Apertura Econémica y Equidad Los Retos de Colombia en la
década
de los afnos noventa Saul Pineda Hoyos

"...Aclaré que era colombiano.
Me pregunté de un modo pensativo:
-Qué es ser colombiano?

-No sé -le respondi. Es un acto de fe".

Jorge Luis Borges. Ulrica.

|El libro de arena (1975).

Este ensayo tiene dos propdsitos esenciales: a) presentar una vision
ilustrativa de las tendencias actuales de la economia colombiana, con
base en un analisis de la evolucién seguida por su estructura productiva,
y b) realizar un ejercicio de |prospeccion y reflexién critica alrededor de
las decisiones de "ajuste estructural de la economia”, que se han venido
adoptando desde comienzos de 1990.

Las cuatro secciones en que se ha organizado el presente analisis se
orientan a sustentar una tesis central, segun la cual la crisis del modelo
de desarrollo que orientd la economia colombiana entre la década del
cincuenta y la década del ochenta, se hizo evidente en una
desaceleracion del crecimiento en el curso de los ultimos quince afios y
en un balance poco satisfactorio de los principales indicadores sociales,
en el contexto de una crisis politica e institucional sin precedentes en la
historia del pais. En consecuencia, el nuevo modelo de apertura e
internacionalizacién de la economia, si bien resulta, dentro del enfoque
que aqui se propone, marco obligado de un nuevo escenario de
crecimiento para Colombia, s6lo podra contribuir al desarrollo social y
legitimar su viabilidad politica, en la medida en que logre articularse con
una estrategia global de distribucién equitativa del ingreso y, al mismo
tiempo, con un auténtico propdsito nacional por lograr la
democratizacion de la vida politica y social del pais, en un marco de
pluralismo y tolerancia.



En la primera seccién, se hace una recopilaciéon de los trabajos mas
representativos que ilustran los cambios ocurridos en la estructura
productiva entre 1950 y 1990 y su impacto sobre la estructura
econdmica y social. Se destaca la relacion observada entre crecimiento
de la economia y crecimiento industrial; y se hace un analisis especifico
de las fuentes tradicionales de crecimiento industrial, concluyendo en la
necesidad de promover nuevas fuentes de crecimiento de la industria
dadas las limitaciones que manifiesta la |demanda doméstica como
principal factor de expansion.

En la segunda seccidn se demuestra como el manejo de la politica
macroecondmica durante la década del 80, hizo posible que Colombia
afrontara con relativo éxito el dificil trance de la llamada "década
perdida", especialmente en materia de estabilizacion de su economia.
No obstante, al finalizar la década el analisis revela la persistencia de
|factores estructurales que se oponen a un desarrollo autosostenido,
entre los cuales se encuentran: a) el problema de la deuda externa, que
surge como la principal restriccion para el financiamiento del desarrollo;
b) la persistencia de factores que impiden la profundizacion de la
industrializacion y la mayor generacion de empleo, y ¢) la permanencia
de altos niveles de "deuda social" en aspectos vitales del desarrollo
como los servicios bésicos, la educacion, la salud y la convivencia
politica.

En la seccion tercera se hace una presentacion de las grandes lineas del
proceso de "ajuste estructural” que avanza en Colombia y se aborda la
discusién sobre el impacto previsible que éste tendra sobre las
principales variables macroeconémicas, segun las proyecciones mas
recientes. En esta direccion, el estudio asume que las decisiones
adoptadas en materia de apertura van mas alla de las medidas
ortodoxas de liberacién del comercio, aunque, ciertamente, apuntan
mas a una estrategia de renovacion del crecimiento, antes que a un
nuevo modelo de desarrollo econdmico y social para el pais.

Finalmente, en la seccidon cuarta se sefalan las condiciones politicas,
econdmicas y sociales que deben ser de ocurrencia obligada para que la
nueva fase iniciada por la economia nacional desde 1990 asuma el
caracter de un verdadero modelo de desarrollo de largo plazo para el
pais y redunde en |beneficio del bienestar colectivo, a través de una
distribuciéon mas equitativa de los logros esperados en la nueva
estrategia.

