacionaria, la peor de
varias décadas, con signos inequivocos de recrudecimiento. El pais habia llegado,
hacia ya algiin tiempo, a la llamada “institucionalizacion” de la inflacion en virtud de
la cual la inflacién crecia por el simple hecho de que todos los colombianos nos
habiamos formado la opini6én de que ésta tenia que crecer. A esto lo llamamos
entonces “la danza de las expectativas inflacionarias”.

Asi las cosas, la recesion, la falta de inversion y la inflacion conspiraban contra el
ingreso y el salario real de la clase trabajadora. A pesar de la pugna constante entre
salarios y precios y la capacidad de los trabajadores organizados para asegurar
mejores salarios nominales, el efecto de la inflacién y el desempleo fue
inequivocamente la caida del salario real durante muchos de los afios del ciclo
inflacionario.

Imperativos de politica econémica
 Dentro de la situacion descrita, a mediados de 1982 era necesario:

« restituir la confianza en el ahorrador e inversionista privado;
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» fortalecer el ahorro publico y la capacidad de inversion del Estado;

* cambiar las bases del sistema impositivo para hacerlo menos vulnerable a
variaciones en la situacion externa;

* frenarlainflacion;
* reactivar la produccion en general; y

* corregir el desajuste de la tasa de cambio para restablecer los términos de
intercambio y el equilibrio de la balanza comercial y de pagos.

Naturalmente, conciliar en un cuerpo de politica econémica coherente todos
estos objetivos era una tarea delicada y habia que trazar prioridades. Entre tanto, la
crisis internacional seguia ahondandose. La accion del gobierno se concentrd, primero,
en un ataque profundo a los desarreglos que estaban a punto de destruir el sistema
financiero interno y, segundo, en la tarea de introducir una reforma fiscal para cambiar
y extender las fuentes de recursos del sistema impositivo. Esto representé un formidable
esfuerzo de cooperacion entre el poder legislativo y el ejecutivo, que se prolongd
durante el primer afio de la administracién mediante la aplicacién del instrumento
constitucional de la emergencia econdmica. En forma simultinea se iniciaron el ataque
contra las expectativas inflacionarias y la correccion paulatina de la tasa de cambio,
como solucion de fondo al problema del desequilibrio externo.

La politica econoémica a partir de 1982 tuvo, en consecuencia, varias etapas, a
semejanza del propio desenvolvimiento de la crisis internacional y en funcién del
grado de urgencia de las soluciones requeridas por los desajustes del sistema
econdmico nacional.

Cambios dentro de la administracion.

Al promediar el afio de 1984 se produjo el cambio del ministro de Hacienda.
Debi dejar el ministerio después de dos afios de intensa labor en el campo de la
politica de estabilizacion, por razones estrictamente de tipo personal y familiar. Era
previsible que este cambio en el ministerio no afectaria, como en efecto no afectd,
la direccién y el alcance de la politica de tipo correctivo que debid ponerse en
marcha desde los origenes de la administracion Betancur. Esa politica habia recibido
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un respaldo amplio en los circulos financieros internacionales y particularmente
en los organismos responsables de la transferencia de recursos para el desarrollo
—de largos plazos de reembolso—, como el Banco Mundial.

En ese momento se habia producido ya la cirugia mas delicada que tuvo que ver
con el saneamiento de los sectores financieros internos, con la reforma fiscal, con el
desmonte de las expectativas inflacionarias y con la correccion del desequilibrio de
la balanza comercial externa. Se habia puesto fin a la especulacion con el ahorro y
con los instrumentos bancarios. Se habian puesto en vigor las reformas a la tributacion
alarenta, a los catastros y a la propiedad. Se habia establecido el IVA. En mayo
de 1984 el indice anualizado de precios al consumidor fue del 14%, aun por debajo
de las metas periodicas de desactivacion del proceso inflacionario que se habia
trazado la administracion desde su origen. Era inminente el alcance del siguiente
peldafio que situaria la inflacién por debajo de un digito. fbamos hacia una inflacién
del 9% en el siguiente periodo semestral. Habia también desaparecido, en la préctica,
el déficit comercial externo gracias a una accion drastica de racionalizacion de las
importaciones. Con esto se habia cerrado la principal vélvula de escape de las
reservas internacionales.

La correccion de la tasa de cambio estaba también en curso a pesar de la
evolucion desfavorable de las paridades internacionales frente al ddlar
estadounidense. El peso colombiano se habia devaluado efectivamente frente al
ddlar, aunque en mucho menor grado frente a las monedas europeas y al yen japonés
en razon del severo endurecimiento del dolar en el mercado internacional en los
afos inmediatos. Pero era evidente el cambio de tendencias de la paridad colombiana
desde octubre de 1982 gracias a dos fuerzas principales: la aceleracion de la tasa
nominal de devaluacion del certificado de cambio a partir de esa fecha y la
consistente caida de la tasa de inflacion interna.

El debilitamiento en el comercio internacional y en la demanda en los paises
industriales encontrd a Colombia en una posicion muy débil con respecto a su tasa
de cambio. Esta se habia erosionado en términos reales en forma progresiva en los
aflos anteriores; su margen de deterioro llegaba a mediados de 1982 a una cifra
entre €l 30 y el 50% de su nivel en 1975. Las exportaciones colombianas enfrentaban,
como consecuencia, un dafio doble: la demanda externa se veia disminuida por la
situacion internacional y por el freno negativo impuesto por una tasa reprimida, que
daba al exportador mucho menos pesos que los que ofreceria una tasa de
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desequilibrio. Las importaciones, de otro lado, recibian el estimulo de un subsidio
enorme disfrazado en los ddlares baratos. El resultado era un déficit comercial
creciente. Durante el mes de abril de 1984, aguijoneado por el efecto compensatorio
de la sobrevaluacion del ddlar frente a las otras monedas duras de los paises
industrializados, el equipo econdmico del gobierno, encabezado por mi como
ministro de Hacienda, plante¢ y discuti6 a fondo la conveniencia de un ajuste mucho
mads agresivo en la tasa de cambio para ser introducido por una sola vez como
complemento de la aceleracion que se venia dando. Después de intenso debate y
frenético silencio decidimos, con la aquiescencia del sefior Presidente, proseguir
con una devaluacion inmediata del orden de un 40 a un 50%. No fue una decision
facil, pero alrededor de ella se conform¢ un sélido consenso. Era parte de un
tratamiento “de choque” que juzgamos indispensable. El subito y tragico asesinato
de nuestro colega de gabinete Rodrigo Lara frené repentinamente esta decision.
Solo meses mas tarde, cuando la intranquilidad publica producida por aquel suceso
infortunado se habia suavizado, un nuevo equipo econémico pudo retomar esta
iniciativa.

Pero lo que aparecia con mayor relieve a mediados de 1984 era la reactivacion
de los sectores productivos y particularmente de la industria. Los indices del DANE
mostraron el repunte industrial desde el segundo semestre de 1983, sin que fuera
posible todavia comprobar una reactivacion generalizada. En el primer semestre
de 1984 esa reactivacion fue categorica: los indices de crecimiento industrial fueron
los més altos de los diez afios anteriores a ese periodo.

Quedaban todavia muchas cosas por corregir en los planos monetario, cambiario
y fiscal, pero el gobierno y el pais tenian la impresion de que lo peor de la cirugia
habia transcurrido. Sin embargo, a mediados de 1984, con el cambio de ministro
se cred una confusion en la opinion publica, que deploramos porque fue innecesaria
y dafiina. Un grupo politico, con el clarisimo patrocinio del doctor Alvaro Gémez
Hurtado, trat de establecer una frontera artificial en la politica econdmica con la
franca intencion de capitalizar el mérito del esfuerzo de estabilizacion. Ese grupo
estuvo secundado por varios elementos que durante la primera parte de la
administracion Betancur fueron rabiosos opositores de la politica econémica y
quienes de repente entraron a las filas del gobierno. Su mision fue la de “tomar
posesion” de la politica de ajuste, en cierta forma saltando sobre la postura mesurada,
leal y genuina hacia su politica anterior del propio Presidente de la Republica. El
Fondo Monetario Internacional, que en las dos décadas anteriores se habia
mantenido al margen del disefio de la politica econémica colombiana, entrd

218



naturalmente a participar en el nuevo protagonismo. Hasta ese momento s6lo lo
habiamos informado de lo que se venia haciendo. Para aquel grupo y para los
organismos internacionales, obsecuentes y a menudo oportunistas, el saneamiento
del sistema comenzd en realidad bajo sus 6rdenes y todo lo que hasta alli se habia
hecho fue innecesario, contradictorio y dafiino. Dieron la impresion de que se trataba
de dos administraciones distintas cuando en el fondo lo que se busco fue asegurar
el mantenimiento de la disciplina original con las variaciones impuestas por nuevas
circunstancias en el frente internacional y en el interno.

De la nueva etapa no hubo nada que no hubiese sido previsto, discutido y
planeado para hacer frente al problema externo configurado por el deterioro de las
reservas internacionales, incluido el ajuste mas acentuado del tipo de cambio. En
efecto, ese deterioro de reservas internacionales se habia aliviado significativamente
en el curso del segundo trimestre: de 1984 a pesar de que razones de peso, como
se explico atras, llevaron al presidente Betancur a diferir algunas de las medidas
drasticas que habiamos ya acordado con él en el seno del equipo econémico en
mayo de 1984 para cerrar, aun mas temprano, la hemorragia.

Es cuestion de criterio el punto de si se debi6 frenar la reactivacion de los sectores
productivos para permitir un ajuste externo mas temprano. Creo que no va a ser
posible que nos pongamos de acuerdo sobre este asunto. Un hecho es claro y es
el de que la economia productiva colombiana sali6 bien librada, y a tiempo, de
una de las peores crisis economicas del siglo XX. Si el gasto de reservas fue
excesivo o no para este propdsito es algo que esté todavia por dilucidarse dentro
de la academia. Entre tanto, me parece pueril e innecesario tratar de desconocer
el papel que en el ajuste de la economia colombiana tuvieron cosas como la
reforma fiscal de la emergencia economica, las operaciones de saneamiento del
sistema bancario y el ahorro interno, el IVA, la reduccion de las presiones
inflacionarias mediante una cuidadosa cirugia sobre expectativas, el ajuste
progresivo y acelerado de la tasa de cambio, las operaciones de rescate de
importantes sectores productivos, los fondos de capitalizacién y democratizacion
(mas adelante desvirtuados en la practica de la apertura), las resoluciones de
renegociacion de deuda externa privada, el manejo del crédito externo y la tarea
de estimular a la banca comercial internacional durante la primera parte del
gobierno del presidente Betancur.

Todo lo anterior fue impuesto eminentemente por una situacion generalizada de
crisis econdmica universal. Cuando se inicié la administracién Betancur no
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estabamos simplemente en medio de una coyuntura local dificil. Colombia con
desajustes internos muy hondos enfrentaba al mismo tiempo un mundo en convulsion
con sus sistemas productivos, comerciales y financieros en serio desarreglo.

EPILOGO

Cuando escribo estas lineas estamos en octubre de 1996, catorce afios mas
tarde del momento en que adelantdbamos en el disefio y puesta en marcha de la
operacion de rescate de la economia nacional de las aguas turbulentas de la crisis
internacional recrudecidas por graves problemas internos descritos atrds, que
hicieron inevitable una reforma macroecondmica e institucional de mucho fondo.
Durante los cuatro afios del gobierno se trabajd para darle a la economia mucho
mayor resistencia contra el embate de una recesion internacional continuada y
para recuperar la dindmica historica del crecimiento colombiano en un clima
claro de estabilidad. Creo que no es exagerado afirmar que la economia nacional,
cuando se produjo el cambio de administracion en 1986, era muy diferente de
la que se tenia a mediados de 1983: se habia desacelerado el proceso
inflacionario; se habian reactivado, sin excepcion, todos los sectores
productivos; se habia fortalecido la capacidad de contratacion de crédito externo
del pais; se habia logrado un incremento significativo del empleo y los salarios
reales; se habia reversado la tendencia de deterioro del ahorro nacional; se
habia fortalecido la posicion fiscal con una notoria diversificacion de la base
impositiva; se habia logrado un ajuste sustancial en la tasa de cambio real con
el consiguiente reacomodo de la balanza comercial; y, como consecuencia, el
pais habia recuperado sus tasas tradicionales de crecimiento.

Lo que ha ocurrido en la economia nacional desde entonces y en la ultima
década es materia de explicable polémica que rebasa el objetivo de este ensayo.
Es claro que desde entonces el grupo a cargo de la gestion econdémica, y que
ha tenido una notoria continuidad en todos estos afios, ha querido aprovechar
el saneamiento descrito durante la administracion Betancur para llevar la
economia a formas mas abiertas de operacidén con base en los mecanismos
usuales del mercado y con mucho menos intervencion del Estado. No ha sido
un capricho colombiano sino més bien el resultado de un entorno auspiciado
por los grandes organismos internacionales, y tipicamente por el Fondo
Monetario Internacional y el Banco Mundial. Algunos le han dado a este
comportamiento un contexto bioldgico y 1o han llamado “el virus continental de
la apertura”. Otros, de temperamento mas mesidnico, lo han interpretado como
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la rectificacion universal y especialmente latinoamericana de una larga tradicion
de errores de intervencionismo de Estado.

La situacién como la percibimos en la actualidad en Colombia no permite
vanagloriarnos con los resultados del esquema de apertura como se ha puesto en
practica. Da la impresién de que hemos vuelto a reciclar nuestros problemas
ancestrales de desequilibrio en cuya descripcion gastamos los primeros parrafos
de este capitulo. Se tiene, por muchos, el sentimiento de que hemos retomado la
senda que en el pasado llevo a situaciones parecidas de crisis: se ha ablandado
nuevamente el crecimiento; el ahorro nacional ha caido en forma aguda; se ha
reiniciado la presion inflacionaria; se ha venido conformando un fuerte desbalance
en la cuenta corriente de la balanza de pagos; los sectores productivos clave
muestran sefias evidentes de paralisis; la tasa de cambio real se ha deteriorado a
niveles parec1dos alos que tenia en 1982 y en general se tiene la impresion de que
estamos otra vez a las puertas de una situacion como la que justifico el enorme
esfuerzo de estabilizacién y sacrificio que caracterizo a la administracion Betancur
en sumomento.

Nuestra opinién sobre esta situacion es que el problema no reside proplamente
en la forma como se han cumplido los programas de estabilizacion. Estos se han
aplicado de manera correcta y sus resultados practicos se han podido medir y
evaluar a tiempo y sin dificultad. El problema ha estado, mas bien, en la forma sui
géneris que se le ha querido dar a la apertura de la economia una vez se han
comprobado los efectos positivos del esfuerzo de estabilizacién. Fue algo muy
parecido a lo que ocurrié en los afios previos a la crisis de 1982. Es claro que el
mundo entero va ahora hacia formas de organizacién mas abiertas e interdependientes
yno hay duda alguna de que la economia debe eventualmente abrirse. El problema,
sin una solucién razonable todavia, es cdmo debe abrirse una economia para evitar
la repeticion sofocante de situaciones que creiamos superadas.
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Capitulo XII

EL GOBIERNO BARCO 1986-1990
ELEMENTOS DE POLITICA ECONOMICA
MARIA MERCEDES CUELLAR

PLAN DE ECONOMIA SOCIAL

El principio de la Economia Social, expuesto por Virgilio Barco en su campafia
presidencial, se basé en la concepcion de que el crecimiento debe tener una fun-
cién social y el desarrollo social debe ser factor esencial de crecimiento’.

En funcién de este principio, el Plan de Economia Social combiné dos estrategias
basicas: el desarrollo social y el crecimiento econémico. La estrategia de desarrollo
social se dirigi6 a crear las condiciones necesarias para facilitar la vinculacion intensa
y estable de toda la poblacién a las actividades de produccién y consumo y ast
mejorar su nivel de bienestar y capacidad de generar ingresos. La estrategia de
crecimiento econdmico se orientd a lograr incrementos de la producciony dela
productividad que permitieran mejorar la calidad del empleo, atender la demandada
bienes y servicios y garantizar una adecuada remuneracion de los factores
productivos, en particular del trabajo.

La estrategia de desarrollo social tuvo como objetivo garantizar elaccesode
la poblacién a los activos fisicos, sociales y productivos necesarios para su seguridad
social, su activa vinculacion a la produccién y el consumo y su participacion en la
gestiéon democratica de la Nacion. El énfasis de las politicas distributivas se situd en
el proceso mismo de generacion de ingresos de los mas pobres, a fin de reducir las

! Departamento Nacional de Planeacién, “Plan de Economia social” agosto 1987.
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desigualdades; erradicar en forma permanente las situaciones de pobreza y vincular
a los grupos més pobres al crecimiento econémico. Dentro de este marco, la
incorporacién a la vida nacional de poblaciones, regiones y actividades
tradicionalmente marginadas de los beneficios del desarrollo se constituyd en uno
de los objetivos centrales. El soporte necesario para la erradicacién de la
marginalidad tuvo tres tipos de acciones.

Primero, mediante el incremento de sus activos fisico, a través de mayores in-
versiones en agua potable, alcantarillado, vias, energia, vivienda y servicios publi-
cos. Segundo, mediante una creciente inversién en capital humano a través del
gasto en educacion, salud y nutricion. Y tercero, mediante acciones orientadas
a generar aumentos en la productividad nacional.

La estrategia de crecimiento econémico se orientd a dinamizar la pro-
duccion, a garantizar que la oferta de bienes respondiera a la expansion y com-
posicion de la demanda agregada, a elevar el empleo y aumentar el ingreso
laboral con base en el incremento de la productividad. El énfasis en el creci-
miento se sustentd en el disefio de politicas de caricter macroeconémico y
sectorial que crearan las condiciones propias para que el sector privado au-
mentara su inversion productiva. El fortalecimiento de la actividad privada se
constituyd, en consecuencia, en pilar fundamental del desarrollo de la adminis-
tracion Barco. En él se apoy6 el programa de la generacidn masiva de empleo,
la creacion de riqueza nacional y el mejoramiento del nivel de vida de la pobla-
cién colombiana.

Desde el punto de vista econémico, las politicas disefiadas y las medidas adoptadas
se basaron en el andlisis de las perspectivas de mediano y largo plazo y de los
condicionamientos que establecian la evolucién de la economia, dentro del contexto
de una politica antiinflacionaria. Es asi como la politica macroeconémica previo el
aumento de la demanda doméstica, estimulada por la reorientacién del gasto publico
con €nfasis en lo social, lo cual, a la vez que aumentaba el bienestar de la poblacién
beneficiada, impulsaba el crecimiento econdmico, debido a la alta utilizacién de
mano de obra de bajo contenido importado de este tipo de inversiones; y por la
politica cambiaria y de comercio exterior orientada a aprovechar las ventajas del
mayor acceso a los mercados externos, factores que crearian condiciones mas
propicias para el incremento acelerado de la inversién productiva y de la generacion
de ingresos.
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Fue asi como la administracién Barco enfrenté el reto de poner en vigencia tres
tipos de planes sectoriales: 1os de tipo social, encaminados a erradicar la pobreza
y a reincorporar los grupos alzados en armas a la vida democratica; los de tipo
macroecondémico, que se materializaron en la busqueda de una adecuada
coordinacion de la politica econdmica, coherente con el logro de tasas elevadas de
crecimiento del empleo y de la produccion, fortalecimiento del sector externo, sector
que para 1986 tan s6lo comenzaba a recuperarse de la aguda crisis que lo afectd
en 1984, y estabilidad del ritmo de crecimiento de los precios; y los de fipo
sectorial, que se materializaron en reformas administrativas del aparato estatal
—centralizado y descentralizado—y en la creacion de condiciones favorables a la
inversion privada.

ESTRATEGIA DE DESARROLLO SOCIAL

La meta era mejorar la calidad de vida de la poblacion, en particular la de los
grupos y regiones afectados por situaciones de pobreza, falta de convivencia y
carencia de condiciones institucionales, econdmicas y sociales que les impedian
contribuir al crecimiento econémico y participar de sus beneficios. Se estimé que el
nimero de hogares pobres ascendia a 2 millones. De ese total, el 21% de la
poblacién nacional, algo mas de 900.000 personas, estaban en condiciones de
pobreza critica, puesto que no podian siquiera suplir sus necesidades nutricionales
minimas, el resto, 22% de la poblacion, carecia de posibilidades de atender parte
de sus necesidades basicas. Habia alrededor de 1.000.000 de nifios de menos de 7
afios sufria alguna forma de retardo en su crecimiento por efecto de la desnutricion
y 800 mil mas estaban en riesgo.

Tres planes prioritarios articularon las politicas y las acciones gubernamentales
para el desarrollo social: El Plan para la Erradicacion de la Pobreza Absoluta,
el Plan Nacional de Rehabilitacion y el Plan de Desarrollo Integral Campesino.
Estos Planes tuvieron como objetivos comunes la erradicacion de la pobreza y
el fortalecimiento democratico.

PLAN DE ERRADICACION DE LA POBREZA

Este Plan enfrento la generacion de las desigualdades, con el fin de modificar los
factores sociales econdmicos y politicos determinantes de la pobreza e incluy6
programas dirigidos a atender a las distintas categorias y condiciones de pobreza.
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Para las necesidades més urgentes de las familias en estado de pobreza critica, el
Plan previé acciones orientadas a eliminar la desnutricion y las causas mas frecuentes
de pérdida de la salud y, en el mediano plazo, a elevar sus ingresos reales mediante
un mayor acceso a bienes y servicios esenciales.

Los programas de erradicacion de la pobreza y generacion de empleo se
agruparon asi: rehabilitacion de asentamientos urbanos subnormales y creacion de
nuevos asentamientos humanos; salud basica para todos; aprovisionamiento de
bienes bésicos; mejoramiento del hogar y educacion basica para todos.

Estos programas contemplaron inversiones en servicios publicos, infraestructura
urbana, vivienda y transporte, destinadas a incrementar los activos fisicos de los
grupos mas pobres. Por otra parte, para fortalecer el capital humano y posibilitar la
generacion permanente de empleo, se impulsaron programas de salud, nutricidn,
educacion y capacitacion.

Se buscaba habilitar a toda la poblacion para que pudiera ingresar a la fuerza
laboral con niveles mas elevados de productividad, evitar que la poblacion infantil
llegara a la edad escolar en condiciones de inferioridad originadas en la desnutricidon
y mejorar las condiciones de vida de los adultos gracias a la capacitacion.

PLAN NACIONAL DE REHABILITACION (PNR)

El Plan Nacional de Rehabilitacion (PNR) tuvo el objeto de crear oportunidades
de desarrollo para los hogares, las comunidades y las actividades econdmicas
localizadas en las regiones apartadas, afectadas por problemas de orden publico,
falta de convivencia y la baja presencia del Estado.

Con el proposito de crear condiciones econdmicas y sociales autosostenidas el
PNR incluy6 inversiones en la construccion de carreteras troncales, caminos
vecinales, rehabilitacion de rios navegables, instalacion de centros de acopio y
provision agricola campesina, apoyo la produccion, la comercializacion de bienes
agropecuarios, la distribucion de tierras, la educacion, la salud y el saneamiento
ambiental con acueductos y conservacion de cuencas. '

El programa cubri6 inicialmente la poblacion de 250 municipios en condiciones
generalizadas de pobreza, deficiencia de servicios publicos, precariedad en las
estructuras economicas y debilidad institucional. Se trataba de comunidades
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desarticuladas del resto del pais, que habitaban frecuentemente zonas de colonizacién
espontanea, con economias de baja productividad e intenso uso de los recursos
naturales. Para 1990 la cobertura del PNR se habia extendido a 370 municipios.

PLAN DE DESARROLLO INTEGRAL CAMPESINO

Como complemento del Plan Nacional de Rehabilitacion, orientado esen-
cialmente a zonas aquejadas por problemas de orden publico, se estructuré el Plan
de Desarrollo Integral Campesino. Este Plan se orient6 a atender las necesidades
sociales y productivas especificas de los 4 millones de colombianos que derivaban su
sustento de cerca de 600 mil minifundios y producian alrededor del 30% de los ali-
mentos basicos de la dieta nacional.

EVALUACION DE LA ESTRATEGIA DE DESARROLLO SOCIAL

Los resultados de esfuerzos encaminados a lograr cambios estructurales en una
sociedad, como los propuestos por Virgilio Barco, no se logran de un dia para
otro. Teniendo en mente las limitaciones de los cambios demogréficos y nutricionales,
que son de largo plazo, presento una serie de resultados que se desprenden de
estadisticas elaboradas por el DANE con base en la informacion obtenida en la
“Encuesta Nacional de Hogares”. Esta recopilacion estadistica sefiala que los es-
fuerzos de la administracion Barco para disminuir los niveles de pobreza y carencia
de servicios basicos no fueron infructuosos.

El porcentaje de hogares pobres disminuy¢ en cinco puntos porcentuales al pasar
de 18% a 12.7%, entre 1986 y 1991; el porcentaje de hogares en miseria se
redujo a casi la mitad, al pasar de 4.6% a 2.7% entre las dos fechas en referencia.
Ahora bien, si el analisis se hace desde el punto de vista de personas y no de los
hogares se encuentran resultados similares. En las siete ciudades el porcentaje
de personas pobres pasé de 21 .6% a 16.0% y el de personas en miseria de
6.2% a 3.9%. Cabe destacar que estos indices evaltian la pobreza en términos
de las Necesidades Basicas Insatisfechas (NBI). Estas estan definidas como las
carencias de ciertos bienes y servicios basicos para la subsistencia.

Siun hogar tiene mas de una NBI se considera en situacion de miseria. Por
tanto, este tipo de indicador no toma en cuenta, por ejemplo, los efectos del
programa de nutricién infantil, Hogares de Bienestar Infantil, y de apoyo a la
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alimentacion escolar que se constituy6 en uno de los programas bandera de la
administracién Barco. Con ellos, para finales de 1990 los beneficiarios de los
programas del ICBF para nifios menores de 7 afios alcanzaba los 1.173.300
nifios, cuando al inicio del gobierno la cobertura de dicho instituto tan s6lo alcan-
zaba los 300.000.

Esto en cuanto a los indices de pobreza. Las cifras de empleo son igualmente
halagadoras. De acuerdo con estadisticas del Departamento Nacional de
Planeacion durante la administracion Barco el nimero de personas ocupadas se
incrementé en 1.639.000 (384.200 de empleo rural y 1.254,930 de empleo
urbano) equivalente al 16% de aumento en cuatro afios.

Durante el gobierno Betancur este incremento fue de 8.6% y durante la adminis-
tracion Turbay de 7.6%. Asi, no s6lo fue posible absorber la tasa de crecimiento
vegetativa de la poblacion laboral sino también incorporar una mayor proporcion
de poblacién econémicamente activa a la fuerza laboral y ain disminuir la tasa de
desempleo, la cual pas6 de 14.7% en junio de 1986 a 11% en junio de 1990,
habiendo aumentado la tasa de participacion global de 42.5% a 43.4% en el
periodo.

Estrategia de crecimiento econémico

La economia, al inicio de la administracién Barco, estaba saliendo de una aguda
crisis que afectaba la tasa de crecimiento de la produccion y el empleo y que se
origin6 en un grave desequilibrio del sector externo de la economia y de las finan-
zas publicas y en una crisis generalizada del sector financiero, que llevé a que
buena parte de los establecimientos de crédito pasaran de la propiedad privadaa
la propiedad estatal.

Por lo tanto, en materia macroeconémica se busco que la politica monetaria y
financiera, en coherencia con la politica fiscal y la cambiaria, garantizaran la sufi-
ciente fluidez del crédito al sector privado, a fin de abrirle espacio a su inversion en
el sector productivo dentro del contexto de una politica antiinflacionaria y, ademas,
a obtener los recursos necesarios de endeudamiento externo que permitiesen fi-
nanciar parte de las inversiones prioritarias del gobiernoy garantizar la estabilidad
cambiaria del pais, sin adquirir compromisos que superaran la capacidad de pago del
pais en moneda extranjera.
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El punto relacionado con el endeudamiento externo merece especial mencion,
por cuanto al inicio de la administracion Barco el crédito externo estaba cerrado
paratoda América Latina. Buena parte de los paises del continente habian cesado
pagos en moneda extranjera y estaban en procesos de reestructuracion de sus
pasivos con el exterior.

Colombia, desde 1984, cuando el problema de la balanza de pagos se hizo
critico, comenzo a adoptar las medidas requeridas para devolverle credibilidad al
pais en los mercados financieros internacionales, a fin de poder obtener recursos
necesarios en moneda extranjera para evitar una moratoria de pagos. Ellollevé a
que se realizaran toda suerte de esfuerzos frente a la banca. En el ultimo afio del
gobierno del presidente Betancur se logré la contratacion de un crédito voluntario
con la banca comercial por US$1.000 millones, siendo éste el primer crédito no
forzoso otorgado en el continente desde finales de 1982, cuando México declard
la moratoria de pagos internacionales.

Elreto durante la administracién Barco fue mantener esa politica por las enormes
consecuencias negativas que podria acarrear sobre la produccién y el empleo la
cesacion de pagos en moneda extranjera.

Ese tipo de créditos, que si estaban disponibles, no s6lo no solucionaban el
problema de liquidez en moneda extranjera de la economia, sino que por el contrario
llevaban a que se comprometiese atin ms la estabilidad cambiaria futura del pais.
Estos objetivos, como se vera mas adelante,se cumplieron satisfactoriamente.

Dentro del marco de las perspectivas sefialadas en los parrafos anteriores, las
politicas sectoriales se orientaron a generar estimulos a la inversion privada para
aumentar la capacidad de generacion de ingresos del pais. La reforma fiscal tuvo
por objetivo esencial eliminar el sesgo en contra de la capitalizacion del sector
empresarial. La apertura de la inversién extranjera busc6 complementar el ahorro
interno con ahorro externo y lograr mayor apoyo al desarrollo tecnoldgico y al
incremento de la productividad en la economia. La apertura de la economia buscd
ampliar los mercados para la produccién doméstica y reducir la vulnerabilidad del
pais a las fluctuaciones de los precios de unos pocos productos bésicos.

Adicionalmente, se realizaron una serie de reformas ala administracion ptiblica
que en esencia buscaron facilitar la canalizacién de los recursos del Estado hacia
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las actividades prioritarias, no sélo entre empresas estatales sino también al interior
de las mismas, sustraer al Estado de actividades que podia desarrollar el sector
privado, para abrirle més espacio a la iniciativa privada y poder, a su vez, canalizar
los esfuerzos del Estado hacia actividades prioritarias en que dificilmente se interesaria
el sector privado y, por ultimo, alcanzar una mayor participacion de la comunidad
en las decisiones de gasto.

RESULTADOS MACROECONOMICOS

Los resultados obtenidos en términos de la politica econdmica fueron amplia-
mente satisfactorios. La economia pasé de un crecimiento promedio del PIB de
3.4% entre 1983 y 1986 auno de 4.3% entre 1987y 1990. La inversion privada,
que habia estado muy deprimida en la primera mitad de la década, al haber
aumentado solo 1.3% anual entre 1983 y 1986, crecio 5.7% entre 1987 y 1990
(Cuadro 1). El desempleo, como se anot6, cayo de 14.7% en junio de 1986 a
10.9% en junio de 1990, al tiempo que la tasa de participacion bruta aumento de
43.2% a 45.9% en el mismo periodo.

CRECIMIENTO DEL PIB Y LA INVERSION
(precios constantes de 1975)2

PIB Formacion Bruta de Capital Fijo

Privado Publico Total
1979 538 3.13 5.03 3.81
1980 409 —95 3822 13.17
1981 228 5.82 6.85 6.27
1982 95 365 13.80 2.96
1983 1.57 —6.28 8.96 1.18
1984 335 4.65 —1.81 1.24
1985 3.11 —7.69 —2.86 =522
1986 5.82 14.58 133 7.64
1987 5.37 13.59 =12.32 82
1988 406 1245 877 10.87
1989 341 —8.44 -.33 —5.24
1990 428 5.20 —14.21 —3.34
1991 2.10 —18.00 5.51 —8.81
1992 353 20.30 1592 1832

CUADRO 1 Fuente: DANE-Cuentas Nacionales.

2 Elvalor de la formacién interna bruta de capital fijo entre 1990y 1992 corresponde a
estimativos del Banco de la Republica.
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Ello significa que la economia no sélo estuvo en capacidad de reducir la tasa
de desempleo sino, ademads, de incorporar una mayor proporcion de la pobla-
ci6n econdmicamente activa a la fuerza laboral.

BALANZA DE PAGOS
(US$ Millones)

Cuenta corriente Variacion Saldo reservas

Superavit (+) Cuenta reservas internacionales
Déficit (7) Capital internacionales netas
1979 512 983 1611 4.106
1980 104 945 1.241 ; 5.416
1981 =1.723 2.041 242 5.630
1982 —2.885 2.231 —701 4.891
1983 —2.826 1.436 =1.723 3.078
1984 —2.088 944 —1.261 1.796
1985 —1.586 2220 285 2.067
1986 463 1.079 1.466 3.478
1987 - 21 = O — 22 3.450
1988 —216 938 359 3.810
1989 —201 479 162 3.867
1990 543 -1 626 4.501
1991 2.347 —782 1.876 6.420
1992 913 176 1.476 7.768

CUADRO 2
Fuente: Banco de la Republica.

Las reservas internacionales, por su parte, pasaron de caer US$300 millones
promedio anual entre 1984 y 1986 a crecer US$281 millones promedio anual
entre 1987 y 1990 y el déficit en cuenta corriente disminuyd de un promedio
anual de US$1.510 millones a unos US$350 millones, entre las fechas en refe-
rencia, habiéndose logrado en ese lapso, a pesar de la crisis del endeudamiento
externo de América Latina, allegar un promedio anual de ingresos netos de capi-
tales de US$264 millones. Ello le permitié al pais recuperar el nivel de reservas
internacionales requerido para atender oportunamente sus obligaciones en mo-
neda extranjera (Cuadro 2). Estas al terminar la administracién Barco eran de
US$4500 millones, equivalentes a 7 meses de importacion. El saldo de la deuda
externa alcanzé US$17.556 millones, habiendo registrado un incremento de
US$1.876 millones en el periodo, en tanto que su servicio como proporcion de
los Ingresos Corrientes de la Balanza de Pagos alcanzo el 35.2% en 1990, con
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ligera disminucion frente a la tasa registrada al comienzo de la administracion
(Cuadro 3).

SALDO DE LA DEUDA EXTERNA

(Millones de dolares)
Servicio deuda
como proporcion
Privada Publica Total Ingresos Corrientes
1979 1.847 3.456 5.303 13E]
1980 2.227 4.324 6.601 8.7
1981 2.873 5.708 8.581 12.5
1982 3.454 6.819 10.273 17.0
1983 3.603 7.780 11.383 22.6
1984 3.535 8.588 12.123 25.0
1985 3415 10.811 14.226 29.9
1986 2.989 12.691 15.680 27.5
1987 3.100 13.947 17.047 35.6
1988 3.348 14.011 17.359 39.7
1989 2.936 14.071 17.007 383
1990 2.747 14.809 17.556 35:2
1991 2.314 14.661 16.975 344
1992 3.002 13.831 16.834 35.8

CUADRO 3
FUENTE: Banco de la Republica.

Tal vez el inico indicador econémico que no arrojo resultados satisfactorios
fue el comportamiento de la inflacién (Cuadro 4). En el Plan de Economia Social
se anuncié como meta de crecimiento de los precios el 22% promedio anual.
Esta meta desafortunadamente no se cumplié. Al inicio de la administracion —
agosto de 1986~ el ritmo anual de incremento era de 16.2%. Cuatro afios mas
tarde, ese ritmo de incremento llegaba a 29%. A pesar de ello fue posible deva-
luar la tasa de cambio en términos reales de niveles de 96.6, medida con el indice
de tasa de cambio real que publica el Banco de la Republica, a niveles de 113.0
(Cuadro 5).

Por su parte, el déficit promedio anual del sector publico consolidado fue de
1.78% como proporcion del PIB entre 1987 y 1990, cuando se venia de un
promedio de 4.5% en los cuatro afios inmediatamente anteriores (Cuadro 6).
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{NDICE DE PRECIOS (JULIO) INDICETASA DE CAMBIO REAL
(diciembre 1986=100)

Julio de cada afio 9

Consumidor _ Productor

1979 23.6 29.0 1979 7133
1980 274 235 1980 73.97
1981 289 242 1981 70.00
1982 235 256 1982 65.42
1983 19.8 236 1983 62.64
1984 157 17.0 1984 69.44
1985 25.6 264 1985 80.50
1986 14.1 19.5 1986 9561
1987 26.7 25.6 1987 96.85
1988 303 29.5 1988 97.49
}ggg ;Zg ;Z; 1989 10075
1991 284 21.8 }g }(1)5;;
1992 20.5 11.7 1992 105.5
CUADRO 4 CUADRO 5

FUENTE: DANE y Banco de la Reptblica FUENTE: DANE y Banco de la Republica

SECTORPUBLICO NO FINANCIERO
(Déficit como proporcion del PIB.)

1980 231
1981 -5.50
1982 -5.98
1983 —7.44
1984 -5.94
1985 —4.38
1986 —0.29
1987 -1.94
1988 —2.48
1989 —2.38
1990 -0.33
1991 —0.08
1992 —0.33
CUADRO 6

FUENTE: DANE y Banco de la Republica y DNP.

El esfuerzo realizado en términos del gasto ptiblico fue significativo al haberse
logrado reducir el déficit a menos de la mitad del que se trafa en los afios anteriores,
aunque evidentemente, para sostener el nivel de tasa de cambio real sefialado, se
habria requerido de esfuerzos adicionales, a fin de evitar que ello presionara
hacia arriba la tasa de crecimiento de los precios domésticos.
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POLITICAS SECTORIALES

El régimen anterior favorecia claramente la inversion basada en mayor
endeudamiento, en razén a los gravamenes impuestos sobre el patrimonio y las
rentas de capital y a los subsidios involucrados en las tasas de interés de los créditos
de fomento, que generaron una estructura de financiamiento de las empresas
caracterizada por una peligrosa debilidad patrimonial y por la incapacidad de sortear
cualquier dificultad derivada de fluctuaciones del mercado o de cambios en los
costos del crédito. Las nuevas normas condujeron a considerar el sector empresarial
y a estimular el ahorro privado y, por ende, la formacién bruta de capital.

Dentro de las principales modificaciones introducidas cabe destacar la supresion
de la doble tributacion y la reduccion de las tarifas impositivas para las sociedades
an6nimas y su unificacion con las de las limitadas para imprimirle mayor transparencia
a las formas de asociacion en el pais. Ademas, se avanzo en la eliminacion de la
deductibilidad del componente inflacionario de los costos financieros, que también
contribuia a que la emisién de acciones como mecanismo de financiamiento de la
inversién hubiese perdido atractivo frente al endeudamiento.

INVERSION EXTRANJERA

El régimen andino sobre inversion extranjera, vigente en Colombia desde 1973,
fue concebido para funcionar dentro del contexto de un mercado ampliado. La
posibilidad de tener acceso, en condiciones preferenciales, al conjunto de paises
miembros desde un solo pais, a través de las asignaciones de los programas
sectoriales y el programa general de liberacion, constituia el principal atractivo para
el inversionista extranjero. A fin de evitar una competencia desleal y ruinosa de
incentivos, se habia considerado que era necesaria una legislacién comun sobre la
materia. El régimen andino también buscaba estimular la transformacion de las
empresas de propiedad extranjera en empresas mixtas con el transcurso del tiempo.

Estos propositos desafortunadamente no se cumplieron. Ni el mercado se amplio,
ni las asignaciones de productos fueron efectivas, ni la capacidad de ahorro de la
subregion fue suficiente para reemplazar los recursos provenientes de inversion
extranjera segtin lo previsto en los mecanismos de transformacion. Tampoco hubo
incentivos y normas comunes. Por el contrario, los paises se dedicaron casi desde
el principio a interpretar a su acomodo las normas que deberfan ser uniformes o a
expedir otras totalmente diferentes.
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Estas circunstancias, unidas a la necesidad de buscar mayores recursos de capital
y tecnologia para lograr los objetivos propuestos en el Plan de Economia Social,
hacian indispensable ajustar las normas sobre la inversion extranjera. Por esta razon,
desde el inicio de la administracion Barco se trabajé en ese sentido, buscando
alcanzar la flexibilidad requerida para adaptarse a diferentes circunstancias, en el
marco de una politica de mediano y largo plazo de promocién al ingreso de capitales
extranjeros.

Ennoviembre de 1986 se plantearon ante la Comision del Acuerdo de Cartagena
las inquietudes del pais sobre la Decision 24. El objetivo de estas negociaciones
fue devolver a los paises miembros el manejo soberano de las regulaciones y
politicas sobre inversion extranjera. El 18 de mayo de 1987 los cinco paises
miembros del Acuerdo de Cartagena firmaron el texto de la nueva Decision 220,
sustitutiva de la 24.

En el sector financiero la normatividad en materia de inversidn extranjera era
diferente. Desde la adopcion de la Ley 55 de 1975 el pais habia impuesto un
régimen de marchitamiento de la inversion fordnea en el sector. Esta restriccion
solo fue removida para casos excepcionales, entre 1983-84, a raiz de la grave
crisis del sector y del temor de que dineros del narcotréfico entraran a tomar posesion
de entidades financieras.

RACIONALIZACION DE LA INVERSION PRIVADA
(PRIVATIZACION)

Aunque durante la administracion Barco nunca se utiliz6 el término privatizacion,
desde un comienzo, como se desprende de documentos del Departamento Nacional
de Planeacion, hubo claridad respecto de que, si se deseaba estimular el crecimiento
de laactividad privada y a la vez poner mayor énfasis en los programas y proyectos
con claro beneficio social, era indispensable que el Estado se ocupara esencialmente
de actividades en las que no cabia la participacion privada, como es la justicia y el
orden publico, 0 en que por sus caracteristicas dificilmente, por lo menos en el corto
plazo, estaba interesada en participar masivamente, como es el caso de la educacion,
la salud y la atencion de necesidades basicas en sitios apartados.

Asi, se inici6 una ardua labor en ese sentido, de manera que el pais y quizas mas
que el pais, las grandes empresas estatales que estaban acostumbradas a un status
quo e independencia para incursionar en diversos campos de la actividad productiva,
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y que no estaban dispuestas a ceder esas prerrogativas al sector privado, comenzaran
a abrir esos espacios a inversiones privadas.

Es asi como desde 1987 se tom¢ la decisién de que Ecopetrol no siguiera
ampliando sus inversiones en la industria petroquimica. Asi mismo, se inicié un
proceso complejo tendiente a liquidar los Ferrocarriles Nacionales de Colombia,
que practicamente no le estaban prestando ningtin servicio a la economia, y trasladar
parte de la actividad que venia desarrollando la empresa, en particular el manejo
del transporte, al sector privado. Este proceso no estaba exento de traumas por
cuanto por primera vez en el pais se tomaba la decision de liquidar una empresa
con mas de 8.000 trabajadores y con un sindicato fuerte que habia logrado llevar a
categoria de ley de la Republica las conquistas laborales obtenidas en las
convenciones colectivas de trabajo. Este proceso se protocolizé con la aprobacion
delaLey 21 de 1988.

Por otra parte, se suspendio la autorizacién a nuevas inversiones del IFT 'y se
procedié a vender al sector privado una serie de empresas que formaban parte de
sus activos, entre las que cabe destacar Sofasa, Papelcol y el Ingenio Risaralda.
Adicionalmente, se inicio la contratacion de estudios encaminados a poner en venta
otras empresas, no solo del IFT sino también de la Corporacion Nacional de Turismo,
empresa a la cual se le limitaron las transferencias presupuestales para su
funcionamiento, al igual que se desmonté la fuente de recursos atados de la
Corporacién Financiera de Transporte, con el &nimo de liquidarla o transferirla en
el futuro al sector privado. También se abrio la posibilidad de aceptar inversion

vrivada en los servicios publicos, inclusive inversion extranjera, con la autorizacion
a consorcios del exterior para la contratacion de la recoleccion y procesamiento de
basuras en Bogota.

PROGRAMA DE MODERNIZACION DE LA ECONOMIA

Este programa introducido por la administracion Barco en febrero de 1990 tuvo
como objetivo central profundizar y consolidar el proceso iniciado en 1986, tendiente
a superar los obstaculos estructurales que se habian venido presentando con el
agotamiento de un modelo de desarrollo, basado en la proteccion excesiva del
mercado doméstico frente a la competencia externa, cuyos efectos negativos eran
evidentes sobre la actividad econdémica.
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El esquema de crecimiento basado en la produccion para el mercado interno
logré sus objetivos hasta mediados de la década de los setenta. Sin embargo, poco
apoco fue perdiendo vigencia, en la medida en que las unidades productivas, al no
tener que competir por mantener su participacion en el mercado, fueron perdiendo
eficiencia y retrasindose tecnologicamente.

Ello condujo a que la economia se viera enfrentada a dos grandes problemas:
primero, un requerimiento cada vez mayor de mano de obra, capital e insumos
para sostener el mismo nivel de produccion, exigiendo, en consecuencia, un excesivo
esfuerzo del pais para evitar caidas en la tasa de crecimiento de la economia.
Segundo, una mala asignacion de recursos, derivada de una rentabilidad empresarial
basada en la proteccion de la produccion doméstica, que introdujo un sesgo
antiexportador, al hacerse mas rentable producir para un mercado interno, carente
de competencia, que buscar la penetracion de mercados externos.