I. Evolucion de la estructura econdmica: 1950 - 1990



Las crisis provocadas por los sucesos de los afos treinta y
posteriormente los impactos generados por la Segunda Guerra Mundial,
obligaron a la clase dirigente del pais a replantear la estrategia de
desarrollo sustentada en el modelo primario-exportador, para adoptar
una politica deliberada de industrializacion como la Unica alternativa
viable de desarrollo. Fue asi como, siguiendo una tendencia
generalizada en América Latina, la concepcion del manejo
macroecondmico cambid sustancialmente en Colombia, adoptandose
una estrategia que tenia como eje central la |sustitucion de
importaciones en la mayoria de bienes industriales, y que fue impulsada
a fines de los afios cuarenta y en la década del cincuenta por la
Comision Econdmica para América Latina de las Naciones Unidas -
CEPAL.

A. 1950 - 1974: Transformacién estructural

La década de los afios 50 coincide con la maduracion de una serie de
condiciones que habrian de contribuir a las profundas transformaciones
de la estructura productiva nacional en los afios subsiguientes:

a) Una politica econdmica que desde 1944 se orientd especialmente al
fomento de las actividades industriales, brindando facilidades para la
importaciéon de maquinaria y materias primas;

b) Una situacion favorable de precios externos del café, que prevalecia
desde finales de los afios cuarenta y, como consecuencia directa, una
expansion de la demanda agregada de la cual el sector industrial se vio
altamente beneficiado;

c) El estimulo importante que el creciente proceso de urbanizacion le
imprimié a las actividades terciarias, en las que sobresalian
especialmente el comercio y los servicios financieros;

d) Una mayor integracion del mercado nacional que fue el resultado de
un esfuerzo inicial de comunicacion intrarregional, ya bastante avanzado
desde los afos veinte, y que respondia a la vision de articular la
economia del pais en torno a su perfil primario exportador, y



e) Un Estado con mayores instrumentos de accion, tanto para regular la
economia en materia fiscal, monetaria y cambiaria, como para atender
la funcion de proveedor de servicios basicos ante una poblacion urbana
en constante expansion.

En este contexto, las actividades industriales y de servicios empezaron a
adquirir un peso importante en la generacion del producto bruto
nacional, mientras que el sector agropecuario iniciaba una fase de
declinacion en su participacion.

El cuadro No. 1 permite observar en perspectiva, como la industria
aumentod paulatinamente su participacion en el producto total, pasando
del 15% en la década de los afos cuarenta, al 23% en la década de los
anos setenta. En ese mismo periodo, el sector agropecuario que
generaba el 40.5% del producto interno bruto, redujo su contribucion a
una cuarta parte del producto total118. Por su parte, las actividades
terciarias aumentaron su participacion en conjunto al pasar de un
38.6% al 49.0% en el mismo periodo.

El crecimiento continuo de la participacion del sector industrial entre los

afnos 1950 y 1974 no tuvo, sin embargo, la misma intensidad en todo el

periodo. El avance del sector manufacturero fue relativamente rapido en
las décadas del cuarenta y el cincuenta, continuando el impulso iniciado

en los treinta, pero su avance se hizo menos notorio en los afos sesenta
y setentallo.

Entre 1945/6 y 1955/6 ocurre una fase de modernizacion industrial
precedida por la consolidacion de la estrategia sustitutiva, que permitio
canalizar mayores recursos de crédito hacia el sector y dio inicio a las
inversiones directas del Estado en la industria en un contexto de
creciente proteccionismo y bonanza de los precios del café, que hicieron
posible un crecimiento dinamico del 9.1 % en promedio durante estos
afos.