Con el objetivo de reactivar el dinamismo en el sector productivo, desde el inicio
de la administracién Barco se adoptaron una serie de medidas tendientes a liberar
y eliminar distorsiones en el sector financiero y en el comercio exterior, cuyo éxito
se reflejo en un crecimiento promedio de las exportaciones no tradicionales, entre
1986 y 1989, del orden del 18% anual, tasa que contrasta con la caida de 6%
anual registrada entre 1981y 1985.

El éxito obtenido, que ponia de presente que el pais estaba en capacidad de
competir en los mercados externos, y el hecho de que a pesar de los esfuerzos
realizados por dinamizar la inversion habia signos de debilitamiento en la capacidad
de la economia para crecer pusieron en evidencia que era indispensable profundizar
en el proceso de introduccion de reformas estructurales. De ahi la adopcién del
programa de “Modernizacion de la Economia”, en febrero de 1990, cuyo objetivo
central fue buscar tasas mas elevadas de crecimiento, con base en el
aprovechamiento de los mercados externos y menores costos para el consumidor
derivados del logro de mayores grados de eficiencia en la actividad productiva.

La decision de introducir ese viraje en el manejo econémico no estaba exenta de
problemas. En tres oportunidades en el pasado reciente, entre mediados de la
década del sesenta y la fecha, el pais habia buscado sin éxito abrir su economia a la
competencia externa. Por ello se consider6 indispensable identificar a fondo las
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causas de los fracasos del pasado a fin de evitar que la introduccion de estos
cambios no corriera con la misma suerte.

Se identifico que parte de los fracasos del pasado se atribuia a que la tasa de
cambio habia estado desalineada, a que el sector externo era débil y las reservas
internacionales insuficientes para enfrentar especulaciones en contra de lamoneda.
Otro elemento de perturbacién, y no despreciable, consistia en la resistencia del
sector privado a aceptar cambios en las reglas de juego. Por tanto, después de un
arduo trabajo, que se prolonga por mas de un afio, habiéndose iniciado en diciembre
de 1988, se llegd a un esquema que involucrd el disefio de politicas e instrumentos
que garantizaran el éxito y la permanencia del cambio que se pretendia realizar.

Dentro de ese marco se modificd la orientacion que se le venia dando al desarrollo
industrial y al comercio exterior, con la introduccion de competencia externa e
interna a la produccion doméstica. Como complemento, de una parte, se inicio un
proceso tendiente a facilitar atin mas la inversion en el sector productivo, adecuando
la politica crediticia y facilitando la transferencia de tecnologia, y, de otra, se procedio
a buscar la incorporacion de la economia colombiana al resto del mundo.

En consecuencia, la economia inici6 una nueva senda de desarrollo, donde el
sector externo debia de convertirse en el principal motor de crecimiento y generacion
de empleo y donde el consumidor tendria acceso a una mds variada gama de
productos a menores precios.

Para lograr mayores grados de competencia externa, se disefi6 una politica que
buscaba, en un plazo de cinco afios, convertir a la tasa de cambio y los aranceles
en los principales instrumentos de regulacion del mercado. Bajo esa perspectiva se
elabor un plan que, simultdneamente, hacia compatibles los objetivos programados
con la situacién cambiaria del pais y permitia que el sector productivo se adaptase,
de manera gradual, a la competencia externa. A tal efecto, se inici6 el proceso de
liberacion gradual de las importaciones y de reduccion arancelaria. Los aranceles,
a diferencia del pasado, cuando primaron consideraciones fiscales, se redujeron
con el criterio de lograr el ordenamiento del sector industrial.

Para lograr un mayor grado de competencia interna, se consider¢ indispensable
introducir cambios al interior del sector financiero, encaminados a disminuir la
interferencia estatal en la asignacion de los recursos. Con la disminucién de los
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subsidios vinculados a las tasas de interés y la eliminacion de las inversiones forzosas
se busco remover obstaculos en la asignacion de recursos y disminuir la concentracion
de las disponibilidades de crédito en la economia.

Dentro del programa de modernizacion de la economia se contemplaron
los dos aspectos principales de la competitividad: El frente externo y el fren-
te interno.

MAYOR COMPETENCIA EXTERNA
COMERCIO EXTERIOR

La politica de liberacién de importaciones, contemplada en el Programa de
Modernizacion de la Economia, se fundamento en los criterios de automaticidad,
universalidad, gradualidad y sostenibilidad. Con la automaticidad se buscé minimizar
el grado de discrecionalidad existente en el manejo de las importaciones a través
del régimen de licencia previa. Con la universalidad se pretendi6 evitar
discriminaciones a favor o en contra de sectores especificos en aras de que toda la
produccion, y no sélo parte de ella, quedara expuesta a la competencia externa, si
bien en grado controlado. Como quiera que se consider6 que una libertad abrupta
de las importaciones podria tener graves efectos sobre el desempefio de la industria
nacional y sobre el nivel de las reservas internacionales y por tanto manifestar un
retroceso, como habia ocurrido en el pasado, antes de obtener los efectos positivos,
se disefi6 un proceso para ser ejecutado en forma gradual. Se realizaria en cinco
afios, lo que guardaba consistencia con el manejo de la politica macroeconémica y
las perspectivas de la balanza de pagos del pais, y le aseguraba su sostenibilidad.

Es asi como se elimind la lista de bienes cobijados por la prohibida importacién
y se disminuyo el universo arancelario sujeto a licencia previa del 60% en enero del
90 y al 37% en julio de ese mismo afio. Adicionalmente a las posiciones cobijadas
con el tratamiento de previa libre, que alcanzaba cerca del 15%, se les impartia
aprobacion automatica. En consecuencia, al término de la administracion Barco
tan s6lo el 22% de las partidas arancelarias estarian cobijadas por restricciones a
la importacion.

La reforma pretendi6 armonizar la estructura arancelaria, disminuyendo el niimero
de niveles y buscando que en los gravamenes asociados a la cadena de produccion
se premiara la generacion de valor agregado nacional. Con ella se pretendia contribuir
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alareduccion de costos de importacion de los bienes de capital y demas insumos
requeridos para la industria nacional, con el proposito de abaratar la inversion y de
facilitar los procesos de reconversion y modernizacion industrial. En conjunto, los
costos promedios de importacion de insumos y productos intermedios disminuyeron
en mas de 4 puntos porcentuales y los de los bienes de capital en 5.3 puntos
porcentuales. Cabe destacar que, durante la administracion Barco, los aranceles
de los bienes de capital se ajustaron hacia abajo en 28.2 puntos porcentuales.

La flexibilizacién del manejo de las importaciones se complemento con una serie
de disposiciones tendientes a evitar el contrabando y la subfacturacion y la incidencia
negativa de practicas desleales de comercio de terceros paises sobre la produccion
doméstica. Para combatir el contrabando y la subfacturacion se trabajé en la
consolidacion de un sistema de Informacion de Precios; en el fortalecimiento técnico
y operativo de las aduanas y en la conformacion de un registro de importadores.

COMPETENCIA DESLEAL

Para combatir la competencia desleal, se expidio el Decreto 1500 de 1990, o
estatuto anti-dumping y subvenciones, redactado con base en los codigos
respectivos del Gatt. Se adhirié al Codigo de Subsidios del Gatt en julio de 1990,
lo que le permitid al pais protegerse, en el marco de un acuerdo multilateral, de
practicas desleales de otros paises.

TECNOLOGIA

El proceso de reconversion industrial al que se sometio la economia con miras a
dinamizar su crecimiento se apoyé en politicas tendientes a lograr mejoras
sustanciales en materia tecnologica. Cifras indirectas sobre contratos de compra
de tecnologia indicaban que el ritmo de introduccion de nuevas tecnologias, salvo
contadas excepciones, habia sido marginal. Con miras a solucionar este problema
se convoco la Mision de Ciencia y Tecnologia en el Departamento Nacional de
Planeacion en marzo de 1989; se redujeron los aranceles sobre las importaciones
en maquinaria y equipo, lograndose que éstas crecieran 24,4% anual entre 1985 y
1989, se abrid la inversion extranjera y se autorizo la aprobacion de los contratos
sobre adquisicion de tecnologia en el exterior cuando el pago de regalias pactado
fuese inferior a 4% del valor de las ventas totales (resolucién 9 del Ministerio de

Desarrollo de 1990).
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CONTROLES DE PRECIOS Y ELIMINACION DE MONOPOLIOS

La politica de liberacion de importaciones se complemento, por otro lado, con
el inicio del desmonte paulatino de los controles directos a los precios, de suerte
que al finalizar la administracion s6lo estaban controlados administrativamente los
precios de los productos farmacéuticos, las llantas y los vehiculos de transporte
publico.

Como apoyo a la reduccion de costos del sector productivo se redujo a 50% el
cubrimiento de la reserva de carga de la Flota Mercante Gran Colombiana,
introduciéndose con ello competencia para el manejo de carga.

INTEGRACION INTERNACIONAL

Dentro del marco de las politicas descritas y de las gestiones realizadas en el
exterior buscando la solidaridad del mundo en la lucha contra el narcotrafico, cabe
destacar la Iniciativa Andina, la inclusion de un extenso niimero de posiciones
arancelarias en el Sistema General de Preferencias y la solicitud de la Comunidad
Europea de reducir aranceles y trabas al comercio de productos colombianos.

En respuesta a los ofrecimientos del presidente Bush al presidente Barco en la
Declaracion de Cartagena se presento ante el gobierno norteamericano la propuesta
de un paquete legislativo, buscando su apoyo a Colombia, Perti y Bolivia, lo que se
denominé la Iniciativa Andina. El Gobierno de los Estados Unidos respondio
comprometiéndose a presentar un proyecto de ley al Congreso, con caracter urgente,
tendiente a establecer un mecanismo de franquicia arancelaria e incentivos a la
inversion de los cuales se beneficiarian estos tres paises. Tal iniciativa se materializo
en noviembre de 1990. La ley fue aprobada un afio mas tarde, con vigencia a partir
de marzo de 1992, cuando quedaron protocolizadas preferencias arancelarias por
diez afios para todas las exportaciones colombianas a ese pais, excluyéndose
unicamente textiles, cueros y azicar. En el caso de las solicitudes de un marco
preferencial a las ventas de productos colombianos a la Comunidad Econémica
Europea, la aprobacion de las preferencias arancelarias, sin excepciones y sin limites,
se obtuvo en octubre de 1990, con vigencia para cuatro afios.

Por otra parte, se inicid el proceso de busqueda de mayor integracion de la
economia colombiana a los mercados externos. En este marco, aprovechando la
“Iniciativa de las Américas” presentada por el presidente Bush, Colombia firmé un
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acuerdo marco con los Estados Unidos, en julio de 1990, cuyo objetivo central fue
establecer canales de comunicacion entre los dos paises para iniciar conversaciones
tendientes a implementar una zona de libre comercio de caracteristicas similares a
las negociadas con Canadd. Para esa fecha tan solo estaba en proceso de negociacion
el acuerdo entre los Estados Unidos y el gobierno de México.

Asimismo, se le asignd especial importancia a la integracion econémica y comercial
con otros paises de América Latina, considerandose ello pieza fundamental del
proceso de internacionalizacion de la economia colombiana. La Declaracion de
Galapagos suscrita por los presidentes andinos en diciembre de 1989, asi como la
casi simultanea Declaracion de Buenos Aires, suscrita por los paises miembros del
Grupo de los Ocho, que a su vez forman parte de la ALADI, se enmarcan dentro
de estos propositos.

Con la Declaracién de Galapagos, los presidentes de los cinco paises que
conforman el Grupo Andino, aprobaron la necesidad de avanzar mas rapidamente
en el proceso de liberacion y desgravacion del comercio entre los paises andinos y
mejorar la articulacion de las economias andinas con el resto de la economia mundial.
Asi, a diferencia de la concepcion proteccionista de finales de los afios setentas,
con la cual se cred el Pacto Andino, la concepcion acordada con la Declaracion de
Gal4pagos estaba més acorde con las tendencias que tenfan los paises de la subregion
de abrirse a los mercados internacionales y de enfrentar la competencia mundial.
En este sentido se abandon la idea de crear un mercado andino libre para las
transacciones internas pero fuertemente protegido y aislado de los mercados
internacionales, para abrirle paso a la conformacion de un espacio econémico
ampliado eficiente, competitivo y capaz de generar una industria exportadora que
rapidamente desbordara el &mbito subregional y aumentara sus ventas al resto del
mundo. En desarrollo de esas declaraciones se procedio a desbloquear el comercio
fronterizo con la reduccion sustancial de la lista de productos sujetos a tratamientos
preferenciales.

MAYOR COMPETENCIA INTERNA

Otro de los pilares fundamentales de apoyo al Programa de Modernizacién de
la Economia fue el sector financiero, no solo en términos de la consecucién de los
fondos necesarios para financiar la reestructuracion del aparato productivo y de
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medidas para agilizar los créditos y facilitar la canalizacion de recursos, sino también
de iniciar reformas al interior del sistema para darle mayor transparencia, eliminando
la interferencia en la asignacion de recursos. Solo asi se consideraba que era posible
introducirle competencia interna a la producciéon doméstica, complemento
indispensable para eliminar las distorsiones de los precios relativos.

Elmercado financiero, a través de su impacto en la disponibilidad de recursos y
en los costos del crédito, afectaba la estructura del sector industrial y, por tanto,
sus posibilidades de desarrollo. En este sentido, el tamafio e ineficiencia del sector
financiero y las diversas politicas adoptadas por décadas, basadas en el otorgamiento
de subsidios a sectores especificos, incidieron sobre el comportamiento del aparato
productivo, distorsionando la asignacion de recursos y reforzando la estructura de
concentracion de los mercados e interfiriendo con un sano grado de competencia
en la produccion doméstica.

Tanto la estructura oligopdlica del sector financiero como la restriccion del ingreso
de la inversion extranjera en la Banca habian reducido la presion para alcanzar
mayores grados de eficiencia. Ello, sumado a los elevados requerimientos de
reservas y a las inversiones forzosas, exigidas a las instituciones financieras,
contribuy6 a la ampliacion de los margenes de intermediacion, elevando los costos
del crédito. Por otra parte, el sistema de crédito subsidiado, unido al esquema de
tributacion vigente hasta 1986, que introducia un sesgo en favor del endeudamiento
y en contra de la participacidn accionaria, condujo a un excesivo nivel de
apalancamiento por parte de las firmas industriales.

Para aumentar la disponibilidad de recursos y poder atender en forma adecuada
las demandas de crédito se incrementaron apreciablemente las lineas de crédito
externas canalizadas a través de los fondos de fomento del Banco de la Republica.
Adicionalmente, se agilizaron de manera apreciable los mecanismos de contratacion
y desembolsos en la medida en que se fueron eliminando los subsidios involucrados
en las tasas de interés de ese tipo de créditos.

Se autorizo el otorgamiento de préstamos de largo plazo a los distintos
establecimientos de crédito y se permitio su amortizacion gradual, lo que hasta
entonces era considerada agiotismo, de manera que el sector productivo, al igual
que la vivienda, se beneficiase de las posibilidades de capitalizar intereses en
inversiones de tardio rendimiento.
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Se busco fortalecer el sistema induciendo su capitalizacion, lo cual se complementd
con la autorizacion del ingreso de capitales extranjeros al sector.

Con el objeto de reducir las tasas de interés que pagan los usuarios del crédito,
y disminuir la interferencia en la asignacion de recursos, se adoptaron una serie de
medidas dirigidas a reducir los margenes de intermediacién y fomentar la
competencia entre las entidades financieras. A tal efecto, se bajaron los encajes de
44% a 33% y se disminuyeron las inversiones forzosas, en particular las que se
venian canalizando hacia el Instituto de Crédito Territorial, el Banco Central
Hipotecario y la Financiera de Desarrollo Territorial.

Adicionalmente, se inici6 la promocion de una dinamica banca de inversion, que
sustituyera la tradicional y pasiva banca de intermediacion. De esta forma se podria
superar la etapa en que los créditos se analizaban acorde con sus garantias y no
con base en el flujo que producian los proyectos.

Lamayor disponibilidad de recursos y la agilizacién de 1a aprobacion de créditos
complementan otras politicas que se adoptaron buscando estimular el mercado
accionario. Con la Ley 27 de 1990 se autoriz6 a las sociedades anonimas la emision
de acciones preferenciales y sin derecho a voto y se modifico el régimen legal
sobre emision de bonos para flexibilizar ese mecanismo de financiacion. Se propicio
el desarrollo de inversionistas institucionales, tales como los Fondos Mutuos de
Inversion y los Fondos de Pensiones, de Jubilacion e Invalidez.

REORGANIZACION DEL ESTADOY DESCENTRALIZACION
ADMINISTRATIVA

Uno de los principales desafios para el logro de los objetivos del Plan de Economia
Social estaba en la reorientacion del gasto publico hacia las nuevas prioridades.

Ellogro de estos objetivos llevaba implicito la necesidad de introducir reformas
de fondo en la administracion publica, no s6lo en términos de las relaciones entre el
Gobierno Nacional y sus empresas y establecimientos publicos descentralizados y
al interior de las mismas, sino también en términos de la estructura administrativa de
los distintos niveles de la administracion publica. Es decir, entre los departamentos
y municipios y sus relaciones con el Gobierno Nacional.
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REORDENAMIENTO DEL GASTO A NIVEL NACIONAL

Como consecuencia de la reforma constitucional de 1968, durante la
administracion Lleras Restrepo, se inici6 un proceso acelerado de creacion de
agencias descentralizadas del orden nacional, cuyo objetivo primordial era lograr
una mayor eficiencia en la asignacion de recursos y en la ejecucion del gasto publico.
Los recursos para el funcionamiento de estas empresas y agencias del Estado, en
sus inicios, provenian fundamentalmente de rentas de destinacion especifica, rentas
propias y aportes del Gobierno Central. En general, la inversion se financid con
cargo a la generacion interna de recursos y a aportes del Gobierno Nacional, el
cual mantenia un adecuado control sobre la operacion del sector descentralizado.
Sin embargo, hacia los ultimos afios de la década de los 70 este patréon de
comportamiento comenzo6 a cambiar radicalmente, al empezar las empresas a
financiar, crecientemente, sus inversiones con cargo a recursos del crédito externo.

El origen del cambio puede asociarse, de una parte, con el incremento en los
ingresos por exportaciones de café durante la segunda mitad de la década, que, al
llevar a un considerable fortalecimiento del sector externo, hizo del pais en general,
y de estas entidades en particular, sujetos atractivos de crédito en moneda extranjera;
de otra, el auge del mercado internacional de capitales, que puso a disposicion de
los paises cuantias abundantes de crédito.

Este cambio en la estructura administrativa del Estado, y sus serias consecuencias
para el manejo del pais, se hizo evidente a comienzos de la década de los 80
cuando se cerraron los mercados internacionales de crédito, se elevaron las tasas
de interés y se debilitd, simultineamente, la actividad econdmica nacional.

Las distintas entidades estatales comenzaron a tener problemas con el
cumplimiento de sus obligaciones en moneda extranjera, debiendo entrar el Gobierno
Nacional a aportar recursos crecientes para tal fin. Asi, rapidamente se llegd a
reducir sustancialmente la disponibilidad de recursos para inversion en el Gobierno
Central, cuyos ingresos, a su vez, se vieron afectados por el debilitamiento general
de la economia.

En consecuencia, se paso de una situacion en la que el control de la inversion
publica la ejercia el Gobierno Nacional a una en la que éste quedé practicamente
en manos de los entes descentralizados. En tales circunstancias, la capacidad del
gobierno para manejar el gasto y de tener injerencia en las decisiones de inversion
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disminuy? y se limito, dada la autonomia de la gran mayoria de las empresas, en
especial de aquellas con mayores niveles de endeudamiento y capacidad de gasto.

Dada la sefialada inflexibilidad y autonomia de los entes descentralizados, el que
la Nacién hubiese terminado respondiendo por el servicio de la deuda en razén de
las garantias otorgadas, limitando considerablemente su capacidad de accion, y,
fundamentalmente, la tendencia generalizada de las burocracias de las distintas
entidades del sector publico a considerar que una cosa son sus prioridades de
gasto y otra los programas de gobierno, se concluy6 que era indispensable: primero,
controlar el gasto a nivel de las entidades descentralizadas; segundo, facilitar la
transferencia de recursos de las entidades con superavit hacia los programas
prioritarios; y tercero, devolverle capacidad de gasto al Gobierno Nacional, a fin
de hacer posible que los recursos publicos sirviesen los propositos del gobierno y
del pais y no simplemente los intereses particulares de las entidades publicas

Este esquema implicé la necesidad de introducir diversas reformas y
replanteamientos en el manejo de los recursos del Estado. Quiza en este frente, y
dentro de las reformas mas importantes, cabe sefialar la del impuesto de renta a
todas las empresas industriales y comerciales del Estado y el establecimiento de
normas que autorizaron la transferencia, hacia el Gobierno Nacional o hacia otras
entidades con programas prioritarios, de los superavit de los establecimientos
publicos y de las Empresas Comerciales e Industriales del Estado.

Este tipo de normas fueron las que permitieron, principalmente transferir recursos
de entidades como Ecopetrol y Telecom, que estaban generando superavit le
consideracion, hacia la financiacion del Plan Nacional de Rehabilitacion y del sector
eléctrico, que era ampliamente deficitario.

De otra parte, se inicié una ardua labor en el interior de las distintas entidades
del Estado, encaminada a buscar que la destinacion de los recursos beneficiara a
los estratos mas débiles de la poblacion, en lugar de beneficiar estratos que, si bien
necesitaban el apoyo estatal, estaban en situacion de menor vulnerabilidad que
otros. Fue asi como se estructuro el programa Hogares de Bienestar Infantil del
Instituto Colombiano de Bienestar Familiar, el cual llevo a que el Instituto orientara
sus recursos y aportes adicionales provenientes de impuestos y rentas del Estado
hacia la nutricion de las clases menos favorecidas. Ello implico el marchitamiento
de otros programas que beneficiaban esencialmente a estratos de ingresos medios
de la poblacion.
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Asimismo, se reoriento el Instituto de Crédito Territorial buscando, dentro del
mismo orden de ideas, beneficiar a las clases mas necesitadas, las consideradas en
condiciones de pobreza, dejando de lado la politica de extender subsidios a través
de las tasas de interés, que en esencia tendian a beneficiar proporcionalmente mas
a quienes tuviesen mayor capacidad de compra.

Otro ejemplo en este sentido fue el esfuerzo realizado en el Himat para canalizar
los recursos hacia la construccion de pequetios distritos de riego en zonas de mini-
fundio, en lugar de los grandes distritos de riego que favorecian especialmente la
agricultura comercial.

REORDENAMIENTO DEL GASTO

La historia de la planeacion en Colombia podria indicar que todos los planes, a
partir del sugerido por Lauchin Currie en 1950, sin excluir los elaborados segun las
pautas de la Cepal, fueron variaciones de un modelo que al parecer entrd en crisis
en la segunda mitad de la década de los 80. Dada la escasez tradicional de ahorro
y de inversion, el modelo proponia, explicita o implicitamente, concentrar la inversion
y las oportunidades econdmicas y sociales que ofrece el Estado en algunos sectores,
regiones y agentes sociales o productivos.

Planes de desarrollo anteriores al de Economia Social 1986-1990 pusieron
cierto énfasis en los llamados sectores marginados o se propusieron acortar la
distancia entre el pais modernoy el tradicional. Las limitaciones fiscales siempre
establecieron un freno a estos propositos. Pero més alla de ellas, la ausencia de
organizacion y la inexistencia de canales institucionales y politicas de expresion de los
grupos y regiones marginados determinaron que, en la practica, también fuera marginal
la atencidn eficaz que el gobierno pudiera concederles.

De esta manera, el modelo privilegi6 a las ciudades de cierto tamafio, con sus
actividades inherentes de industria, construccion y servicios y, en general, al llamado
sector moderno y formal de la economia, incluyendo la agricultura comercial y las
actividades de exportacion. Se le resto importancia a regiones con menor concentracion
de poblacion en las que, como consecuencia, no estaba presente el Estado. Se suponia
que los beneficios del progreso generado en la concentracion de actividades en sectores,
regiones o agentes sociales o productivos se expandiria de modo automaético a toda
lanacion. Sin embargo, la persistencia de la pobreza y el malestar social expresado
en diferentes grupos y regiones del pais termind por demostrar la insuficiencia del
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modelo y el gran vacio generado que se constituyo en el principal factor de presion
social para alterar la concepcion politica y el modelo de desarrollo.

La aspiracion de cada ciudadano de mejorar sus condiciones de vida fue re-
frendada por instituciones politicas que poco a poco fueron entrando en vigencia A
esto se sumo la reorientacion de medios fiscales, administrativos y técnicos, a favor
de municipios y regiones. Tales reformas constituyeron una expresion de cambio
politico que respondia a la insuficiencia del patrén tradicional de desarrollo.

Por esta senda se entrd, desde mediados de la década de los 70, con la creacion
de Corporaciones Autonomas Regionales, cuyo objetivo principal puede
interpretarse como el de disponer de una entidad, a nivel regional, con capacidad
de asumir funciones y realizar inversiones que las entidades del orden nacional no
venian desarrollando.

Posteriormente, durante la administracion Betancur, se expidi6 un extenso cuerpo
de normas que articulan el inicio del proceso de descentralizacion administrativa
del pais. La eleccion popular de alcaldes y el referéndum politico municipal,
establecidos por el Acto Legislativo No 1 de 1986 y la Ley 78 del mismo aflo de
la administracion Barco constituyeron en el campo politico una de las reformas de
mayor trascendencia a la Constitucion de 1886, en la medida en que modificaron la
estructura de poder, al pasar del orden nacional al nivel local la eleccion de sus
autoridades.

Las Leyes 22 de 1985y 3 y 11 de 1986 protocolizaron la descentralizacion
administrativa al fortalecer la autonomia de los departamentos, intendencias,
comisarias y municipios. Las Leyes 14 de 1983 y 12 de 1986 fortalecieron los
fiscos departamentales y municipales mediante la reestructuracion de sus principales
rentas tributarias y el aumento de la transferencia del producto del impuesto al
valor agregado, que debia efectuar el Tesoro Nacional a los municipios en forma
progresiva hasta alcanzar el 50% en 1992.

Los Decretos-Leyes 77 a 81 de 1987, adoptados por la administracién Barco
en desarrollo de las facultades extraordinarias conferidas al ejecutivo por la Ley 12
de 1986, asignaron funciones de caracter eminentemente local a los municipios. De
esta manera se fueron creando las condiciones para permitir a las comunidades
orientar su propio desarrollo. En este campo, para estimular a los municipios, se
disefiaron instrumentos complementarios a nivel nacional, mediante los cuales la
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Nacion entrd a apoyar, a través de los recursos del crédito y del cofinanciamiento,
lainiciativa local, en especial en aquellos sectores considerados prioritarios dentro
de los programas de erradicacion de la pobreza y para la generacion de empleo.

La transferencia de funciones a los municipios se baso en el principio de que
debia darse una correspondencia entre el monto de los recursos transferidos por la
Ley 12y los gastos que la Nacion venia realizando en los municipios, de suerte que
en términos fiscales las disposiciones fuesen neutras, es decir, que no constituyesen
fuente de déficit para la Nacion.

En su momento se estim6 que los recursos transferidos, en pesos de 1986,
serian de $40.000 millones en 1992. Sin embargo, los gastos que efectivamente
venia realizando la Nacion en la prestacion de los servicios transferidos solo alcan-
zaban los $10.000 millones. Esto significd que, en términos netos, todos los
municipios del pais entraran a percibir mayores rentas. Adicionalmente, teniendo
en cuenta las necesidades de los distintos municipios y en particular la politica de
extender a todo el territorio nacional los beneficios del desarrollo, 1a Nacion nunca
disminuyo las transferencias que venia realizando, de suerte que las mayores
disponibilidades de los distintos entes territoriales se fortalecieron atin mas, en
particular los de los més pobres, en razon de que el fortalecimiento de los fiscos
municipales fue mayor para aquellos municipios de menor desarrollo relativo, en
respuesta al deseo del legislador de disminuir las desigualdades en todo €l territorio
nacional.

En un comienzo, la expedicion de los Decretos sefialados produjo desconcierto
en los municipios frente al costo de tener que ejercer las funciones transferidas.
Ese desconcierto se origind en que los mayores recursos no eran suficientes para
atender las necesidades, necesidades que tampoco venia atendiendo la Nacion. La
idea que se presentd en un momento dado de retornarle a la Nacion las funciones
partia de una premisa falsa y ésta era que la Nacion si podia atender esas funciones,
hecho que nunca habia ocurrido. Corregida esa premisa que creaba expectativas
dificiles de alcanzar, que demeritaba el esfuerzo que estaba haciendo el gobierno
en favor de la descentralizacion, era posible ver con claridad que la transferencia
de nuevos recursos a los municipios era considerable y que, aunque no alcanzara
para atender todas las necesidades, si mejoraba apreciablemente las disponibilida-
des para la prestacion de servicios de caracter local. El logro de la buena utilizacion
de esos recursos se constituyo en un reto, en la medida en que el pais estaba
pasando de un esquema paternalista a uno en el que se le otorgaba mayoria de
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edad a municipios que, en algunos casos, no la tenian. De ahi que el pais enfrentd
un reto de grandes proporciones y su éxito quedaba vinculado a la capacidad de
interrelacionar los esfuerzos nacionales con los locales.

Ese punto cobro especial relevancia al tenerse en cuenta que para 1992 los
municipios dispondrian de $93.000 millones de pesos de 1986, para inversion,
con un incremento promedio anual de 45.4% en términos reales.

La estructura fijada, conveniente desde un punto de vista distributivo y tendiente
a eliminar los desequilibrios regionales, exigia de un esfuerzo grande por parte de
las comunidades y otros niveles del sector publico para obtener el méximo beneficio.
De ahi que se realizaran acciones encaminadas a fortalecer ese proceso, desde el
punto de vista financiero e institucional.

Dentro de ese marco el Decreto 77 de 1987 transformo las principales entidades
ejecutoras del orden nacional, que tenian por funcién principal atender necesidades
locales en entes cofinanciadores. Tal es el caso del ICT, del Fondo DRI, Caminos
Vecinales, de una parte, y la liquidacion del INSFOPAL y la entrega a departamentos
y municipios de las empresas vinculadas al sistema INSFOPAL (40 en total) y el
traslado de la funcidn de la prestacion del servicio de agua potable y saneamiento
basico anivel local.

Se inici6 el tramite para la obtencion de un crédito con el BID y el Banco Mundial
por US$250 millones para financiar programas de inversion por valor de US$600
millones y fortalecer la capacidad de gestion administrativa de los entes territoriales.
Esos recursos vendrian a sumarse a los del Programa de Saneamiento Bésico que
llevo, a comienzos de la administracion Barco, a estructurar un programa por valor
de US$450 millones, en parte financiado con recursos del Banco Mundial.

Por la magnitud de las cuantias involucradas en estos programas tendientes a
fortalecer los municipios del pais, el gobierno considerd indispensable crear una
entidad financiera independiente, especializada en trasladar los recursos a los entes
territoriales y con una politica coherente de asistencia técnica ligada al crédito, a fin
de evitar que las nuevas disponibilidades para inversion y el crédito se atomizaran
y subutilizaran.

De ahi surgio la idea de transformar el Fondo de Desarrollo Urbano, oficina del
Banco Central Hipotecario, en un ente independiente, con patrimonio propio y
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capacidad de endeudamiento, capaz de atender la enorme demanda de recursos
que estarian generando los municipios y de colaborar en el disefio de proyectos
que mejoraran el bienestar de las comunidades mas pobres en todo el territorio
nacional. Esta entidad adquiri6 vida propia con la sancion de la Ley 57 de 1989,
que cred la Financiera de Desarrollo Territorial (FINDETER) con un capital inicial
superior a los US$170 millones.

El modelo de relaciones intergubernamentales que el gobierno puso en marcha
se baso en la cooperacion y la asociacion de esfuerzos de modo que todos los
organos oficiales confluyeran para solucionar los problemas que, de vieja data,
venian impidiendo el desarrollo de las regiones y deteniendo el progreso de sus
habitantes. Dentro de ese contexto los Consejos Regionales de Planificacion y los
departamentos estaban llamados a asumir nuevas e importantes tareas que fortalecian
su papel de enlace entre el Gobierno Nacional y los Municipios.

Al inicio de la administracion Barco, en uso de las facultades extraordinarias
otorgadas al ejecutivo en la Ley 76 de 1986, que creo6 el Corpes de la Costa
Atlantica, se constituyeron los CORPES de la Orinoquia, la Amazonia, Centro-
Oriente y Occidente. Esta ley habia creado también las regiones de planificacion
para fortalecer el proceso de planificacion econdmica y social a nivel regional. La
complejidad del aparato estatal, en los aspectos econémico, financiero y
administrativo, hacia evidente la importancia de fortalecer la planeacion central y
regional, a fin de lograr un todo coherente que sirviera los propositos de la comunidad
en general, con énfasis en los sectores mas desprotegidos, y asi mismo multiplicar
la eficiencia del Estado.

El desarrollo que mostraron los CORPES se constituye en prueba fehaciente del
papel llamado a ser desempefiado por los departamentos y sus oficinas de Planeacion.
Enun comienzo, si bien laidea era buscar una mayor integracion regional y vincular
las regiones al nivel central, en cuanto a planeacion, se carecia de una nocion clara
acerca de como se pondria en practica y cudl seria el papel que desempefiarian.
Sin embargo, su desenvolvimiento fue satisfactorio.

Al haberse nombrado como representantes del Presidente a Ministros del
Despacho en general oriundos de la region de cada CORPES, se cred una instancia
alta en el orden nacional, cercana a cada una de las regiones. Asi, se abri6 un canal
de comunicacion entre la Nacion y los departamentos, que nunca habia existido en
el pasado Al percibir los Gobernadores la trascendencia de este hecho, comenzo a
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evidenciarse la importancia politica de su papel como representantes del Gobierno
Nacional en la region y de la necesidad de contar con mecanismos para responder
a este nuevo reto.

De ahi que comenzaran a fortalecerse y a utilizarse como instrumento de apoyo
a las oficinas de Planeacion Departamental que, hasta la fecha, con escasas
excepciones, 0 no existian o simplemente eran utilizadas como cuota burocratica
Con ese fortalecimiento se cred un interlocutor técnico autorizado para dialogar
con la Nacion.

Por otra parte, se logré que los CORPES, en lugar de dedicarse a atomizar los
recursos en pequefios proyectos financiados con cargo a rentas propias, orientaran
su accidn hacia el establecimiento de las bases técnicas y administrativas que
permitieran estructurar la planificacion territorial, con miras a influir sobre las
decisiones de inversion del orden nacional.

A los departamentos les correspondi6 aprobar los planes de inversion de los
municipios; coordinar las instituciones publicas que operan en su territorio; elaborar
planes de desarrollo departamentales; concertar acuerdos con otros departamentos,
en el marco de los Consejos Regionales de Planificacion, estimular la asociacion de
municipios o los agrupamientos regionales, para lo cual se les faculté el crear y
orientar los Fondos de Inversion Departamentales.
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Capitulo XIlI

LA APERTURAY LAS REFORMAS ECONOMICAS
RUDOLF HOMMES

INTRODUCCION

El periodo comprendido entre 1990 y 1994 fue una época de profundas
reformas a la estructura econémica colombiana. Las transformaciones realizadas
durante el cuatrienio de la administracion de César Gaviria abarcaron los sectores
claves de la actividad econdmica privada y publica, y tuvieron consecuencias
politicas que todavia no se han desarrollado plenamente. Las acciones conducentes
a las reformas se llevaron a cabo por medio de iniciativas legislativas, cambios
constitucionales, decisiones politicas y actos administrativos que cambiaron las reglas
del juego del que hacer econdmico y significaron una profunda ruptura con las
tradiciones, convenciones e instituciones econdmicas del pasado. El objetivo de
estas reformas fue instaurar un modelo de economia abierta, competitiva, con mayor
equidad y oportunidades para los colombianos, creando las bases para que también
se llevara a cabo una transformacion politica. En su discurso de posesion, César
Gaviria habia anunciado que transformaria la economia e iniciaria una verdadera
revolucién productiva, la internacionalizacion de la economia y la reforma del Estado.
Pero se quedo corto en sus anuncios, porque las reformas que se llevaron a cabo

tuvieron una dimensioén y un alcance mucho mayor del que se habia previsto a
mediados de 1990.

Las reformas de la administracion Gaviria se pueden clasificar en cinco grandes
grupos: 1. Aquellas dirigidas a liberalizar los mercados de bienes, trabajo y capitales,
a las que se ha dado el nombre de Apertura Econémica, y que basicamente
consistieron en la liberacion del comercio internacional, la reforma laboral, la reforma
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cambiaria, la reforma financiera y el nuevo régimen de inversion extranjera. 2. Las
que reformaron instituciones para transformar la administracion macroecondmica
del pais, que fueron basicamente la reforma del Banco de la Republica y la del
régimen de politicas fiscal, incluyendo las reglas que rigen el endeudamiento publico.
3. Las que se orientaron a modificar las instituciones de salud y seguridad social
para ampliar la cobertura y asegurar el acceso del quintil de més bajo ingreso a los
servicios basicos y a los de salud, que abarcaron la reforma del régimen de seguridad
social, la introduccién de novedosos esquemas de provision de los servicios de
salud y el énfasis presupuestal en la financiacidn de servicios basicos de educacion,
agua potable y alcantarillado. 4. Las reformas administrativas de numerosas
entidades publicas, las privatizaciones y los cambios regulatorios que se llevaron a
cabo para hacer mas eficiente la administracion publica, para permitir el ingreso del
sector privado a la prestacion de servicios publicos y para liberar actividades
capturadas por el Estado, y desarrolladas en forma ineficiente, con altos costos
fiscales. 5. Las encaminadas a promover una mayor participacion ciudadana en la
asignacion de los recursos del Estado —el proceso de descentralizacién administrativa
y financiera del Estado colombiano— que silenciosamente han realizado una verdadera
revolucion politica y social en muchas regiones del pais.

Aunque este trabajo contiene una somera descripcion de las principales reformas
y de sus alcances, su proposito no es describir y analizar las reformas en forma
detallada, sino dar una visién de conjunto del contexto historico, intelectual y politico
en el cual se llevaron a cabo y fueron posibles. También se analizan las consecuencias
politicas y econémicas de las mismas, el marco tedrico que mejor se presta para
interpretarlas y las lecciones aprendidas en los afios transcurridos desde que se
inici6 el proceso de reforma en 1989. De estas lecciones se derivan
recomendaciones de reforma institucional que son complementarias a la apertura y
que son parte de la agenda futura de cambio. Para conocer en gran detalle, con
lujo de datos y descripciones el caracter de las medidas, politicas y cambios
institucionales que acompafiaron a la apertura, se recomienda la lectura del balance
economico de la administracion Gaviria publicado por el Ministerio de Hacienday
el Departamento Nacional de Planeacién (Hommes, Montenegro y Roda, 1994).

El programa econémico que se sustento en las reformas buscaba crear estimulos
ala actividad econémica y a la inversion privada y beneficios sociales para los
grupos mas pobres. Estas reformas incluyeron el establecimiento de una estructura
comercial favorable a las exportaciones, una reforma impositiva encaminada a reducir
la dependencia del gobierno de impuestos al comercio exterior, una reforma
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financiera bursétil y aseguradora dirigida a aumentar la competitividad del sistema,
una reforma laboral orientada a aumentar la flexibilidad de los mercados laborales,
la autonomia del Banco de la Republica, la recomposicion del presupuesto para
darle prioridad al gasto en educacion, salud y servicios basicos, y para fortalecer al
sector judicial y a la fuerza publica. Inicialmente, el Congreso rechazé la reforma
del sistema de seguridad social y de salud, que no se logré sino hasta el final del
periodo, y no pudieron usufructuarse durante los cuatro afios de la administracion
Gaviria. Esto fue lamentable, puesto que las dos reformas de seguridad social y de
salud conformaban la espina dorsal del programa social de dicha administracion,
Jjunto con la descentralizacion y la reforma del sistema educativo, que fue saboteada
por Fecode con la aquiescencia del ministro Carlos Holmes Trujillo

POLITICAS QUE PRODUCEN CRECIMIENTO
Las siguientes politicas estan asociadas con un incremento de un punto porcentual en

el ingreso per capita:

Incremento del nivel de escolaridad de

la fuerza laboral de 1.2 afios

Reduccion en la participacion del crédito del

Banco Central 28 puntos porcentuales
Incremento de la inversion en transporte y

comunicaciones de 1.7% del PIB

Una caida de la inflacién de 26 puntos porcentuales
Una reduccion (aumento) del déficit (supera™

vit) del sector publico de 4.3%del PIB

FUENTE: Easterly y Levine, New View of Economic Grouth, 1993.

Antecedentes historicos: Similitudes y diferencias

La anterior experiencia colombiana con un modelo econémico liberal se remonta
ala primera administracion de Tomas Cipriano de Mosquera (1845-1849), cuando
se inicid un proceso de reformas econdmicas e institucionales liderado por el ministro
Florentino Gonzélez. El modelo que surgi6 y las ideas que se impusieron entonces
dieron la pauta para la filosofia econdmica dominante desde ese momento hasta
que Nufiez inici6 la contrarreforma en 1880.

Ese modelo fue derrotado y definitivamente sepultado por el movimiento de la
Regeneracion a partir de 1886, cuando se adoptd una nueva Constitucion. Como
afirma David Bushnell, “A pesar de que esta Constitucion fue enmendada
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frecuentemente (y de algunos cambios notables que se le hicieron en 1936), en la
mayoria de sus ideas fundamentales el acuerdo politico-religioso de Nufiez se
mantuvo vigente (aun después de haberse terminado la hegemonia conservadora),
hasta el final del siglo XX, y el papel del Estado se expandié mucho més alla de lo
que él hubiera sofiado”, especialmente en manos de los liberales. El experimento
liberal del siglo XIX ha sido muy criticado por propios y extrafios. En particular,
porque debilit6 al Estado, porque el enfrentamiento que creo entre éste y la Iglesia
catdlica le quit6 grados de libertad al gobierno para consolidar otras reformas 'y
porque se perdié el control del orden publico. Esto tiltimo fue lo que probablemente
hizo fracasar el modelo.

En lo econdmico se ha dicho que la apertura de esa época, que no fue ni mucho
menos a ultranza, y el coqueteo con las doctrinas del laissez faire le hicieron mucho
dafio a la economia. Sin embargo, algunos escritores han expresado dudas sobre
esta conclusion. Por ejemplo, José Antonio Ocampo piensa que la pobrezay la
fragmentacién del mercado doméstico dificilmente hubieran sostenido el desarrollo
econdmico en una economia cerrada autosuficiente. David Bushnell argumenta
que quienes critican el modelo no han podido demostrar que “Colombia tenia una
alternativa factible, aparte de la hipotética opcion de haber continuado con el
estancamiento. Adicionalmente, las politicas adoptadas le dieron estimulo al
desarrollo de la infraestructura (bancos, ferrocarriles y cosas parecidas) que después
benefici6 a un espectro mas amplio de la poblacion, al tiempo que la expansion del
comercio internacional suministré la acumulacion de capital que mas tarde vendria
a financiar la industrializacion de principios de este siglo”.

Si se trata de comparar el modelo liberal del siglo pasado con el experimento
liberal que se inicid en 1990, con el proceso de la apertura y con el revolcon
politico que dio lugar a la sepultura de la Constitucion de 1886, la principal diferencia
estd en el enfoque ideoldgico. Los liberales de la segunda mitad del siglo XIX eran
doctrinarios y anticlericales, sus politicas y sus decisiones estaban motivadas por
sus creencias, por la filosofia que estaba de moda y por su ideologia. Tal vez por
esas razones no fueron capaces de disefiar y establecer un Estado que pudiera
resolver los problemas politicos y sociales del momento, ni tuvieron la capacidad
de imponer el orden ptblico en lanacién. Los liberales del “revolcon” estaban mas
motivados por razones practicas que por cualquier otro estimulo.

Antes de ellos hubo otros que habian intentado lo mismo sin €xito. Durante los
primeros meses del gobierno de Carlos Lleras, se traté de hacer una breve apertura
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que no fue viable. Durante la administracion de Alfonso Lopez Michelsen, Rodrigo
Botero y Miguel Urrutia lideraron un proceso de liberacién financiera e intentaron
abrir un poco la economia al comercio internacional, pero el gobierno tuvo que
desistir de su intento, ante la oposicion feroz de los industriales, liderados por la
Andiy por quinta columnistas dentro del mismo gobierno, destacandose entre ellos
Antonio Urdinola, desde la direccion del Incomex. Mas tarde, durante el gobierno
de Julio César Turbay Ayala hubo un nuevo intento, liderado esta vez por Jaime
Garcia Parra y Eduardo Wiesner. Sin embargo, nuevamente la oposicion de los
gremios de la produccion y la politica macroecondmica dieron al traste con el
intento.