CUADRO 1

COLOMBIA: PRODUCTO INTERNO BRUTO REAL SEGUN SECTORES DE
ACTIVIDAD

(Participacion porcentual)

Sector 1945 1950 1955 1960 1965 1970 1975 1980



1949 1954 1959 1964 1969 1974 1979 1984

1987 1988

Agropecuario 40.5 33.6 31.3 28.9 26.6 23.9 23.4 22.5
21.5 21.6

Mineria 28 3.2 3.2 3.1 3.0 23 14 1.4
46 4.5

Manufactura 14.8 17.4 19.4 20.6 21.1 22.5 229 21.4
21.2 20.8

Construccioén 3.4 28 34 29 3.2 36 33 3.6
3.9 3.8

Comercio 10.4 9.8 9.0 9.9 104 10.4 9.8 9.4
11.6

Servicios financieros 11.6 3.5 4.0 5.0 5.6
6.5 6.8 7.7 6.8 7.6

Transporte 49 6.6 69 69 69 7.3 7.9 8.1
Comunicaciones 0.3 04 05 0.7 08 1.0 1.5 9.9
9.8

Electricidad, gasyagua 0.5 0.3 04 0.6 0.7 0.8 0.9 1.0

Gobierno 6.1 73 69 7.1 70 7.2 7.3 8.2
8.5 8.9
Serv. profesional 78 76 7.3 7.2 7.3 7.8 7.7
7.0 4.6

Alquiler vivienda 155 6.7 6.7 73 80 75 7.0 7.0
6.8 6.9

Subtotal sector servicios 38.6 42.9 42.7 445 46.0 47.8 49.1 51.0
48.4 49.4

Total 100 100 100 100 100 100 100 10O
00 100

Fuente: José Antonio Ocampo para el periodo 1945-1980; DANE
para el periodo 1980-1988.



Una segunda fase que podriamos denominar de receso en el sector
externo y que se caracterizé por una drastica caida en los ingresos por
exportaciones cafeteras, entre 1955/6 - 1966/7, hizo descender el
crecimiento industrial al 5.3% y obligé a la profundizacién del proceso
de sustitucion de importaciones, acentuando el caracter proteccionista
de la politica arancelaria. Fue éste un periodo donde, particularmente, la
politica industrial tuvo un mayor desarrollo: las acciones del Instituto de
Fomento Industrial se ampliaron y sus inversiones se multiplicaron; se
dio comienzo a una estrategia de promocion a las exportaciones con
politicas de estimulo cambiario a los exportadores menores y la creacion
del Plan Vallejo en 1957 que faculté a los exportadores para traer los
insumos necesarios libres de derechos de importacion; asi mismo, se
crearon numerosos incentivos en la reforma tributaria de 1960 para
promover el desarrollo de industrias basicas.

Finalmente, en el periodo 1966/7-1973/4 se presentd una nueva fase de
auge industrial, con un crecimiento promedio del 7.9%, facilitado por
una politica exitosa de la administracion del presidente Carlos Lleras
Restrepo para superar la crisis externa, asi como el crecimiento del
gasto publico durante todo el periodo con su impacto positivo sobre la
dindmica de la demanda agregada y la articulacion de estas politicas,
por primera vez en la historia del pais, a un sistema de promocion a las
exportaciones con la adopcion de un estatuto cambiario (Decreto 444 de
1967), que sin desarticular la estrategia sustitutiva, introdujo un
mecanismo de devaluacion gradual de la tasa de cambio, para evitar los
ajustes abruptos en el sector externo y facilitar la mayor penetraciéon de
las exportaciones menores en el mercado mundial. La adopcién de estas
politicas, que coincidié con la mayor expansion del comercio mundial
desde la posguerra, contribuy6 al importante crecimiento de las
exportaciones manufactureras en el periodo, consolidando una fase de
crecimiento continuo de la participacion industrial en el producto total de
la economia.

La recomposicion de la actividad econdmica ocurrida durante el periodo
descrito, no s6lo contribuy6 a la acumulaciéon de capital privado mas
importante de la historia del pais, sino que ademas hizo posible las mas
profundas transformaciones sociales y demogréaficas que tampoco tenian
antecedentes en la historia nacional. Veamos120:



a) La tendencia de flujos migratorios hacia nuevas zonas de colonizaciéon
agricola, que aun era importante en las primeras décadas del presente
siglo, fue sustituida, como principal forma de migracion interna, por la
concentracion de la poblacion en los centros urbanos; aunque no hay
duda de que el periodo de "la violencia”, como se designo a la fase de
los enfrentamientos partidistas en la década del cincuenta, también
contribuyo a agilizar este proceso. Asi las cosas, la proporcion de la
poblacion que habita en las cabeceras municipales pas6 de un 31% en
1938, a un 59% en 1973 y un 70% estimado en 1990. Entre tanto, las
cuatro ciudades principales dominaron el proceso, pasando de
concentrar el 8% de la poblacion en 1938, al 24.6% en 1973 y
posteriormente al 27% en 1985;