De estas dos experiencias quedo la ensefianza, se aprendi6 de los errores y, lo
mas importante, el sector privado quedé avisado de que tarde o temprano vendria
una apertura. Cuando el gobierno Barco inici6 nuevamente una timida apertura, la
ministra de Desarrollo, Maria Mercedes de Martinez, hizo un gran esfuerzo para
obtener el apoyo de los industriales y disefié un sistema de apertura comercial que
tenia muchos defectos, pero que no asustaba a nadie. Con ello obtuvo el respaldo
gremial para un programa de desgravacion lento y para sacar muy gradualmente de
la licencia previa un largo catalogo de items arancelarios, segiin complicadas
estructuras preparadas cuidadosamente por Luis Jorge Garay y un equipo de
taxonomistas del Incomex. '

Después de esta modesta apertura, a finales de 1990, mas del 43% del universo
arancelario estaba todavia en la lista de licencia previa o en la de prohibida
importacion, y los aranceles permanecian en niveles elevadisimos (los bienes de
consumo tenian un arancel promedio del 53%, los intermedios del 35% y los de
capital del 34%) y existia una sobretasa a las exportaciones que elevaba atin ms el
arancel efectivo. La tasa de proteccion efectiva era del 67% en promedio y del
109% para los bienes de consumo. Pero esta timida apertura de Barco y los fallidos
esfuerzos anteriores facilitaron la apertura de 1990-1991, porque se encontrd apoyo
en el sector privado y porque éste ya estaba preparado para ella, puesto que habia
visto la escritura en la pared.

Las ideologias foraneas: ;jTuvieron algo que ver?

Después de la crisis mexicana de 1994-1995, tras la experiencia brasilefia con
la revaluacion del real, y en vista de las grandes dificultades que sufri6 la economia
argentina por el “efecto Tequila”, se ha creado un ambiente intelectual desfavorable
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a las reformas econdmicas que se llevaron a cabo en el continente desde el final de
la década de los ochenta. En particular, muchas baterias se han enfocado en contra
del llamado Consenso de Washington, al que se tilda de haber sido una receta
insuficiente, en el mejor de los casos, y hasta nociva para el crecimiento y para la
equidad.

En realidad, el consenso de Washington no fue sino una lista de las diez reformas
econdmicas que podrian adoptar los paises de América Latina y que en opinion de
John Williamson, un distinguido economista del Institute for International Economics,
constituian una agenda de reforma aceptable para el establecimiento de Washington,
es decir, las instituciones multilaterales, los departamentos de Estado y del Tesoro
de los Estados Unidos y los principales economistas de los centros de estudio de
esa capital (Williamson, 1990). La lista se hizo a partir de contribuciones de
economistas independientes de los distintos paises que llevaron a una conferencia
en Washington su propia version de las politicas que se estaban llevando a cabo en
cada pais y de la agenda de reformas que seria necesaria para salir de la crisis de
entonces, que se derivaba de los efectos de la deuda. Como las listas y los
planteamientos sencillos cautivan a los politicos y a los burécratas, esta agenda de
politicas se convirti6 en la receta minima de reforma de América Latina.

Esto no quiere decir que lamayoria de los paises la haya adoptado expresamente,
o a instancias de Washington. Es mds, en la mayoria de los casos, buena parte del
paquete de reformas ya estaba en marcha a finales de 1988 cuando se llevo a cabo
la conferencia que dio lugar al consenso, y muchas de ellas habian sido consumadas
cuando aparecié el libro en 1990. De la misma manera _quizas porque las entidades
multilaterales desean hacer una contribucion intelectual ttil_, cualquier intento nacional
de mejorar las instituciones que se adelanta en la actualidad, aun si se inici6 hace
varios afios, en Washington se entiende como una “reforma de segunda generacion”,
encasillandola en una categoria de reformas popularizada por Moisés Naim, que
figura hoy en dia en la agenda de las instituciones multilaterales de crédito.

A principio de los afios noventa, en los bancos multilaterales y en los circulos de
economistas, se hablaba del consenso de Washington. El término se adopt6é como
resumen del tipo de reformas que se estaban llevando a cabo en el continente y que
consistian, en su mayoria, de una liberacion de los mercados de bienes y de los
financieros, un ajuste fiscal, reformas impositivas, unificacion y liberacion del
mercado cambiario, eliminacién de barreras a la inversion extranjera, privatizacion,
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desregulacion y reformas al sistema legal para ampliar el concepto de proteccion
de lapropiedad a los bienes y servicios del mundo moderno, asi como para hacer
dicha proteccion accesible al sector informal. Como agenda minima, este conjunto
de politicas es compatible con el crecimiento pero no lo garantiza, y conlleva una
modernizacion del aparato productivo y del sistema politico.

Este tipo de cambios ha roto también los vinculos de la politica econdmica con el
pasado ideoldgico prevaleciente en América Latina, que defendia la sustitucion de
importaciones y laregulacion excesiva. El consenso no incluia una agenda social y
mucho menos una politica de crecimiento. Esto se lo tuvieron que afiadir los paises
por su cuenta.

En algunos paises de América Latina se adopt6 un modelo de crecimiento con
politica social; en otros, los tecndcratas se limitaron a los procesos de ajuste, a la
liberacion de mercados y a la privatizacién. En estos Glltimos paises se hizo un
esfuerzo relativamente modesto en politica social; o ésta no se llevd a cabo con
programas de erradicacion de la pobreza, sino de alivio, muy contaminados por
objetivos politicos, como fue el caso del programa de Solidaridad de México. En
otros casos fracasaron las reformas porque no existia el respaldo y la estructura
politica para llevarlas a cabo, quizas porque el Estado beneficiario estaba demasiado
entronizado en la sociedad para poder aplicar una reforma radical en forma
acelerada, sin haberle creado primero una clientela. Ese fue el caso de Venezuela.
En otros paises se desmonté con éxito el viejo orden y se reemplaz por un modelo
de Estado mucho més liberal y ortodoxo, como se ha observado en Perti y Argentina.
Los resultados de este modelo han sido mixtos. Por una parte se le devolvi6 una
vida econdmica y una esperanza a los paises, pero por otra quedaron inmensos
vacios en la politica social del Estado que atin no se han llenado. También se cred
una duda justificada sobre la capacidad del modelo econémico para generar un
crecimiento econdmico sostenible, con una cierta armonia social.

Dentro de estos esquemas de reforma, tres paises se han destacado por ser
diferentes y los tres muestran buenos resultados en crecimiento econémico: Chile
se ha convertido en el modelo econdémico del continente con un paradigma de
economia de mercado, combinado con una reestructuracion radical del Estado y el
fortalecimiento evidente de las instituciones encargadas de suministrar servicios
basicos. Aunque al inicio de las reformas se cometieron todos los errores que
posteriormente han cometido otros paises, Chile tiene hoy resultados para mostrar
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que son definitivamente un argumento a favor de las reformas y del esquema de
mayor libertad en los mercados, con fortalecimiento institucional. Las
exportaciones de Chile contintian creciendo, ha logrado dominar la inflacion, el
Estado funciona, la economia crece muy por encima del promedio de la region
y se acerca al patron de desempefio de las economias asidticas. Por otra
parte, y esto es quizas lo mas importante, Chile ha aumentado su ahorro
doméstico a niveles que permiten un desarrollo y un crecimiento autosostenido
y que son muy superiores a los del resto del continente. También ha hecho
innovaciones y ha progresado significativamente en el campo social.

El otro ejemplo diferente es Brasil. Se demor6 mas que los demas paises de
la region en poner en marcha las reformas econdmicas, no ha salido del todo
del paradigma de Estado capitalista que lo distingui6 durante muchos afios y
que dio lugar a su crecimiento durante las décadas de los cincuenta y los sesenta,
pero que ha venido en crisis desde los setenta. Desde finales de la administracion
pasada, ha venido aplicando algunas de las reformas del consenso de
Washington con mucha cautela, inclusive dando marcha atras frecuentemente;
el ejecutivo ha procurado llevarlas a cabo en coordinacién con el legislativo y
buscando amplios consensos politicos. Estos consensos retardan la aplicacion
de las mismas y probablemente las distorsionan, pero crean un respaldo politico
que indudablemente les va a dar continuidad y permanencia. La lentay cautelosa
marcha de Brasil hacia una economia de mercado tampoco se distingue por
contener una politica social activa y expresa, pero si parece mantener activos
los elementos de una politica de crecimiento del corte tradicional brasilefio;
esto es, con una fuerte intervencion del Estado y buscando el ajuste fino de las
politicas, calibrandolas para que no afecten intereses privados poderosos y
para que no impidan el crecimiento.

El tercer pais que ha elegido su propio rumbo ha sido Colombia. En nuestro
pais, las reformas econdmicas se llevaron a cabo en un ambiente muy diferente
al de las otras economias de América Latina, porque no experimentaba una
crisis econdmica y las reformas no se hicieron al amparo de ella. Por el contrario,
en 1989 y 1990, cuando se iniciaron las reformas econdmicas y la liberacion
de los mercados, Colombia era el pais de América Latina que més habia crecido
durante la década anterior —a década perdida de América Latina—y el pais
mas estable de la region en términos de crecimiento e inflacion.
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La crisis que experimentaba Colombia en la alborada de las reformas era de
otra naturaleza: la poblacién colombiana vivia bajo el peligro del narcoterrorismo
que bombardeaba a la poblacion civil en forma aleatoria para hacer mas efectivas
sus amenazas y que desafiaba abiertamente la autoridad del gobierno. Por otra
parte, la sociedad colombiana seguia inmersa en sus profundos conflictos internos,
evidencia de los cuales era y es una guerrilla en expansion que data de 1960;
amplias necesidades basicas insatisfechas, a pesar de casi dos décadas de mejorfas
monotoénicas de la distribucidn del ingreso y de los indicadores de calidad de la
vida; un ambiente de violencia y de impunidad generalizado, y un sistema politico
muy poco competitivo, dominado por el clientelismo y por el caciquismo regional.

En este ambiente, mal podia llevarse a cabo una reforma econdmica de corte
estrictamente ortodoxo. Se requeria desarrollar los instrumentos para hacer mas
fuerte al Estado, particularmente al sector de la justicia y al aparato de seguridad
interna, crear instituciones para llevarle los servicios basicos al quintil més bajo de
la poblacion, imponer un modelo de crecimiento econdmico que llevara a la sociedad
de niveles de crecimiento cercanos al 4% anual a niveles del 6% o 7% por afio, y
crear un sistema politico méas competitivo, con mayor participacion ciudadana y, en
consecuencia, mas democratico. Esta era una dificil tarea en una sociedad que no
habia experimentado un shock econdmico y que, por tanto, traja incélumes las
coaliciones y los grupos de presion que sustentaban el modelo anterior.

¢Como se pudieron llevar a cabo reformas que cortaban de un tajo la tradicién
corporatista de manejo de la economia colombiana entre el sector privado y el
gobierno, sin recurrir a medidas de emergencia y operando con el Congreso? En
los ultimos afios han aparecido obras sobre el ambiente politico en el que discurren
los procesos de reforma econémica. Se destacan en este tema el libro de Moisés
Naim, Paper Tigers and Minotaurs (1993), que analiza por qué no tuvo éxito el
programa de modernizacion econdmica de Venezuela, y el compendio de John
Williamson sobre la economia politica de las reformas, que se pregunta qué factores
inciden sobre el éxito o el fracaso de las reformas en distintos paises. Ambos libros
llevan a concluir que la clave del éxito o del fracaso no son tanto éstas o aquellas
politicas sino la capacidad politica de los gobiernos de hacer aprobar y, lo mas
importante, hacer sobrevivir un buen paquete de medidas aptas para las
circunstancias especificas de un pais particular en un momento histérico determinado.
El aspecto mas interesante de las reformas colombianas es que desde un principio
fueron concebidas dentro de un modelo que combinaba arménicamente los objetivos
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de ajuste fiscal, liberalizacion de mercados, crecimiento y justicia social. Esto lleva
areflexionar sobre las consecuencias economicas y politicas de las reformas liberales,
sobre el desarrollo politico necesario para que sobrevivan los cambios y sobre las
reformas que hace falta realizar, lo cual es el leitmotiv de este trabajo.

Reforma y ajuste, estilo colombiano

En 1950, Colombia era uno de los paises mas pobres del continente. El rapido
crecimiento que experimentd en las décadas siguientes hizo posible que pasara al
grupo de paises de ingresos medios hacia el final de los afios setenta, con progresos
enormes en la distribucion del ingreso, la educacion y la salud. Este progreso
social ha continuado, aun después del proceso de ajuste que se inicié en 1984 y de
las reformas econdmicas de corte liberal que se llevaron a cabo entre 1990 y
1994.

Colombia crecié moderadamente durante los afios ochenta. A pesar de ello, fue
el pais que mas creci6 en América Latina en esa década y es uno de los pocos
paises que nunca ha tenido tasas de crecimiento negativas. Es mas, ha sido la
economia mas estable de la region, en el sentido de haber mostrado la mayor
constancia en términos de crecimiento, de tasa de cambio real y, lamentablemente,
de inflacion.

Aunque estos resultados eran buenos en comparacién con los de la region, no
eran satisfactorios internamente. El modelo econdémico de sustituciéon de
importaciones con promocion de exportaciones que venia operando desde los
afios sesenta empez0 a flaquear cuando los colombianos se dieron cuenta de que
tendrian que esperar cuarenta y cinco aflos para duplicar su ingreso, mientras que
en los afios setenta habian esperado hacerlo cada veinte afios (Garcia Garcia, 1995).
De estas inquietudes y porque la productividad principi6 a caer, se desarroll6 un
acuerdo entre los técnicos sobre la necesidad de abrir la economia que se extendid
luego a algunos politicos progresistas. Este consenso gandé momento y se hizo més
amplio al final de los ochenta, cuando varios economistas mostraron
independientemente que la productividad total de los factores venia decreciendo
continuamente. En los cincuenta y los sesenta, ella explicaba 8.5% del crecimiento
econdmico total y 15% del crecimiento por trabajador, mientras que al final de los
afios ochenta su contribucion era casi imperceptible (Hommes, Montenegro y Roda,
1994). Ello indujo a que en 1989 se iniciara un proceso de liberalizacion del
comercio exterior que culmind con una amplisima apertura de la economia en 1991,
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y fue lamotivacién econdmica que estuvo detrés de las multiples reformas econdmicas
y politicas que se llevaron a cabo al principio de esta década.

Lo que impuls6 la apertura y las demés reformas no fue la falta de fe en el Estado
ni el deseo de hacerlo més pequeflo. La prueba més elocuente de ello fue que
durante el periodo 1990-1994, el gobierno central crecié mucho més de lo que
habia crecido en la historia reciente, y que el gasto social se acelerd, dando un salto
sin precedentes. Lo que le dio impetu a las reformas y a la adopcién del nuevo
esquema liberal fue el estancamiento estructural que experimentaba la economia
colombiana, y el deseo de cambio de las mayorias, especialmente de las juventudes
colombianas.

Antecedentes politicos y econémicos

Crecimiento y estabilidad. Las principales caracteristicas de la economia
colombiana han sido la estabilidad macroecondmica desde el final de los afios
sesenta, crecimiento moderado e ininterrumpido desde 1950, una inflacion
predecible, el crecimiento continuo de la cobertura de servicios basicos, la mejoria
permanente de los indicadores sociales desde los afios cincuenta y de la distribu-
cion del ingreso desde 1964. Esto, unido a la baja volatilidad de la tasa de infla-
cién y de la de crecimiento econdmico, habia dado lugar a una relativa estabilidad
politica, a pesar de la persistente violencia y de los brotes frecuentes de terrorismo.

Pese a la violencia, el pais habia tenido estabilidad politica e institucional y habia
logrado mantener un alto nivel de consenso sobre su politica econdémica. Tuvo la
misma Constitucion Politica durante ciento cinco afios y gobiernos democraticos
durante ochenta y dos de los tiltimos ochenta y seis afios. Durante el periodo 1958
a 1986, los dos partidos mayoritarios operaron como una coalicién que les permitio
monopolizar el poder y dividirse la burocracia. Este sistema persiste, de hecho, hasta
nuestros dias. En buena medida, esa estabilidad politica ha sido facilitada por la
estabilidad macroeconémica y el crecimiento econémico continuo y, hasta 1995, por
la ausencia de populismo en la administracion economica del pais.

Resistencia al cambio. El circulo virtuoso de estabilidad politica y estabilidad
econdmica no fue completamente benéfico porque el acuerdo explicito de repartirse
el poder que mantuvieron los dos partidos tradicionales limit la competencia y
suprimi¢ las fuentes de divergencia politica que no surgian del seno mismo de los
partidos tradicionales. Este desalojo de la competencia fue una fuente de legitimidad
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para el discurso politico de la subversion. Ademas, al enquistarse los dos partidos
principales en la burocracia estatal y en el poder, se fomentaron coaliciones con los
grupos de interés econémicos que hicieron que éstos se convirtieran eventualmente
en la principal clientela del gobierno, porque la organizacion unitaria de los partidos
se disipd y ellos se convirtieron en una confederacion fragmentada de caciques
politicos regionales, quienes también se apoyaban en la burocracia para asegurar
fuentes financieras para sus proyectos clientelistas regionales y para mover las
votaciones.

Este acomodamiento con los intereses econdémicos y con los barones politicos no
se limitd a unos pocos grupos o individuos, aunque unos pocos pueden haber derivado
lamayor parte de los beneficios, sino que se extendi6 a la mayoria de los politicos en
el Congreso, al sector empresarial y al sector agropecuario. El sector privado se
beneficio de los generosos programas de crédito subsidiario del gobierno, de los
demas subsidios directos e indirectos y por la proteccion contra las importaciones y
la competencia externa. Los sindicatos que no estaban vinculados a la guerrilla
participaron en esta alianza y obtuvieron premios y proteccion del gobierno.

El consenso que surgi6 de este acomodo tuvo consecuencias politicas y economicas
que contribuyeron a la estabilidad econémica pero inhibieron el cambio. También
contribuyé a fomentar la corrupcién y a aumentar el clientelismo, dio pie al relajamiento
ético y a la complacencia que permitieron el posterior ingreso de la mafia a la politica,
y cre6 los antecedentes que han hecho posible que la guerrilla se apodere de los
canales del clientelismo, dando lugar a un nuevo fendmeno de clientelismo armado,
mediante el cual la guerrilla utiliza los mismos mecanismos para hacer politica que
utilizan los politicos tradicionales a través del Estado, y se apropia de los recursos
publicos que se destinan a hacer politica social y clientelismo. Como resultado, los
dos partidos politicos mayoritarios perdieron casi toda su diferenciacion y su influencia
como instituciones, excepto por su caracter de federaciones de empresarios politicos
que se unen cada cuatro afios para elegir a un candidato presidencial.

Condiciones que antecedieron a las reformas. A principios de los afios noventa,
Colombia era una de las economias mas protegidas del mundo; no tenia mecanismos
para prevenir el abuso del poder econémico o de mercado de los grandes
conglomerados; carecia de los medios gubernamentales que se requieren para
promover la competencia y tenia un sistema de control de precios que muy
efectivamente impedia dicha competencia.
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El Banco de la Republica era la fuente del crédito subsidiario que, financiado
con el impuesto de inflacion, fluia a través del sistema financiero para ser aprovechado
por los empresarios que mas activos tuvieran para ofrecer como garantia. En esa
forma, el crédito de fomento servia principalmente para reforzar la distribucion de
riqueza existente, o para concentrarla mas. Este sistema, al cual puede atribuirsele
responsabilidad por las altas tasas de inflacion, también fue la principal causa y uno
de los culpables de que se marchitara el mercado de acciones en Colombia y
nunca se lograra desarrollar un mercado de capitales. Dio lugar a represion financiera,
porque el gobierno usaba al sistema financiero como fuente de financiacién para
sus programas de crédito concesional, o neutralizaba las actividades de fomento
del banco central via mayores encajes y una politica monetaria méas estricta.

Al sistema financiero también se le obligaba a financiar la vivienda de clase media
y la de bajos ingresos. Estos créditos y el acceso a la educacién universitaria
fueron los principales medios de atraccién de la clase media a la coalicion de
gobierno. Elsistema de pensiones también fue una herramienta para atraer a la
clase media. Como consecuencia de esto, la estructura de seguridad social que
evoluciono fue bastante inequitativa e incapaz de proveer pensiones para los ancianos
pobres.

Este acomodamiento politico y econdmico habia funcionado relativamente bien
durante los afios cincuenta y sesenta, aunque el modelo econémico era bastante
propenso a las crisis de balanza de pagos durante esos afios. A partir de 1966, el
modelo fue fortalecido por las exitosas reformas de la administraciéon Lleras,
particularmente por la adopcion de la devaluacion gradual y de una politica explicita
de promocion de exportaciones, que incluia subsidios a las exportaciones, la
adopcion de un régimen muy estricto, pero eventualmente inefectivo, de control de
cambios, y la institucionalizacion de los controles a las importaciones basados en
una estrategia de sustitucién de importaciones. Estas reformas tuvieron un éxito
inicial indiscutible, especialmente por su efectividad para evitar una crisis de balanza
de pagos y porque le dieron el impulso inicial a las exportaciones menores que
vendrian a hacer mucho mas diversificada la economia colombiana y mucho més
resistente a choques externos, una de las razones por las cuales Colombia muestra
un envidiable récord de crecimiento estable.

Debido a este éxito inicial, dichas politicas se convirtieron en un totem econémico
que era imposible reformar, a pesar de los esfuerzos y los deseos de las siguientes
cuatro administraciones. No en vano vino a Colombia en 1987 un famoso
economista norteamericano, invitado por el Banco de la Republica para celebrar
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los veinte afios del régimen de control de cambios, para ver qué tipo de pais era el
que celebraba con tanta pompa tamafio anacronismo.

Pero las reformas habian sido inicialmente muy benéficas, principalmente porque
le comunicaron estabilidad a las cuentas externas y crearon reglas de juego
predecibles. También facilitaron el entrenamiento de personal técnico y la formacion
de una burocracia en el Banco de la Republica y en el Incomex, bien versada sobre
los mecanismos de comercio y los flujos de capital. Esta burocracia fue una fuente
de fortaleza para esas instituciones. Por otra parte, el fortalecimiento de la funcién
de planeacion y de la administracion tributaria durante los afios de Lleras Restrepo
fomentd la formacién de tecnocracias en el Ministerio de Hacienda y en el
Departamento Nacional de Planeacion. Algo similar hubiera debido ocurrir con
las instituciones de seguridad social y de mercadeo agropecuario que se crearon en
ese gobierno. Sin embargo, ello jamas ocurrid, porque los ministerios que tuvieron
a su cargo estas instituciones han sido mas propensos a emplear fichas politicas de
los jefes regionales de los dos partidos que los ministerios técnicos. Estos tltimos
han estado mucho mas aislados de la codicia del patronato politico y de las précticas
clientelistas de empleo.

El proceso de cambio desde 1990

Al final de los ochenta, Colombia pasaba por una dificil etapa de incertidumbre
y de busqueda de su identidad politica. El pais estaba sufriendo uno de los brotes
mas radicales de terrorismo y violencia politica de su historia, debido al desafio
abierto al gobierno que provenia del cartel de la droga de Medellin. Después de
haber sufrido los asesinatos de tres candidatos presidenciales que estaban en contra
de la maquinaria politica dominante, Luis Carlos Galan, Carlos Pizarro y Bernardo
Jaramillo, y en el ambiente que se cre6 después de los acuerdos de paz con los
movimientos guerrilleros del M- 1 9y el EPL, el pais se puso en plan de reforma.

Cuando el Congreso enterré en diciembre de 1989 la reforma constitucional
que habia propuesto la administracion Barco, un grupo de estudiantes y de activistas
organizaron un referendo —ni permitido ni previsto por la Constitucién que estaba
vigente—y distribuyeron la “séptima papeleta” en las elecciones de marzo de 1990,
pidiendo la convocatoria de una asamblea constituyente. EI gobierno de Barco
tomé el paso atrevido y valeroso de pedirle al Consejo Electoral que contara estos
votos y el electorado aprobd la iniciativa con cerca del 90% de los votos. “Enuna
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decision histérica basada en una novedosa expansion de la interpretacién de la
soberania popular y de la politica partidista, la Corte Suprema conceptud
positivamente sobre la constitucionalidad de la propuesta” (Gary Hoskin, 1995).

Después de un agitado periodo de discusion politica durante los primeros meses
del gobierno Gaviria, los colombianos volvieron a las urnas en diciembre de 1990 a
votar por los delegados a la Asamblea Constituyente.

Este cuerpo se reunié regularmente durante el primer semestre de 1991 y pro-
mulg6 la nueva Constitucion en julio de ese afio. A pesar de haber tenido una
representacion minoritaria en la Constituyente, el gobierno logrd un cambio consti-
tucional profundo que no trajo consigo descalabros econdémicos, increment? las
posibilidades para una participacion politica méas amplia y abri6 el camino para una
mayor competencia politica. Probablemente, las reformas econdmicas de la admi-
nistracion Gaviria no hubieran sido posibles en ausencia de esta sana insurreccion
politica. La perspectiva de los cambios politicos que se preveian en la nueva Cons-
titucion debilitd a las coaliciones que defendian el statu quo econdémico y distraje-
ron su atencion.

Montados sobre el entusiasmo del puiblico con el cambio y el deseo del Congre-
so de demostrar tardiamente que también podia trabajar, la administracién Gaviria
aprovechd la ocasion y logré que se aprobara la mayoria de las reformas durante
la tltima legislatura de 1990, mientras el pais y los grupos. De presion estaban
hechizados por la discusion y los eventos politicos que culminaron con las eleccio-
nes de diciembre de ese afio. Aprovechar ese momento que pocos hubieran podi-
do prever fue posible porque el equipo de Gaviria lleg6 al gobierno con los pro-
yectos de reforma entre el bolsillo y los tenia listos para presentarlos al Congreso
en septiembre de 1990. El efecto de distraccion de la reforma politica fue tal, que
la mayoria de los grupos de presion se desentendieron casi por completo de los
cambios legislativos que adelantaba el poder legislativo. Un ejemplo de esta dis-
traccion fue la sorpresa y el estupor que se produjo en el Comité Nacional de
Cafeteros un jueves de diciembre de 1990, cuando se enteraron de que la comi-
sién tercera del Senado habia aprobado el dia anterior una importante reforma del
régimen del Fondo Nacional del Café, la primera en casi cincuenta afios.

A partir de ese dia, dos subgerentes de la Federacién de Cafeteros per-
manecieron dia y noche en el Congreso hasta que se aprobo la ley que reformé el
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régimen cambiario (y el cafetero). Fue en medio de esa distraccion generalizada
que pasaron por el Capitolio las principales reformas legislativas del proceso de
apertura.

Sin duda, estas politicas seran reformadas y contrarreformadas en afios venideros;
a algunas ya se les ha quitado el filo. Pero capturaron la imaginacion del publico
colombiano, han sido financieramente viables, amistosas con la inversion privada, y
han contribuido al crecimiento econdémico. Pero el mayor logro de las reformas
liberales de 1990 y 1991 fue haber demostrado que Colombia tiene capacidad
para cambiar radicalmente. Esto era impredecible hasta entonces. Nadie hubiera
podido prever que instituciones tan rigidas como la Corte Suprema de Justicia se
volvieran flexibles precisamente en el momento histérico cuando fueron llamadas a
serlo para facilitar el cambio.

Cambio de modelo

Estos fueron los antecedentes de las reformas del afio 1990. Su origen fue
netamente democratico, no fueron concebidas aisladamente por una tecnocracia
como sucedié en Venezuela, en México y Argentina, sino que fueron votadas
en el Congreso después de una amplisima discusién y sufrieron profundos
cambios durante ese proceso. Sin embargo, la vieja guardia del partido liberal
y buena parte de la izquierda han tratado insistentemente de desacreditarlas,
tal vez porque con ellas se derrumbo¢ parte del edificio de suefios que ellos
habian construido en los afios sesenta; o porque nadie les consult6 los cambios
cuando éstos ocurrieron. Esta vieja guardia aduce que las reformas no tuvieron
corazon, que se originaron en el pensamiento politico neoliberal, y que por lo
tanto son més bien fruto de una ideologia de derecha que de un modo de
pensar progresista. Lo que casi nunca se discute es que el esquema econémico
preexistente facilitaba la permanencia de mecanismos que generaban cuasi-
rentas para los grupos econdmicos mas poderosos y sostenia un sistema politico
que contenia el germen de la corrupcion que sufre y esta tratando de extirpar
Colombia. El esquema de gobernabilidad prevaleciente en la sociedad
colombiana anterior a las reformas consistia principalmente en una alianza entre
poderosos, protocolizada por un Estado débil pero con una burocracia de
tamafio significativo, sin mucha autonomia, sobre la cual podian ejercer su poder
de veto los intereses econdmicos y los jefes politicos. La base politica que le
otorgaba sustento democratico a esta coalicion se apoyaba principalmente en
la clase media y en la capacidad de los politicos de atraer, por medios
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clientelistas, votos de personas de bajos ingresos que buscaban mejorar su
acceso a servicios publicos y satisfacer sus necesidades basicas. Los elementos
de conflicto de esta sociedad surgian de los grupos marginados de la coalicién,
de los subversivos y del crimen organizado.

Este equilibrio politico basado en el intercambio de favores por apoyo y votos
se debilité temporalmente con las reformas politicas de 1990-1991. Al liberalizar
los mercados, desmontar el crédito de fomento y desregular el comercio exterior,
el gobierno central perdi6 gran parte de su capacidad de hacerle favores al sector
privado. La eliminacion de los auxilios parlamentarios y, sobre todo, la descentrali-
zacion le quitaron al gobierno central posibilidades para adquirir la lealtad de los
politicos tradicionales a través del presupuesto nacional, cambiando las reglas de
juego de la gobernabilidad en Colombia. La licitacion ptiblica de las concesiones
—como fue €l caso de la adjudicacion de las licencias para telefonia celular— esta-
blecio nuevas reglas de juego para el sector privado y lo distancié del gobierno, ya
que bajo este sistema las condiciones de la adjudicacion pasaron de ser politicas a
ser primordialmente econémicas, generando en consecuencia mayores ingresos
al presupuesto nacional, que es de todos los colombianos.

Este cambio fue ampliamente criticado porque los Ginicos que tuvieron acceso a
lalicencia de celular fueron los grandes capitales nacionales e internacionales que
tuvieron recursos para licitar las licencias. La verdad fue que el gobierno renuncio
ala potestad que siempre habia tenido de hacer ricos a dedo, y escogié més bien
la posibilidad de obtener un precio comercial a cambio de la concesién de una
renta. La reduccion de la burocracia en varias instituciones, la privatizacién y la
eliminacion de subsidios también le rest6 al Estado grados de libertad en su trato
con otros grupos de poder y con las clases populares, pues sacrificé fuentes de
poder y medios de negociacién dentro del esquema politico preexistente de “dar y
recibir”.

La apertura, la eliminacion de controles y reglamentos, la modernizacion del
Estado, asi como la privatizacion de algunas entidades publicas le quitaron a la
administracién capacidad para otorgarles beneficios directos al sector privado, a
los sindicatos y a la clase politica. En consecuencia, el Estado perdié parcialmente
la lealtad de estos grupos, ya que no pudo satisfacer sus aspiraciones de obtener
privilegios. El anverso de esta moneda fue que el gobierno, por no contar mas con
dicha lealtad, tampoco tenia las mismas obligaciones con ellos que tenia en el pasado
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y tuvo la oportunidad de ser mucho mas independiente frente a sus presiones. Es
una lastima que estos cambios tan radicales en la manera de hacer politica hayan
sido atenuados por los intentos de la administracion que sucedi6 a Gaviria de
reinstaurar las costumbres clientelistas del pasado. Con este paso atrés se perdio
la oportunidad para crear un nuevo consenso politico establecido sobre bases mas
transparentes. En ese esquema, el Estado, menos turbio y més especializado,
podria haber adquirido mayores responsabilidades en la provision y garantia de
servicios sociales basicos como la salud y la educacion, sujeto a las limitaciones
impuestas por la necesidad de mantener el equilibrio macroeconémico'y la estabilidad
de la economia en el largo plazo. Y el sector privado, menos dependiente del
Estado, tendria la principal responsabilidad de proveer empleo y mejorar el ingreso
de las personas mediante aumentos continuos de la productividad.

Como la administracion Samper escogio el camino de volver a establecer algunas
de las relaciones de clientelismo y dependencia que existian en la Colombia anterior
y fortalecer a la clase politica tradicional, el impulso del cambio politico que indujo
al cambio de modelo econémico ha disminuido considerablemente. Los empresarios
han vuelto a malgastar su tiempo buscando prebendas del Estado, y los politicos
volvieron a conectarse al presupuesto del gobierno central.

En todo caso, a pesar del retroceso, las consecuencias econdmicas del cambio
de modelo siguen vigentes, porque afortunadamente las bases fundamentales de la
reforma de 1990-1994 siguen en pie. Este nuevo ambiente econdmico ha inducido
grandes cambios en el sector privado y en general en la economia.

Consecuencia para el sector privado

La reaccion del sector privado a la apertura y a la integracién comercial con
Venezuela y el Ecuador ha sido generalmente favorable La respuesta a la aperturaha
sido principalmente adversa en el sector agropecuario, pero los industriales han
respondido al desafio de un mercado ampliado con competencia internacional y
aumentaron en afios pasados su inversion en planta y equipo en forma significativa,
superando con creces en los afios 1992 a 1995 el crecimiento de la inversion privada
en el periodo 1986-1988, que habia sido la época de oro de la década pasada, y
alcanzando en 1993 la misma tasa de crecimiento de la inversion privada
que se habia observado en 1978, la mas elevada de los catorce afios anteriores.
La participacion de la inversion privada en el Producto Interno Bruto habia venido
cayendo desde 1988 y llegé a su nivel mas bajo en 1991, de donde se recupero
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rapidamente en los afilos posteriores para venir a detenerse nuevamente en 1996,
como consecuencia de la incertidumbre politica. Por otra parte, la industria ha podido
aumentar su productividad afio tras afio, a partir de 1991, y ha modernizado
considerablemente su estructura productiva y sus procesos.

Las consecuencias de la apertura sobre la estructura de mercado de los sectores
productivos no es clara todavia. Por una parte, atin no ha tenido lugar un reacomodo
radical de los mercados, aunque ya se comienza a vislumbrar que la economia
global esté ingresando y va a producir profundos cambios. La inversion extranjera
en el sector energético, nueva inversion en el sector de cementos y el interés del
capital extranjero de penetrar con fuerza en el sector financiero hacen presagiar
que las cosas van a cambiar radicalmente en un futuro muy cercano. Que ello se
haya demorado ha sido benéfico para el sector privado preexistente, porque le ha
dado tiempo de fortalecerse. Debe notarse que como resultado de la apertura no
ha habido quiebras significativas ni se ha apreciado un cambio radical en las
tendencias de cierre de fébricas o de empresas. Lo que si se ha notado han sido
cambios en los procesos productivos, buscando mayor productividad y un aumento
significativo de la productividad de la mano de obra, que se ha hecho evidente por
el crecimiento muy inferior de la generacion de empleo del sector industrial en
comparacion con sus aumentos de produccidn.

La apertura también ha sacudido a los grandes grupos econdmicos. Por una
parte, el ingreso de competidores al mercado nacional en sectores tradicionalmente
protegidos ha incitado un nuevo comportamiento empresarial. Por otra, lamayor
libertad econémica ha permitido que algunos de ellos se expandan internacionalmente,
buscando economias de escala y de alcance de su linea de productos basicos. El
modelo anterior habia limitado severamente la posibilidad de ampliacién internacional
de las actividades de estos grupos y habia forzado, quizés en forma artificial, una
diversificacién interna. Ello hacia que el tamafio de las empresas estuviera limitado
por el tamafio del mercado interno, lo que no permitia que adquirieran talla para
competir internacionalmente. Ahora pueden expandirse a nivel mundial y de hecho
lo estén haciendo. Tanto la incursién de nuevas compaias globales en los mercados
domésticos como la expansion de compaiiias colombianas a mercados externos
van a cambiar la forma de hacer negocios.

Estas empresas no podrdn depender del gobierno para que las asegure
implicitamente contra riesgos de mercado ni para que les amortigiie los costos de
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los ciclos econdémicos. La apertura da lugar a un nuevo tipo de empresarios, mucho
menos dependientes del Estado, y a un nuevo tipo de empresas, més grandes, mas
internacionales. La apertura ha obligado a los empresarios colombianos a adaptar
sus empresas para competir por posiciones en los nuevos mercados que han abierto
la privatizacién y la desregulacion, han eliminado las practicas de colusion que eran
comunes en la situacion anterior y le han dado feliz término a los pactos de caballeros
entre grandes grupos que hacian innecesaria la inversion en una economia
sobreprotegida. En suma, las condiciones actuales del mercado colombiano son
mucho mas propicias que en el pasado a cambios en tecnologia, a la introduccion
de innovaciones y a los aumentos de la productividad total de los factores.

Por supuesto que los efectos de las reformas se van suavizando con el tiempo.
Se imponen nuevas politicas proteccionistas tales como la utilizacion de precios de
referencia, las agencias certificadoras de exportaciones, las practicas antidumping,
la utilizacion de clausulas de salvaguardia de los acuerdos internacionales, o la
exigencia de certificados de autoridades del exterior que terminan por —socavar—
el alcance inicial de la apertura comercial. Este deslizamiento hacia un mayor
proteccionismo es un fenémeno natural que obedece a los sesgos del
comportamiento colectivo en favor de la proteccion. Como los productores tienen
mucho mas que ganar individualmente del proteccionismo de lo que pierden
individualmente los consumidores, las economias se deslizan naturalmente hacia un
mayor proteccionismo. Por eso hace falta, cada dos o tres administraciones, que
llegue al poder un equipo reformista que corrija la tendencia, para darle un nuevo
impulso al sector privado.

El sector agropecuario

Los conflictos con el sector agropecuario, descritos en otro capitulo de esta
obra, merecen un tratamiento muy detallado. El sector experiment6 la competencia
internacional por primera vez durante la administracion Gaviria, pero la caida de
los precios internacionales y el mal clima durante 1992 indujeron una severa crisis
que oblig al gobierno a aumentarle la proteccion contra la competencia externa y
dio lugar a que el Congreso reviviera los subsidios para la agricultura. Hoy en dia
es ya evidente que los subsidios no les llegaron a los campesinos sino a los
agricultores tradicionales y que la nueva proteccion ha aislado de nuevo al campo
colombiano del mercado internacional. A pesar de las buenas intenciones y del
discurso ruralista de la administracion 1994-1998, el problema del campo sigue
vivo. A los politicos les queda fécil decir que fue la apertura la que causo el
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problema. Lo cierto es que los problemas del campo van mucho mas alla de la
apertura y del efecto pasajero que tuvo en conjuncion con la caida de los precios
internacionales sobre la produccion agropecuaria.

El diagnostico realizado por Felipe Jaramillo, Hans Biswanger y otros en
Fedesarrollo y en Econometria para la mision del Banco Mundial sobre el sector
agropecuario sigue siendo valido:

1. Aunque el crecimiento del sector agropecuario entre 1950 y 1994 fue
satisfactorio (3.5% anual), el empleo en el campo crecié mucho menos (1 %
anual) y muy por debajo del aumento de la poblacion rural (1.5-2% por afio).

2. Las politicas de fomento y el subsidio al crédito agropecuario incentivaron la
utilizacion de maquinaria y no de mano de obra en el campo, € hicieron aumentar
el precio de la tierra por encima de su valor econdmico en condiciones normales
(con la ausencia de subsidios y prerrogativas especiales). Este fenomeno se
acenttia porque los agricultores y ganaderos pagan muy pocos impuestos en
comparacion con el resto de la poblacion. Por unidad de valor agregado, un
agricultor colombiano paga la décima parte de lo que paga en impuestos un
industrial. Asimismo, la inversion publica en el sector agropecuario ha favorecido
principalmente a los grandes agricultores.

3. Lamayor concentracion de pobreza en Colombia existe en el sector rural,
donde viven tres de cada cuatro pobres colombianos, quienes se concentran
geograficamente en poblaciones rurales ubicadas en las mismas regiones donde
la tierra cultivable de alta calidad esta mal utilizada y con alta concentracion de la
propiedad. Este tipo de tierra de baja utilizacion representa casi el 50% de la
mejor tierra del pais

4. Mientras que la apreciacion del peso tiene efectos muy negativos sobre el
ingreso, el crecimiento y la inversion en el sector agropecuario, la mayor proteccion
de la produccion agropecuaria tiene muy poca influencia sobre el ingreso rural.
El antidoto para las consecuencias de la apreciacion del peso no es entonces una
mayor proteccion, sino programas especiales de alivio a la pobreza rural.

Este diagnostico hace pensar. Por una parte, pone en evidencia que las buenas
intenciones que tienen los izquierdistas de la vieja guardia para con el campo dan
lugar a politicas de fomento del sector que van en contravia de los intereses de
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los pobres del sector, porque inducen formas de produccion que desestimulan el
empleo rural e incentivan la concentracion de la riqueza en el campo. Por otra
parte, las politicas que van encaminadas a aumentar la proteccion y los subsidios
para el sector comercial agropecuario, que generalmente son repartidos en proporcidn
directa a la inversion existente y al valor de la tierra, no van a resolver el problema de
pobreza, ni el de la mala utilizacion de las mejores tierras. Los subsidios van a
presionar hacia arriba el precio de la tierra, cuando lo que se necesita es que caiga, e
introducen tendencias indeseables en la distribucion del ingreso.

La mayoria de estas politicas puede tener efectos negativos sobre el empleo
rural y la pobreza en el campo. Pero no hay un programa coherente para resolver
los principales problemas sociales del campo: que el 50% de la mejor tierra esta
subutilizada y en manos de unos pocos, y que la mayoria de los pobres del campo
estén ubicados precisamente en esas mismas zonas. Estos pobres no tienen trabajo
ni medios de acceso a la tierra. De espaldas a estos problemas, los politicos se
dedican a promover subsidios que se reparten entre quienes ya tienen tierra y capital.

La reforma agraria nunca ha arrancado en Colombia, el Estado colombiano es
ineficaz y no ha sido capaz de hacerla. No hay razon para pensar que va a ser
capaz de hacerla ahora, a pesar de que ya existe un acuerdo de que esto es lo que
se necesita para resolver los problemas sociales y de productividad del campo. En
ausencia de esa posibilidad, hay que rescatar la formula de crear un impuesto especial
a la propiedad por los municipios, una renta presuntiva sobre el valor comercial de
los predios, que obligue a los propietarios a explotarlos adecuadamente o a
venderlos, y que haga caer el precio de la tierra. Este impuesto lo tendria que
recaudar el gobierno central, pero seria para los municipios. En ausencia de una
reforma agraria, ésta seria una respuesta apropiada a los problemas del campo.
No hay que olvidar que los paises en desarrollo que han logrado una distribucion
equitativa de la tierra han despegado rapidamente y son los tigres del crecimiento.

Para concluir, aunque la apertura liberalizé el comercio de los bienes
agropecuarios, lo que produjo una crisis del campo colombiano fue la caida de los
precios internacionales y la apreciacion del peso. Hicieron falta politicas de empleo
rural que hubieran contrarrestado estos efectos en su impacto social. Pero, por
otra parte, el problema estructural del campo colombiano proviene del fracaso de
lareforma agraria y de un exceso de subsidios a la agricultura comercial, combinados
con un desconocimiento prolongado de los problemas de la pobreza rural y, por
tanto, de una falta de atencién crénica a los mismos.
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Pobreza y distribucion del ingreso

Los sectores de izquierda le atribuyen al modelo de apertura comercial y a las
reformas del principio de esta década el caracter de enemigos de los pobres, y
sugieren que se revirtié una tendencia secular hacia lamayor distribucion del ingreso
a causa de los programas econdmicos liberales. La primera afirmacién es falsa y la
segunda es inexacta. El programa de gobierno de Gaviria no fue concebido
exclusivamente como una reforma macroeconémica y del comercio exterior. Tuvo
un importante componente social desde su inicio. El programa electoral de Gaviria
contenia un programa social ambicioso y una concepcion del papel del Estado que
claramente difiere del esquéma neoliberal en el que se le quiere encasillar. Por
ejemplo, en el programa que presento el equipo de Gaviria al Congreso Ideologico
del Partido Liberal antes de definirse la candidatura de ese partido a las elecciones
de 1990, se decia que la prioridad del gasto publico debe ser restituirle al Estado
colombiano su eficacia para gobernar, y que aunque se le daria prioridad a la reforma
de la justicia, ello no significaba sacrificar los objetivos sociales del gasto. En el
programa de gobierno, esta manera de pensar se reflejo en un aumento considerable
del gasto publico social y en una profunda reforma de la seguridad social y del
sistema de salud.

Los resultados observados hasta la fecha sugieren que esta linea politica ha dado
resultados. El porcentaje de personas y de familias urbanas que viven bajo las
lineas de pobreza e indigencia cayo sustancialmente en 1993 y 1994 frente a niveles
relativamente estables de la linea de pobreza desde 1986. Las cifras del
Departamento Nacional de Poblacién indican una caida del porcentaje de la
poblacion que vive en condiciones de pobreza de niveles superiores al 40% entre
1986y 1992 aniveles del orden de 30% a 32% entre 1993 y 1995. Durante el
gobierno Gaviria aumento la participacion del trabajo en el valor agregado, cay6
el desempleo y aumentaron los salarios reales en el sector industrial. Todos
estos resultados son aparentemente contradictorios con el deterioro de las
estadisticas de distribucion del ingreso que se le atribuye a esa administracion.
Lo que aparentemente sucedid fue que la distribucion del ingreso sufrié en 1991
y 1992 por el duro ajuste del salario minimo y el ajuste de los salarios oficiales,
pero se recuper6 a partir de 1992 y recobrd la tendencia a la baja en 1993 y los
afios posteriores. Esta es una hipétesis plausible y consistente con lo que ocurriod
con las cifras de pobreza, desempleo y salario real durante el cuatrienio (Londofio,
1996).