b) Desde el punto de vista de la actividad privada, los aspectos mas
notorios fueron la construccién de grandes fabricas modernas y
empresas agroindustriales, de un cuantioso parque automotor y de un
enorme acervo de edificaciones de vivienda y oficinas en las ciudades;

c) Para el conjunto de la actividad econdmica fue decisiva la
consolidacion de una infraestructura de transportes que reforzo la
integracion del mercado interno, y la habilitacion de una red de servicios
publicos modernos, especialmente en las ciudades principales;

d) Las transformaciones de la economia condujeron también a la
consolidacion de las formas de trabajo asalariado tipicas del capitalismo
moderno. En efecto, para la economia vista como un todo, la proporcion
de trabajadores asalariados se elevd continuamente desde un 51% en
1938 a cerca del 62% en 1985. Por supuesto, este proceso avanzo en
forma mucho mas firme en las zonas urbanas;

e) De igual importancia fueron los cambios ocurridos en la educacion y
capacitacion de la fuerza de trabajo. La poblacion de mas de 15 afios sin
educacion disminuyo del 41.9% en 1951 al 12.4% en 1985. Al mismo
tiempo, aquélla con alguna educacion secundaria o universitaria
aumento del 9.5% al 38.8%121.

B. 1975 - 1990: La pausa de las transformaciones estructurales



En el grafico No. 1 puede observarse la tendencia declinante de la
participacion del sector agropecuario en el producto interno bruto y el
dinamismo creciente del sector industrial hasta el periodo 1970-1974.

A partir de entonces la contribucién de la industria se estanca, sin lograr
superar en forma significativa el aporte del sector agropecuario, tal
como lo exigiria el patron proyectado para paises con desarrollo similar
al colombiano. El cuadro No. 2 ilustra esta tendencia en forma
comparatival2?2.

Esta composicion de la estructura productiva, se ve reflejada en la
distribucion del empleo. En efecto, tal como se aprecia en el cuadro No.
3, una tercera parte de la poblacion ocupada aun se encuentra
localizada en actividades del sector agropecuario. Entre tanto, la
transferencia paulatina de mano de obra hacia las actividades urbanas,
que ha ocurrido en forma sistematica desde la década de los sesenta,
presenta un mayor flujo con destino a las actividades terciarias, lo cual
esta evidenciando, ademas de la dindmica propia adquirida por el sector
de los servicios, la dificultad de la industria colombiana para absorber
los excedentes de fuerza laboral desplazados de las actividades
agricolas.

Por su parte, las exportaciones no han contribuido a revertir la
tendencia de la estructura productiva. Estas siguen siendo en general,
marginales en relacién con el PIB, y estan sustentadas, en lo
fundamental, en las exportaciones primarias (ver nuevamente cuadro
No. 3), que aumentaron su participacion entre el periodo 1965-1969 y el
periodo 1985-1988, con un dinamismo muy importante de las
exportaciones mineras. Entre tanto, las exportaciones industriales
conservan una participacion realmente baja al pasar del 2.2% del PIB en
el periodo 65-69, al 3.3% en el periodo 85-88, aunque ciertamente con
un repunte considerable en los ultimos afios de la década de los afios
ochenta.

En términos de la estructura sectorial, sélo cabe destacar en los tres
quinquenios considerados, el aumento de la participacion de la mineria
dentro del PIB, como resultado de las mayores inversiones en los
proyectos de niquel y carbén en los afios ochenta, acentuando aun mas
el predominio de las actividades primarias en la estructura productiva
del pais.

CUADRO 2



PARTICIPACION PORCENTUAL SECTORIAL EN EL PIB

PAISES LATINOAMERICANOS Y DESARROLLADOS

Argentina
Brasil 19
Chile 9
Colombia 30
México 14
Peru 18
Venezuela 7
Espafa 15
Reino Unido 3
Francia 8

Alemania Federal 4
Japon 9

Estados Unidos 3

Agric.