275



Trasfondo tedrico de las reformas

El modelo de reforma econdmica que se ha aplicado en Colombia es bastante
parecido al que sugiere la nueva literatura sobre crecimiento (para una buena resefia
de esa literatura, ver Corbo, 1995) y no es una rigida aplicacion del consenso de
Washington, el cual se prestaria mejor al rotulo de reforma neoliberal que ha querido
colgarsele equivocadamente al proceso de apertura colombiana.

La literatura economica ha reconocido desde hace afios la importancia econémica
de invertir en capital humano y como ese capital humano contribuye al crecimiento
y al progreso técnico, los beneficios econdmicos que trae la educacion y la nutricion,
la buena influencia de la salud sobre la capacidad de aprender de las personas y el
efecto de la educacion sobre la distribucion del ingreso. Las prioridades de un
programa econdmico sostenible en el largo plazo deben contener esas ensefianzas.

Los ingredientes de ese modelo tendrian que ser los siguientes: la estabilidad
macroecononiica, la distribucion equitativa de los efectos del progreso, el desarrollo
del capital humano, la ausencia de distorsiones graves de precios, €l grado de
apertura de la economia al comercio y a la tecnologia moderna, la orientacion de la
economia a las exportaciones, la libertad de los mercados financieros, la flexibilidad
del mercado laboral y los costos de capital competitivos con los del resto del
mundo. Todas éstas son condiciones necesarias para que se den tasas de crecimiento
superiores a las que se han experimentado en las tltimas dos décadas. Por supuesto,
para que se dé el crecimiento es indispensable que haya inversion productiva, tanto
publica como privada, en capital fisico y humano, y que se produzcan aumentos
acelerados de la productividad, asociados con el cambio técnico. Veamos en forma
sucinta como ha actuado Colombia en cada uno de estos frentes.

Estabilidad macroeconémica. La estabilidad macroecondmica se ha convertido
en parte integral de la ética econdmica de la opinion publica colombiana. Los
técnicos, los comentaristas y los politicos se ocupan mas de ella que del crecimiento
o de la distribucion del ingreso. Se desarrollan verdaderas batallas de opinion
sobre si el déficit fiscal debe ser del 2.0% o del 2.5% del PIB; los exportadores y
los agricultores piden un menor déficit (aunque con mayores subsidios), los dos
lobbies bancarios pronostican el fin del mundo si el gasto publico sube mucho (y
también si baja). En fin, Colombia es en cierta forma una nacioén de
macroeconomistas.
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Durante afios se pens6 equivocadamente que esta obsesion con la
macroeconomia explicaba parcialmente por qué no crecia mas la economia, ya
que nadie premiaba el crecimiento y en cambio si se le prestaba mucha atencién a
laestabilidad. Las investigaciones mas recientes que se han realizado con datos de
series de tiempo de cientos de paises (Fisher, 1993) muestran que la ética econdomica
colombiana estaba bien enfocada. La estabilidad macroeconémica es una condicion
necesaria, aunque no suficiente, para el crecimiento. Una economia con elevadas
tasas de inflacion, con déficit fiscales apreciables o con desequilibrios de balanza
de pagos esta condenada a crecer menos que una economia con menores tasas de
inflacién, en equilibrio fiscal y de balanza de pagos. El récord de Colombia, a
partir de 1984, ha sido de relativa estabilidad macroeconémica, aunque todavia
persiste un gran problema, puesto que la sociedad colombiana se acostumbro a
niveles de inflacion del orden del 20% anual, lo cual no puede ser consistente con
la estabilidad macroeconémica en el largo plazo. La verdad es que la inflacion
debe ser inferior para que crezca mas la economia y para no tener que malgastar
esfuerzos econdmicos y fiscales para mantener la inflacion alrededor del 20% anual.
A partir de las estimaciones del profesor Stanley Fisher del FMI, se puede calcular
que si la inflacion en Colombia fuera del orden del 5-6 % anual, el crecimiento del
ingreso per capita podria ser superior en un punto porcentual. El problema es que
los beneficios de hacer bajar la inflacion rapidamente a esos niveles no compensan
los costos de hacerlo, puesto que ellos equivaldrian a varios puntos del PIB en uno
o dos afios. Por ello, la disminucidn de la inflacion debe ser gradual, para obtener
el beneficio de largo plazo, sin incurrir en los costos de corto plazo. Algo similar
sucede con el déficit fiscal. Sien lugar de un déficit del 2 % del PIB se tuviera
equilibrio presupuestal, afio tras afio, el crecimiento del ingreso per cépita podria
ser superior en medio punto porcentual. En este caso, el ajuste puede ser mas
rapido, porque es menos costoso y el beneficio mas inmediato.

Otra politica enfocada a la estabilidad que tiene impacto sobre el crecimiento ha sido
el vuelco que se ha dado al Banco de 1a Republica, no s6lo por haberlo hecho respon-
sable de bajar la inflacién afio tras afio, sino porque se desmanteld el sistema de crédito
de fomento en el banco central. Este tipo de crédito, que generalmente beneficia a los
masricos, fue uno de los principales obstaculos para que se desarrollaran los mercados
financieros y de capitales, y provocaba una batalla permanente para el acceso de los
pequefios productores a los mercados de crédito. En efecto, utilizando los célculos que
permiten las estadisticas internacionales, se puede estimar que si el crédito del Banco de
laRepublica pasa del 25-30% del crédito total al 0%, el crecimiento anual del ingreso
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per capita podria ser superior en un punto (Easterly y Levine, 1993). El analisis empi-
rico le ha dado la razon a la sabiduria convencional, ya que estos resultados no se
conocian cuando la Asamblea Constituyente decidi6 sacarimplicitamente al Banco de
este negocio, cuando le prohibi6 financiar al sector privado.

Inversion en capital humano. El éxito de las economias asiaticas parece ba-
sarse en buena medida en su alto nivel de desarrollo del capital humano. A pesar
de ello, en Colombia no se ha puesto todo el empefio requerido a esta area critica
para el crecimiento. Aunque es apreciable el progreso que puede mostrar en térmi-
nos de educacion, el esfuerzo ha sido insuficiente y todavia se debe hacer mucho
mas. Por ejemplo, la cobertura de escuelas secundarias es todavia del orden de
50 %, lo que quiere decir que se esté desperdiciando cerca de la mitad de nuestro
capital humano potencial, y los planes vigentes hacen prever que dicha cobertura
no llegue al 100% sino en el afio 2006. El problema es particularmente agudo.
Cuando se analizan los datos sobre pobreza en Colombia, se puede concluir que
existe un problema de diferencias en educacion, agravado por el acceso desigual a
los servicios publicos, al empleo y a la seguridad social.

En Colombia, donde el nivel de escolaridad promedio no llega a los seis afios,
los jefes de hogar de las familias pobres y sus conyuges tienen cuatro afios menos
de escuela que los de las demas familias. Los nifios de familias pobres tienen tasas
de inasistencia cuatro veces mayores que el resto de los nifios y los adolescentes
pobres muestran tasas de inasistencia dos veces superiores a las de los demas
adolescentes. También existen grandes diferencias en los niveles de capacitacion
de los jefes de los hogares pobres, comparados con el resto de la poblacion.

Por otra parte, la calidad de la educacién que recibe un nifio parece estar
directamente relacionada con el nivel de ingreso y/o el nivel de educacion de los
padres. Por todas estas razones, si se quiere atacar la desigualdad en la sociedad
colombiana, el camino indicado es erradicar las grandes diferencias en educacion
que existen en la actualidad y que se autoperpetian y mejorar la calidad, porque la
educacion que se da en Colombia no esta capacitando a los estudiantes para
entrenarse en ciencias basicas ni en matematicas. Desde ahi principia la barrera
para la adquisicion de tecnologia y el progreso cientifico de Colombia.

Todavia hace falta que el gobierno se dé cuenta de que si se concentra la politica
y el gasto social en educacion y salud basica se evitan grandes desperdicios. Hay
quienes piensan que la politica social debe consistir en programas asistenciales que
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sirvan como un paliativo. Este es el camino equivocado. Tal tipo de programas se
basa en transferencias de recursos que no afectan para nada la incapacidad de los
pobres de cerrar la brecha de ingresos y son coyunturales, crean dependencias
que se prestan para establecer relaciones de patronazgo entre los administradores
de los programas, o sus padrinos politicos, y los beneficiarios. Como los sistemas
de manejo de fondos con fines politicos son muy vulnerables a la corrupcién o a la
desviacion de los recursos, al cabo de unos afios se culmina con que “no se le
ensefio a la gente a pescar y tampoco hubo con qué comprarle pescado”.

Por estas razones, el centro de una politica social encaminada a romper con las
desigualdades en el ingreso y a promover el crecimiento debe ser la educacion.
Como los estudios recientes de diversos paises sefialan que un aumento de 1.2
afios en el grado de escolaridad promedio de una sociedad estd asociado con un
aumento de un punto completo en la tasa de crecimiento del ingreso per cépita,
quizas convenga ponerle el acelerador a esa tendencia, lo cual requeriria un cambio
profundo en la estructura y organizacion del Ministerio de Educacion, para que
pase de ser un ministerio politico a uno de caracter primordialmente técnico.

Claro que sin que ello implique descuidar la salud basica, porque el desarrollo
del potencial humano requiere adecuados niveles de nutricion, desarrollo infantil y
salud general que permitan que la gente opere a su nivel de capacidad. En el area
de salud, gracias al impulso que le dio a ese sector la ley de seguridad social de
1993, ya se puede prever que se llegara a una cobertura aceptable de servicios de
salud basica y agua potable a la vuelta de unos pocos afios y a niveles adecuados
en la primera década del siglo XXI. La reforma del sector salud puede ser una
verdadera revolucion que va a hacer posible por primera vez en la historia que los
colombianos mas pobres tengan acceso a los servicios basicos de salud. Hasta la
fecha, la cobertura del sistema de salud ha aumentado de cero a 25% de la poblacion
en menos de tres afios.

Distribucion del ingreso. Los estudios recientes indican que existe una elevada
correlacion entre la tendencia de las economias a una mayor igualdad del ingreso y el
crecimiento (ver, por ejemplo, Birdsall y Sabat, 1995). Colombia ha cumplido con este
requisito y debe seguir cumpliéndolo. El progreso econémico colombiano no ha sido de
corte desarrollista. Los coeficientes de Gini que indican el grado de concentracion del
ingreso han caido en forma estable, excepto por un breve periodo de dos afios, como
yase vio; y larelacion entre el ingreso del quintil méas alto de la distribucion del ingreso
al quintil més bajo ha experimentado una caida continua y apreciable desde 1978.
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Distorsiones de precios. Uno de los factores que mas inhibe el crecimiento es
la existencia de distorsiones de precios, generalmente inducidas por la administracion
gubernamental de los mismos. Este tipo de distorsiones se ha eliminado en Colombia,
aunque todavia existen residuos ejemplarizados por los precios subsidiados de los
servicios publicos y los controles de los precios de la educacion privada.

Apertura a la tecnologia moderna. En 1990 y 1991, Colombia cambi6 su
actitud ante el capital extranjero y la reglamentacion del mismo, de tal manera que
en la actualidad no existen barreras al ingreso del capital internacional. Por otra
parte, después de muchos afios de xenofobia generalizada en la Cancilleria
colombiana, finalmente fue posible expedir en 1993 y 1996 una reglamentacion
timida que va a hacer posible un flujo reducido de inmigraciéon de ciudadanos
extranjeros.

Si el pais hubiera mantenido las barreras infinitas que existian para impedir el
ingreso de técnicos, profesionales y comerciantes extranjeros, se mantendria una
efectiva barrera al progreso técnico y al desarrollo més acelerado del capital humano.
No se debe olvidar que gran parte del desarrollo industrial y comercial de Colombia
en este siglo se debe a inmigrantes que introdujeron al pais conceptos universales
como la cerveza, la aviacion comercial, el nailon, el supermercado, el crédito de
consumo y la mayor parte de la industria de bienes de consumo y de capital que
existe en la actualidad.

El empujon exportador. Desde 1967 hasta 1991, Colombia mantuvo una
activa politica de fomento a la exportacion basada en subsidios y privilegios para
los exportadores. Esta politica fue muy exitosa y se puede ver como un gran
empujon exportador. Con ella se sentaron las bases para el crecimiento futuro de
laeconomia. Sinembargo, dicha politica no podia continuar indefinidamente, porque
estaba basada en una economia cerrada caracterizada por un elevado sesgo
antiexportador, se fundamentaba en practicas de comercio internacional que hoy
no son aceptadas y se financiaban con un sobrearancel.

En cumplimiento de estandares y practicas internacionales se han tenido que
desmontar los subsidios a las exportaciones, pero simultdineamente se ha disminuido
de manera radical el sesgo que existia en contra de éstas. Las exportaciones menores
colombianas representan casi el 50% del total de exportaciones y continuian creciendo
satisfactoriamente.
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Liberacion financiera. Existen beneficios para el crecimiento que se derivan
de la intervencion limitada del gobierno en los niveles de tasas de interés y en los
mercados financieros. En Colombia, varias administraciones han utilizado controles
limitados a la tasa de interés para moderar el crecimiento de los margenes de
intermediacion. Las veces que esto se ha hecho, la intervencion ha resultado en un
descenso de las tasas de interés. Por otra parte, la posibilidad de una nueva
intervencion actiia como inhibidor de posibles excesos por parte de las instituciones
de crédito.

Otro factor que facilita el crecimiento es la libertad financiera. Se supone que un
sector financiero bien desarrollado, en el que no compita el Banco de 1a Republica
con crédito privilegiado, y un mercado de capitales vigoroso son factores que
promueven el crecimiento. En estudios recientes (Easterly y Levine, 1993) se
establece una alta correlacion positiva entre la tasa de crecimiento de la economia
y el nivel de los pasivos financieros con el publico, como proporcion del PIB. En
Colombia se han liberado los mercados financieros para fomentar la competencia
y los pasivos financieros han crecido a tasas récord a partir de 1990.

Apertura al comercio y acceso a los mercados. Hoy en dia hay consenso
sobre la relacion positiva que existe entre el crecimiento econémico y la exposicion
de la produccion nacional a la competencia internacional. Colombia todavia es una
economia abierta, con un amplio acceso a los mercados internacionales. Posee
una amplia red de acuerdos bilaterales. A pesar de los descalabros diplomaticos
recientes, todavia recibe tratamientos preferenciales en Europa y los Estados Unidos,
y tiene acceso a Venezuela, a Ecuador y al resto del Grupo Andino, pero ha quedado
rezagada frente a Chile y al Mercosur.

Flexibilidad laboral. Los economistas internacionales se asombran de que en
Colombia se hubiera concebido antes de la apertura comercial una reforma laboral
encaminada a flexibilizar el mercado de trabajo como pieza fundamental del
programa de modernizacion de la economia. Este ingrediente, que hoy se considera
clave para el éxito de un programa econdémico orientado a acelerar el crecimiento,
también fue esencial para prevenir el desempleo durante la reforma estructural de
los ultimos afios. Como precursora que fue, Colombia se ha quedado atras en esta
materia y necesita mayores reformas al régimen laboral.

Costo del capital. El costo del capital cayd 60% en términos nominales entre
1989y 1994, gracias a la reduccion de las tasas de interés reales, a la rebaja de los
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aranceles y a que el sistema tributario estaba positivamente sesgado en favor de la
inversion. Estos cambios facilitaron la inversion privada que crecio a tasas récord
durante los afios 1993 a 1995 (Hommes, Montenegro, Roda, 1994). Con las
medidas econdmicas y la politica de mayor proteccidon que se ha adoptado
desde entonces se vino abajo la inversion y subio el costo del capital.

Cambios en la productividad. Desde que comenz¢ la apertura, la
productividad del trabajo industrial ha aumentado considerablemente, como lo
muestran las encuestas periddicas del Ministerio de Desarrollo. También existen
ya indicios preliminares que sefialan que la productividad total de los factores
esta comenzando a crecer mas aceleradamente que en el pasado.

Areas negativas

De la anterior resefia queda claro que Colombia ha tomado la mayoria de
las decisiones correctas en el sentido de orientar la economia hacia un
crecimiento més acelerado y equitativo, y que las politicas han sido co-
herentes y favorables a ese mismo propésito. Subsisten todavia, sin em-
bargo, unas areas criticas que influyen negativamente sobre el crecimiento y
que continuan siendo obstaculos para un progreso mas acelerado:

La violencia. La doble peste del narcoterrorismo y la guerrilla son factores
inhibitorios del crecimiento e impiden que mejore la calidad de vida de los
colombianos, particularmente la de los mas pobres. La inversidn extranjera
podria ser por lo menos el doble de la actual, sino existieran estos problemas,
y la inversion privada doméstica podria ser un 20 % - 25% mas alta. La violencia
esta costando varios puntos del crecimiento. Estimativos preliminares del CEDE
en la Facultad de Economia de la Universidad de los Andes calculan que el
costo economico de la violencia es por lo menos de dos puntos porcentua-
les. Esto implica que por ella estariamos sacrificando duplicar el ingreso de los
colombianos cada 36 afnos. Es por este motivo que el aumento del gasto en
seguridad y justicia, los programas de empleo rural, los programas de inversion
en servicios basicos, la lucha contra la extrema pobreza y todo el esfuerzo que
se haga para obtener la paz y el orden son eficientes en términos econémicos,
si el gasto es efectivo, pues al aminorar la violencia se liberan inmediatamente
fuerzas productivas en la economia y se atrae capital extranjero productivo.
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Deficiencias en infraestructura. En el mundo académico se ha abierto paso
latesis de que el gasto en infraestructura no es inflacionario si la inversion es eficien-
te (Kessides, 1993). Por otra parte, la nueva literatura sobre crecimiento le da un
lugar muy importante al desarrollo de la infraestructura de transporte y telecomuni-
caciones como factor que acelera el crecimiento de la productividad de los factores y
el delaeconomia. En Colombia ha sido excesivamente lento el desarrollo de la
infraestructura, a tal punto que la ausencia de infraestructura adecuada le impone
sobrecostos al comercio internacional colombiano del orden del 12 % de su valor,
segun estimaciones del Departamento Nacional de Planeacion. Hacia el futuro se
debe promover un aumento significativo de la inversién publica y privada en infraes-
tructura de transportes, telecomunicaciones y energia. Este énfasis, por si solo,
puede ser un poderoso factor de crecimiento futuro, pues se ha estimado que el
crecimiento de la inversion en transporte y comunicaciones del orden de 1.7 % del
PIB por afio contribuye en un punto completo al crecimiento del ingreso per capita.

Fortalecimiento institucional. Los salarios de policias, militares, jueces y maes-
tros eran ridiculamente bajos antes de 1990. Desde entonces se han hecho gran-
des esfuerzos para mejorar estos salarios y darle mayor prestancia a las profesio-
nes vinculadas a la educacion, la justicia y la preservacién del orden publico. La
nueva composicion del gasto publico refleja esta preocupacion sobre la necesidad de
fortalecer las instituciones. Sin embargo, sin que tenga una profunda reforma en el
esquema administrativo y en el sistema de incentivos de estas instituciones, es po-
sible que el solo aumento de salario no tenga el impacto deseado y haya sido una
transferencia improductiva, en su mayor parte.

Corrupcion y desperdicio. La corrupcion alimenta el clientelismo, inhibe la
democracia, le impone al sistema productivo grandes costos y es una fuente de
incertidumbre. Recientemente ha reaparecido en la literatura econdmica el tema
de la corrupcidn y su impacto sobre el crecimiento economico (Mauro, 1995).
También se vislumbra un renovado interés sobre el impacto en el crecimiento de
los malos gobiernos. Estos estudios han encontrado que la corrupcion afecta
negativamente la eficiencia del Estado y que las dos, corrupcion e ineficiencia,
estan negativamente correlacionadas con la inversion. Por otra parte, la ineficiencia
y el desperdicio que propician los malos gobiernos afectan negativamente la efec-
tividad de la inversion. Un programa econdmico sostenible debe contener una
estrategia para erradicar la corrupcidn del sistema administrativo y del sistema
politico.
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Capital fisico, capital humano y valor agregado. En Hong Kong, la proporcion de la
poblacion en edad de trabajar que tiene secundaria pas6 del 27% en 1966 al 71%
en 1991; en Corea paso del 27% en 1966 al 75 % en 1990; y en Taiwan pasé de
26% en 1966 al 68% en 1990. “El crecimiento destacado del este asiatico es
primordialmente el resultado de incrementos de golpe de la produccion, indu-
cidos por el aumento de la participacion laboral, en la relacién de inversion al
PIB y en los estandares educativos, asi como en la transferencia de poblacion del
campo a sectores de alto valor agregado por trabajador”. (A. Young, 1995).

En Colombia todavia se mantiene una elevadisima proporcion de nuestra pobla-
cion en edad de trabajar con niveles educativos supremamente bajos y las ciuda-
des han atraido a los trabajadores del campo para ocuparlos principalmente
en actividades de muy bajo valor agregado. Por otra parte, la relacion de inversion
al PIB no ha crecido significativamente sino que se ha mantenido relativamente
estable. De esta comparacion surgen factores que indican el rumbo de una politica
economica de crecimiento: hay que darle mucha importancia a la educacién prima-
riay secundaria, y es necesario crear condiciones estables y de competencia para
que aumente la inversion privada y la produccién industrial. Esto requiere tam-
bién fomentar instituciones congruentes con el ahorro.

También hay que evaluar las relaciones del sector privado con el Estado y el
sistema politico en términos de su contribucidn al desarrollo; y la capacidad del
Estado para hacer cumplir la ley, para erradicar la corrupcion y el desperdicio
y para actuar con autonomia frente a los poderosos y los violentos.

DESCRIPCION DE LAS PRINCIPALES REFORMAS, 1990 — 1994

Reforma comercial. Elelemento inicial, y quizas el mas destacado del pro-
grama de reformas, fue la liberacion del comercio internacional que principid en el
ultimo trimestre de 1990 y culmino en julio de 1992. Se abolieron las restricciones
cuantitativas tales como la lista de productos en licencia previa, o de prohibida
exportacion, que conformaban la esencia del sistema existente de economia cerra-
da. Las tarifas del arancel se redujeron de un nivel superior al 40% a cerca del
13% en 1991 y un poco por encima del 11% en 1992. El nimero de niveles
arancelarios se redujo de nueve en 1990, a cinco en 1991. Con la adopcién del
arancel externo comtn del Grupo Andino en 1992 se fij6 finalmente en cuatro
niveles.
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Se cre6 el Ministerio de Comercio Exterior, se traté de eliminar el Incomex,
pero esto no fue posible por la intervencion del entonces ministro de Desarrollo,
Ernesto Samper, y del ponente del proyecto de ley, Rodrigo Marin, quienes se
aliaron para mantener vivo al instituto, a pesar de que sus funciones principales habian
dejado de existir. Quedd con la tarea de prevenir y combatir practicas desleales o
restrictivas de comercio, y es el germen de los brotes posteriores de proteccionismo
que se han dado y continuaran presentandose por presion de los subsectores
productivos.