17

33

40

25

31

30

41

36

46

39

53

43

38

Fuente: Banco Mundial, 1988.

CUADRO 3

CRECIMIENTO Y CAMBIO
ESTRUCTURAL EN COLOMBIA

1965
1986
Indust. Servic.
Servic.
42 41 13
48 11 39
51
45 20 25
55 9 39
52 11 38
52 9 37
49 6 37
51 2 43
53 4 34
43 2 40
48 3 41
59 2 31

Agric. Indust.

44 43

50

55
52
51

54

57

55
62

58
56

67



65-69 70-74 75-79 80-84
85-88 1989

I. |[Demanda Final (% PIB)

Consumo privado 72.2 72.7 73.3 73.4
70.2 68.8

Consumo de alimentos 27.9 26.0 25.7 25.4
24.7

Consumo del gobierno 8.9 95 9.0 10.6
10.7 11.1

Inversion 17.5 19.8 18.5 21.2
17.9 16.4

Exportaciones 15,5 149 15.0 14.1
17.1 18.9

Importaciones 14.1 16.9 15.9 19.3
15.8 15.1

Il. |Comercio exterior de mercancias (% PIB)
Exportaciones primarias y café 9.4 8.0 7.6 7.9 10.1
Exportaciones de manufacturas sin 22 32 42 3.2 33
café ni derivados de petroéleo

Importaciones primarias 1.1 1.1 1.2 1.8
1.3

Importaciones de manufacturas sin 10.1 12.6 12.1 153 125
derivados del petréleo.
I1l. |VValor agregado (%PIB)

Agricultura y café 30.1 27.0 26.2 25.5 24.3



Mineria
3.5 4.5

Industria sin café con deriv. petrdoleo

Construccion
4.0 3.8

Electricidad, gas y agua transporte

Servicios

3.0 2.4 1.4 1.4

17.3 19.4 20.1 18.3 18.5

3.4 3.5 33 37

74 81 88 9.1 84

38.3 39.6 40.2 41.7 40.9

IV. |Empleo: composicion

Sector agropecuario

Mineria

Industria manufacturera
Construccioén

Electricidad, gas y agua
Comercio

Transporte y comunicaciones
Otros servicios

Domeéstico

No domeéstico

V. | Industria (% PIB)

31. Alimentos, bebidas y tabaco sin café 5.3

5.8
32. Textiles, confecciones y cueros

33. Maderas y sus productos

49.0% 41.9% 33.8%
1.6% 0.8% 1.0%
13.2% 14.3% 17.0%
4.5% 4.7% 4.8%
0.3% 0.5% 0.3%
8.9% 12.6% 17.2%
3.9% 4.1% 4.5%
18.7% 21.1% 21.5%
9.9% 5.9% 3.4%
8.8% 15.2% 18.1%
56 6.1 6.0

3.4 3.9 3.7 2.8 2.6

05 05 05 04 04

Promedio



65-69 70-74 75-79 80-84
85-88 1989

34. Papel e imprentas 0.9 1.3 1.4 1.4 1.5
35. Quimicos, caucho y derv. petroleo 3.5 3.9 3.8 3.5 4.0
36. Minerales no metalicos 1.0 1.1 1.1 1.1 1.2
37. Metales Bésicos 1.5 15 14 1.2 1.2
38. Productos metalicos y maquinaria 0.9 1.3 1.6 1.5 1.5

39. Otros 0.3 03 03 03 0.3

FuentE: Caballero Argaez, Carlos y Ramirez, Manuel, 1990.

En estas condiciones, los cambios estructurales ocurridos en la
estructura productiva nacional entre 1950 y comienzos de la década del
setenta, que estuvieron precedidos por un acelerado proceso de
industrializacion y las profundas transformaciones econdmicas y sociales
que éste trajo consigo, no se repiten mas que de manera marginal entre
1975 y 1989. En el cuadro No. 3 se aprecia coOmo la contribucion de la
industria en el producto total, que en el periodo 75-79 aumenta hasta
un 20.1%, se estabiliza hacia 1988 por debajo del promedio registrado
entre 1970-1974.

En cualquier caso, el analisis del periodo comprendido entre 1950 y
1990, permite extraer dos conclusiones que parecen contar con
suficiente evidencia en diversos trabajos123.

a) La industria manufacturera esta en capacidad de generar elevadas
contribuciones al crecimiento del producto interno bruto de la economia
y de sostener una creciente participacion dentro del PIB, cuando existe
una politica deliberada de industrializacion como la que ocurrié hasta
comienzos de la década del setenta;

b) Entre mas elevada sea esta contribucién, mas intenso sera el ritmo
de crecimiento del producto interno bruto de la economia, o lo que es lo



mismo, cuando esta contribuciéon es reducida, el producto interno se
mantiene dentro de una lenta trayectoria de crecimiento, tal como
ocurrio en los ultimos quince afios de "estancamiento industrial™ del
pais. De hecho, la desaceleracion del crecimiento promedio de la
economia en el periodo 1975-1990 esta en gran medida asociada al
descenso en el crecimiento de la actividad industrial, que no alcanza a
ser compensado con el mejor desempefio de otros sectores de la
economia. Asi se puede apreciar en el cuadro No. 4 que capta los
crecimientos anuales promedio, tanto del PIB total como de sus
componentes sectoriales.

CUADRO 4

CRECIMIENTO Y CAMBIO ESTRUCTURAL
EN COLOMBIA

(Crecimiento porcentual anual promedio)

Promedio

65-69 70-74 75-79 80-84

85-88 1989

I. |Demanda final

Consumo privado 590 6.10 5.30 2.40 3.10
2.90

Consumo de alimentos 540 4.10 5.80 1.80 3.20
Consumo del gobierno 3.80 7.80 6.50 4.90 4.80
5.50

Inversion 8.20 12.00 2.80 4.30 3.40
-10.60

Exportaciones 7.40 3.00 8.10 0.20 10.50
11.50

Importaciones 13.70 8.40 6.50 3.70 2.60 -

4.00



Il1. |Valor agregado

Agricultura y café 4.80 3.60 5.60 1.40 2.90
Mineria 0.90 -2.60 -3.20 12.30 31.20
10.70

Industria sin café con deriv. 6.20 9.90 3.90 1.00 5.30

petrdoleo

Construccion 11.20 7.20 0.70 9.00 2.90
1.30

Electricidad, gas y agua +5.60 9.50 6.40 1.90 2.40

transporte

Servicios 520 7.30 5.20 3.20 4.30
I1l. |Producto Interno Bruto 540 6.50 5.00 2.40 4.50

3.20

Fuente: Op. cit.

C. Las fuentes del crecimiento industrial

Si asumimos entonces, que una condicion béasica para la recuperacion de
los indices de crecimiento obtenidos por la economia en la década del
sesenta y comienzos de los afios setenta, es la recuperacion del creci-
miento industrial, conviene analizar las fuentes del crecimiento y su
evolucion durante los ultimos quince afos, para precisar el alcance y la
dimensioén de los retos a los cuales se enfrenta la politica
macroecondmica de nuestro pais en la actualidad. En un estudio
reciente se hace una aproximacion al problema de dimensionamiento de
la demanda domeéstica, la sustitucion de importaciones y la expansion
de las exportaciones, mediante un ejercicio de atribucion del crecimiento
del PIB a cada una de estas fuentes de la expansion de la demanda,
realizado por Chica (1990) y cuyos resultados sustentan el analisis que



presentamos a continuacion:

1. Sustitucidn de Importaciones

Antes de 1945, la sustitucion de importaciones fue muy importante para
explicar el crecimiento industrial. Entre 1958 y 1967 la sustitucion de
importaciones permaneciéo como una fuente importante de crecimiento
de la industria pesada; en menor magnitud lo fue de la industria de
consumo durable y bienes intermedios; y mucho menos de la industria
liviana. El descenso de su contribucidon al crecimiento, si bien ocurre en
todos los subagregados, se evidencia con mayor fuerza en las industrias
de consumo durable y de capital, especialmente en los periodos 1967-
1974 y 1974-1982.