Durante el mismo periodo se fortaleci6 el Grupo Andino, se consolidd la unién
aduanera con Venezuela y Ecuador, se estableci6 el Grupo de los Tres, con México
y Venezuela, y se firmé un acuerdo de libre comercio (complementacién
econdmica) con Chile. También se obtuvo un tratamiento arancelario preferencial
de la Unién Europea y del gobierno de los Estados Unidos. De esta forma,
Colombia aumento considerablemente su acceso comercial y cimento sus reformas
comerciales con tratados internacionales para comunicarle estabilidad al nuevo
sistema.

Reforma laboral. Laley 50 de 1990 elimind caracteristicas del régimen anterior
que lo hacia excesivamente oneroso para el patron y que contribuia a crear un
sesgo procapital en las formas de produccion de la industria y el sector agropecuario.
Se elimind la retroactividad de las cesantias y se crearon los fondos de cesantias,
que es lo que le garantiza al trabajador que efectivamente existen las mismas, se
elimind la pension sancion, que obligaba a las empresas a asumir la jubilacion de los
empleados que despedia después de diez afios de servicio y se elimind la figura del
reintegro forzoso para los trabajadores que todavia no habian cumplido mas de
diez afios de servicio a 1 de enero de 1991. Asimismo, se redefini el concepto de
salario para que los bonos o primas especiales no se incluyan en €l y se cre6 la
posibilidad de que los trabajadores convengan un sistema de salario integral. Estos
fueron los principales cambios que trajo consigo la ley. Ademas, introdujo normas
sobre unidad de empresa en beneficio de los trabajadores, reformd el régimen de
licencia de maternidad, autorizo y reglamento los contratos a término, incluyd normas
novedosas sobre la organizacion y funcionamiento de los sindicatos e hizo mas
preciso el régimen de resolucion de conflictos colectivos de trabajo. Por primera
vez, esta ley hizo posible que las relaciones entre empleados y patronos se rigieran
por reglas que tenian alguna relacion con el mercado. Con anterioridad a ella, las
normas laborales perseguian indiscriminadamente favorecer al trabajador ya
contratado, introduciendo distorsiones en contra del trabajador desempleado.
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En su momento, ésta fue una ley innovativa en América Latina. Muchos otros
paises la han estudiado y han adoptado legislaciones laborales mucho menos
restrictivas, eliminando lo que por algunos afios alcanzo a ser un factor atractivo
para la inversion privada en Colombia.

Reforma cambiaria. Desde 1967, cuando fue expedido el decreto 444 de ese
afo, el régimen cambiario colombiano fue muy restrictivo y se parecia a los de las
economias de la esfera soviética o a los de Francia e Italia en los afios cincuenta.
Como vino acompafiado de un instrumento exitoso, la devaluacion gradual, y formé
parte de un paquete también exitoso de politicas que introdujo la administracion
Lleras Restrepo como respuesta a una crisis de balanza de pagos, el régimen de
control de cambios de esa administracién se habia convertido en un tétem social,
practicamente intocable, a pesar de que la mayoria de los colombianos lo violaba
casi diariamente y de que habia dejado de ser una herramienta util para enfrentar
los problemas econdémicos de los aflos ochenta y noventa. Se convirtié mas enun
instrumento de intervencion sectorial y no macroeconémico y, con el tiempo, en
una mera formalidad, con escaso o nulo cumplimiento por parte del publico.

Este sistema se desmantel6 finalmente, a pesar de la clara oposicion de las
directivas del Banco de la Republica, con la expedicién de laley 9 de 1991 y la
resoluciéon 57 de 1991 de la Junta Monetaria. Estas medidas fueron muy
influenciadas por la administracion del banco y, por tanto, contenian muchas
imperfecciones que fueron corregidas parcialmente por la resolucién 21 de 1993
de la Junta Directiva del Banco de la Republica.

En general, lo que se logro fue permitirles a los colombianos mantener activos en
moneda extranjera y en el exterior, descentralizar el régimen de control de cambios
con la creacion de un mercado libre, modernizar los aspectos reglamentarios del
régimen de cambios y eliminar la marafia de cupos y limitaciones que existian. Se
ampliaron los mecanismos para el movimiento de capitales entre Colombia y el

exterior y se aumento el niimero de instituciones que podrian intervenir en el mercado
cambiario. El resultado final fue que, por primera vez en muchos afios, el mercado
ha podido desempefiar un papel importante en la fijacioén del precio de la divisa.

Reforma del sistema financiero. El gobierno quiso llevar a cabo una profunda
reforma del sistema financiero que permitiera el libre ingreso de capital extranjero
al sector financiero, que eliminara el sistema que se conocia como “banca
especializada”, que permitia la existencia de instituciones de muy pequefio tamafio
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explotando nichos de mercado en forma monopolistica, con la proteccion del
Banco de la Republica, que era el sistema que existia. El objetivo fue crear un
sistema de multibanca abierto a la competencia internacional, que indujera a un
rapido proceso de consolidacion institucional del sector y lo hiciera mas
competitivo. Contra este objetivo conspiraron el conservadurismo del entonces
gerente del Banco de la Republica, Francisco Ortega, quien defendia por todos
los medios a su alcance la preservacion de la banca especializada, y el
gradualismo del entonces superintendente bancario, Nestor Humberto Martinez,
quien defendia una reforma paso a paso, abrir lentamente el sector a la
competencia y posibilitar gradualmente la multibanca, a través de entidades
especializadas. El engendro resultante consistia en que cada institucion financiera
podia ser duefia de otras que competian en los distintos nichos del mercado,
dando lugar a una multibanca de hecho, pero sin llegar a permitirla (ley 45 de
1990). Como esto significaba un avance sobre el sistema preexistente, y con
el convencimiento de que las reformas, cuando se echan a andar, contienen su
propia dinamica, el gobierno apoyd estos cambios con entusiasmo y los
complementd con medidas encaminadas a reducir y eliminar la mayoria de las
inversiones forzosas y del encaje que pudo eliminar (Hommes, Montenegro,
Roda, 1994). También se logrd permitir la inversion extranjera en bancos
colombianos y se establecieron reglas claras para la creacion de instituciones
financieras, disminuyendo de esta manera el exceso de libertad que tenia la
Superintendencia Bancaria para impedir el ingreso de nuevos jugadores en el
mercado financiero. Una ley posterior (ley 35 de 1993) elimino varios de los
nichos de especializaciéon que ain contenia la ley anterior, aumentando las
posibilidades de hacer multibanca y de competir en el mercado financiero.
Delimito los instrumentos de intervencion del Estado en el sector, establecid el
marco de referencia para la accion de las entidades de inspeccidn y vigilancia
y fortalecié institucionalmente a la Superintendencia Bancaria, asi como al
mercado bursatil y asegurador. También fijo reglas para la privatizacion de los
bancos estatales, de acuerdo con las nuevas normas constitucionales vigentes.

A pesar de los esfuerzos legislativos que se llevaron a cabo para aumentar la
competencia en el sector, la excesiva proteccidn externa que le ha dado el Banco
de la Republica no ha permitido que esta competencia se materialice en mejor
servicio y menores margenes. Sin lugar a dudas, el sector bancario contintia siendo
el mas protegido en Colombia, como lo demuestra su récord de crecimiento,
utilidades y elevados margenes durante los afios noventa.
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Politica de inversion extranjera. El régimen de inversion extranjera que existia
en Colombia antes de la reforma era de rechazo a este tipo de inversion. No se
permitia que las bancas extranjeras tuvieran subsidiarias en el pais, con 100% de
propiedad del banco internacional, se excluia a las empresas extranjeras que
operaban en el pais de muchos de los privilegios que se les otorgaban a las nacionales
en el Pacto Andino, se obligaba a las empresas extranjeras a buscar socios
colombianos y a volverse mixtas, se prohibia la inversién extranjera donde los
burdcratas no lo consideraran necesario, o donde competia con empresas
nacionales, se limitaba su acceso al crédito interno y se les sometia a un restrictivo
régimen de remesas de capital. Con laley 9 de 1991 se establecieron principios
que permitieron transformar radicalmente este régimen: Se establecio el principio
de igualdad entre empresas extranjeras y nacionales en cuanto a tratamiento y
oportunidades, se estableci6 que la inversion extranjera es bienvenida a todos los
sectores de la economia y que no requeriria un procedimiento de autorizacion previo.
Ademés, permiti6 el acceso de estas empresas al crédito y se liberalizo radicalmente
surégimen en varias sesiones del Conpes.

El gobierno también se preocup0 por crearles mecanismos de proteccion a los
inversionistas extranjeros, propiciando acuerdos bilaterales de inversion con otros
paises, adhiriendo a los mecanismos multilaterales de seguro contra riesgos no
comerciales, y procurd establecer la posibilidad de someter a un centro internacional
de arbitraje los conflictos relativos a la inversion extranjera. Se facilit6 la inversion
extranjera en Colombia y se crearon instituciones para promoverla (COINVERTIR,
por ejemplo). También se liberalizo el régimen de inversion colombiana en el exterior,
para permitirle a las empresas nacionales aprovechar sus economias de escalay de
alcance y para facilitar las operaciones de los exportadores colombianos en €l
exterior.

Seguridad social. Después de mas de tres afios de discusiones, el gobierno
logré finalmente que el Congreso aprobara una ley de seguridad social y de salud
en 1993. Estaley diferia mucho del proyecto que habia preparado la administracion
para presentarlo al Congreso en 1990, que habria transformado completamente el
sistema de seguridad social y de salud en Colombia. Laley 100 de diciembre de
1993, en la cual qued6 plasmada la reforma, implicé esencialmente un aumento
sustancial de las contribuciones del sector privado y de los trabajadores, la reduccion
de algunos de los beneficios netos para pensionados que existian en el sistema
anterior y una sustitucion gradual del sistema solidario existente por un sistema dual
en el cual los empleados tienen la opcidn de escoger entre fondos privados de
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capitalizacion o un programa solidario conducido por el Estado. Esta opcion dual
es muy diferente al sistema tnico de capitalizacion privada que le habia propuesto
el gobierno al Congreso, pero también del sistema solidario preexistente. Lo que
obtuvieron los colombianos fue un compromiso entre dos puntos de vista muy
fuertes que no pudieron reconciliarse. Es entonces una solucion transitoria que
tendra que definirse mas adelante por un sistema que sea financieramente viable,
pues el existente no lo es en el largo plazo.

El Banco de la Repiiblica. Una de las reformas econdmicas mas importantes
que se le puede atribuir a la Constitucion de 1991, y que fue impulsada directamente
desde la Presidencia de la Republica, fue la de otorgarle autonomia al Banco de la
Republica. Dicha autonomia consiste en que la autoridad monetaria, crediticia y

‘cambiaria del pais es la Junta Directiva del Banco de la Republica. La junta esta
conformada por siete miembros, uno de los cuales es el ministro de Hacienda, que
asiste con voz y voto, pero solamente tiene veto para los asuntos presupuestales
del banco. Cinco votos corresponden a miembros de la junta, elegidos para periodos
prorrogables de cuatro afios, en un sistema en el cual cada presidente puede
reemplazar forzosamente, durante su periodo, a dos de los cinco miembros, o
reemplazar a los que se retiren voluntariamente. El séptimo miembro es el gerente
del banco, elegido por lamayoria de los miembros de la junta directiva entre los
candidatos que haya postulado ella misma.

El sistema no es perfecto, porque el gobierno tiene muchas formas de presionar
a los directores, pero es bueno porque crea garantias contra una mayoria absoluta
a favor del gobierno. Por otra parte, la Constitucion precisa que los miembros de
la junta deben representar inicamente el interés de la Nacion, y la ley reglamentaria
del banco los compromete a bajar afio tras afio la inflacion. Estos cambios legales
y constitucionales son necesarios para preservar en el largo plazo la estabilidad
macroecondmica, porque el resto del sector ptblico es muy vulnerable a presiones
politicas y, con excepcion del Ministerio de Hacienda, muy propenso a politicas
fiscales expansionistas y eventualmente inflacionarias. La existencia de una autoridad
monetaria independiente con quien esté obligado el gobierno a coordinar su politica
macroecondmica es un ancla de estabilidad. Especialmente porque el banco tiene
suficientes instrumentos para retaliar contra el gobierno cuando incurre en politicas
fiscales imprudentes o excesivamente expansivas.

Descentralizacion. La Constitucion de 1991 cre6 las condiciones politicas y
fiscales para hacer posible el proceso de descentralizacion de la administracion
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publica més radical desde la Constitucion de Rionegro de 1863. Se establecid la
eleccion popular de gobernadores y un aumento significativo de las responsabilidades
de los gobiernos locales y de sus recursos, por medio de un sistema de transferencias
del gobierno central, que asegura un flujo adecuado de recursos del sector central
alas administraciones locales para el cumplimiento de sus nuevas responsabilidades.
Estas transferencias deben aumentar desde un 4% del PIB en 1994 al 5.8% del
PIB enel afio 2000. La transferencia municipal se establecidé como un porcentaje
creciente de los ingresos corrientes que pasaban del 14% en 1993 al 22% en
2001. El situado fiscal paso del 23% de los ingresos corrientes al 24.5% en 1996.

La ley 60 de 1993 defini6 las responsabilidades de los tres niveles de la
administracion en la politica social y establecié un programa gradual de transferencia
de responsabilidades y funciones que culmina en 1997. Por desgracia, se crearon
simultdneamente los Fondos de Cofinanciacion que han dado lugar a que el sector
central se inmiscuya y comparta responsabilidades con los niveles mas bajos de la
administracién publica. Ello ha permitido que se reanuden las practicas clientelistas
de las clases politicas tradicionales a través del presupuesto nacional, lo cual ha
creado un problema fiscal que ha querido atribuirsele a las transferencias y ha dado
lugar a un retroceso de los avances politicos del sistema de descentralizacion.

Ella ha permitido una mayor competencia politica a nivel local, pues la transferencia
automatica de fondos les da a los mandatarios locales un elevado nivel de
independencia frente a los barones politicos tradicionales, crea la posibilidad de
que nuevos politicos independientes se hagan elegir y ha resquebrajado el poder
de los jefes tradicionales, quienes han intentado regresar a través de los fondos de
cofinanciacion.

Por supuesto que el sistema contiene todavia muchos defectos, en particular en
lo que se refiere al endeudamiento municipal, a la madurez politica de los
administradores locales y a su entrenamiento. También es muy vulnerable a que
grupos antagonicos al Estado, como pueden ser la guerrilla y la mafia, capturen el
poder local. Pero no es menos cierto que el sistema ha cambiado la forma de
hacer politica, ha aumentado la participacion politica y le da a la comunidad la
oportunidad de controlar més activamente la asignacion del gasto social.

Politica fiscal. El énfasis de la politica fiscal durante la administracién Gaviria
fue mantener constantemente en equilibrio al sector publico no financiero y aumentar
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el gasto, previo aumento de los ingresos, por la via de aumentos en los impuestos y
en la efectividad de la administracion tributaria. En cuanto a la asignacion de los
recursos, se le dio preferencia al gasto social y se aument6 considerablemente el
gasto en justicia y en seguridad interna, respondiendo a las necesidades mas
urgentes.

Politica social. En el periodo de 1990 a 1994, el gasto social pas6 del 8.7 %
al 10.2 % del PIB, un aumento del 40% en términos reales, con crecimientos del
56% en salud, 37% en educacion y de casi 250% en agua potable. Como parte
integral de esta politica se introdujeron sistemas novedosos de gestion social y el
concepto de localizacion del gasto a los sectores mas pobres de la poblacion.

Se introdujeron subsidios directos a la demanda, que han probado ser un elemento
eficiente de la politica social, y se otorgaron subsidios para los siguientes fines:
subsidio familiar de vivienda, becas para educacion secundaria en colegios publicos
o privados, subsidios a la salud y a algunas pensiones derivados del sistema creado
por la ley 100 de 1993 y subsidio a los ancianos y a los indigentes que tuvo el
mismo origen. Las transferencias que se realizan a favor de las administraciones
locales para la construccion de acueductos y alcantarillados financian la entrega de
servicios subsidiarios al nivel mas bajo de ingresos de la poblacion.

Se cred el Fondo de Solidaridad Pensional con un subsidio para las personas de
bajos ingresos y se mantuvieron vigentes otros sistemas de subsidio como los de
energia eléctrica y otros servicios publicos para los estratos de ingreso mas bajo, y
los subsidios para adquisicion de tierras de los campesinos. Todos estos instrumentos
los ha utilizado la administracién Samper y han aparecido ante la opinién publica
como si hubieran sido creados por ella. La administracion Gaviria no logré hacer
conocer de la opinidn publica el inmenso esfuerzo que significo su politica social.

Politica de seguridad. En cuanto a las Fuerzas Armadas y la Policia, la politica
preexistente de contencion de las mafias y la guerrilla y la preservacion de un balance
de poder con esta ultima hizo crisis con la entrada del M- 19 al gobierno, con la
Asamblea Constituyente y con la escalada terrorista de la mafia y la guerrilla de los
ultimos afios. El gobierno se ha visto obligado a incorporar a las Fuerzas Armadas
a la administracion civil en forma mas efectiva para que cumplan mejor con los
objetivos de éste y busquen la erradicacion de la mafia y la subversion. Esto ha
introducido grandes presiones fiscales, ya que el gasto en seguridad y justicia ha

291



aumentado significativamente. Enun principio, los resultados fueron muy alentadores,
pues se logro incorporar a la vida civil a una organizacion guerrillera y se contuvo la
ofensiva de las otras contra la infraestructura energética y vial del pais, lo cual
ofrecia una perspectiva de mayor control a las actividades subversivas. Sin embargo,
esta promesa no se ha cumplido, y el creciente gasto en seguridad, con baja
efectividad, le resta capacidad al Estado para ofrecer mayores y mejores servicios
sociales y para aumentar la inversion publica.
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Capitulo XIV

LA VISION DEL DESARROLLO DE LA
ADMINISTRACION PASTRANA ARANGO

MAURICIO CARDENAS SANTA MARIA

INTRODUCCION

En agosto de 1998, al inicio de la Administracion Pastrana, la economia colombiana
se encontraba en una grave encrucijada. En el frente externo, en medio de un
ambiente de creciente sobrevaluacion cambiaria, los ingresos por exportaciones
reflejaban la caida en los precios internacionales de los productos basicos y la débil
situacién econdmica de los paises vecinos. Las entradas de capital extranjero
retrocedian como resultado de la incertidumbre creada por la crisis asiatica, la
devaluacion del rublo y el incumplimiento de las obligaciones de Rusia, y la inminente
devaluacion brasilefa (que finalmente tuvo lugar en febrero de 1999). Era evidente,
entonces, que el déficit en la cuenta corriente de la balanza de pagos —que se mantuvo
en niveles cercanos al 5% del PIB entre 1995 y 1998— resultaba insostenible. .

En el frente interno, las principales variables macroecondmicas presentaban
graves desequilibrios y, peor ain, su tendencia no era alentadora. Se proyectaba
que el sector publico consolidado tendria un déficit cercano al 4% del PIB en
1998, como reflejo de un fuerte crecimiento del gasto puiblico a lo largo de los afios
noventa'. La Comision de Racionalizacion del Gasto Publico (1997), que acababa

' De hecho, los gastos de funcionamiento (sin intereses) del gobierno nacional pasaron de represen-
tar el 6.8% del PIB en 1991 a 10% en 1995 a 12.15% en 1998, mientras que los intereses sobre la
deuda puiblica se elevaron de 1.2% en 1995 a 2.9% en 1998. Por su parte, los ingresos corrientes
apenas se incrementaron de 9.4% en 1991 a 10.7% en 1998, pese a las sucesivas reformas
tributarias.
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de publicar su informe final, pronosticaba que —de no adoptarse las medidas
necesarias— el déficit alcanzaria un nivel superior al 7.5% del PIB en 2002. La
tendencia de las finanzas publicas no s6lo era fuente de preocupacion entre los
analistas, tanto en Colombia como en el exterior, sino que comenzo a generar un
fuerte pesimismo entre los empresarios e inversionistas que anticipaban la necesidad
de un severo ajuste fiscal.

Como es usual ante este tipo de circunstancias, la adversidad de las condiciones
externas y el deterioro de la situacion fiscal dio origen a una fuerte pérdida de
reservas internacionales ($1,390 millones de ddlares durante 1998). Para contra-
rrestar esta tendencia, el Banco de la Republica se vio en la obligacion de elevar las
tasas de interés que alcanzaron niveles sin precedentes. Con ello se evit6 una crisis
cambiaria de mayores proporciones que seguramente hubiera puesto en jaque a
toda la economia, como lo mostraban las experiencias recientes de otros paises,
especialmente en el sudeste asiatico. Adicionalmente, el gobierno se vio en la nece-
sidad de reemplazar el crédito externo con financiamiento interno con lo cual pre-
siond atin m4s las tasas de interés. La tasa activa (colocacion) supero el 50% en
junio de 1998, equivalente a una tasa real cercana a 34%.

Evidentemente, el sector real resintié estas condiciones y la economia comenzé
a dar muestras de desaceleracion. El sector hipotecario fue uno de los mas afecta-
dos debido a que las mayores tasas de interés elevaron el costo del UPAC —lo cual
aumentd la morosidad en el sector—al tiempo que se hicieron evidentes los riesgos
y debilidades del sistema de financiamiento existente. Debido en buena parte a la
fuerte caida en el sector de la construccion (—9%), el crecimiento de la economia
fue de s6lo 0.56% durante 1998, frente a 3.43% en 1997. Por su parte, la tasa de
desempleo nacional se elevo de 9.9% en 1997 a 12.3% en 1998. Era claro enton-
ces el enorme reto que enfrentaba la nueva administracion.

Conociendo esta realidad, el entonces candidato Pastrana conformé un equipo
encargado de disefiar el programa de estabilizacién macroeconémica para reducir
las tasas de interés, frenar la especulacion cambiaria y estimular la produccién y el
empleo. Por supuesto, el programa incorporo los planteamientos econdmicos de la
campaifia, como el compromiso con la reduccién de la inflacién a niveles de un
digito (la inflacién <ns1:XMLFault xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat"><ns1:faultstring xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat">java.lang.OutOfMemoryError: Java heap space</ns1:faultstring></ns1:XMLFault>