De esta manera, no se puede hablar en sentido estricto de agotamiento
del proceso sustitutivo en la década del setenta, sino mas bien de
abandono del proceso en la "fase dificil"; de la sustitucion, que ha
coincidido, para el analisis global de los sectores, con la ausencia de una
politica de industrializacion desde los primeros afios de la década del
setenta, aunque también es posible identificar explicaciones especificas
para los méas afectados:

En el sector de bienes de capital, el abandono del proceso de sustitucion
de importaciones se originé fundamentalmente en la politica de compras
oficiales, cuyas importaciones representaron, especialmente en el
periodo 1978-1982, entre 60% y 70% de las compras totales al exterior
en este sector. El impacto negativo de esta actitud alcanza a
entenderse, si se considera que las importaciones estatales de este tipo
de bienes representaba a finales de los afos setenta, el 70% de la pro-
duccion nacionall24. Por su parte, el abandono del proceso sustitutivo
en el sector de bienes de consumo durable se originé fundamentalmente
en el creciente contrabando que afectd a sus diferentes ramas de
actividad y en la estructura de concentraciéon del ingreso que
tradicionalmente ha restringido el mercado para este tipo de bienes en
el pais. Entre tanto, en el caso de las industrias de bienes intermedios,
es posible que la involuciéon de la estructura industrial haya sido en si
misma un factor decisivo, en la medida en que las industrias de mayor
expansion, a partir de 1974, generaron una menor demanda de otros
bienes manufacturados; es decir, se caracterizaron por menores
"encadenamientos" desde el punto de vista de la estructura



industriall25.

2. Expansion de exportaciones

La debilidad de la expansion en las exportaciones del sector como fuente
de crecimiento industrial, se pone de manifiesto en la baja participacion
de las exportaciones industriales en el PIB. Mientras en Colombia, como
ya se sefald, éstas muestran una exigua participacion del 3.3%, en los
llamados paises de industrializacion reciente del sudeste asiatico, las
exportaciones manufactureras representan entre el 20% y el 60% del
PIB. En estas condiciones, la contribucidon dinamica de las exportaciones
industriales en el pais no alcanza, ni siquiera en el periodo de auge
exportador 1970-1974, magnitudes comparables a la contribuciéon de la
demanda domeéstica en todos los periodos considerados, ni tampoco ha
sido significativamente superior a la alcanzada por la sustitucion de
importaciones en el periodo precedentel?26.

En general, las exportaciones colombianas diferentes al café, han tenido
un bajo impacto sobre el crecimiento econémico del pais, lo cual es
consistente con un sector secundario poco dinamico. En el cuadro No. 5
se puede apreciar cOmo las exportaciones totales han venido perdiendo
peso dentro del PIB. En efecto, mientras que en la década de los afios
cuarenta éstas representaban el 21.6% del producto, al finalizar la
década de los afios ochenta su participacion habia disminuido a un
14.6% del PIB.

Colombia contintia siendo uno de los paises de América Latina con mas
bajos indices de exportacion | per capita, superando sélo a Nicaragua,
Haiti, Perud y Bolivia, lo cual permite hacernos una idea del extenso
camino que aun le queda al pais por recorrer hacia una dinamica
exportadora con incidencia en el crecimiento econémico de largo plazo.

3. Demanda Doméstica

El abandono del proceso sustitutivo desde comienzos de los afios
setenta y la débil contribucion de las exportaciones en todos los
periodos analizados, el mayor peso del crecimiento industrial se ha con-
centrado en el comportamiento de la demanda doméstica desde 1974.



El periodo 1974-1977 registré una fuerte contraccion de la demanda
efectiva interna y marco el comienzo de la crisis industrial méas profunda
que haya vivido el pais desde el periodo de auge de la industrializacion
en las décadas del cuarenta y cincuenta. Por primera vez desde los afos
20, la industria crecio a un ritmo inferior al de la economia en su
conjunto.

Los efectos de la crisis externa de 1974-75 actuaron en un marco de
depresion de las condiciones macroecondmicas internas. De una parte,
las presiones inflacionarias provenientes del sector agricola produjeron
un fuerte deterioro de la capacidad adquisitiva de los asalariados
urbanos. De otra, la rapida elevacion de los precios del café desde
mediados de 1975, dio lugar a un plan de estabilizacion basado en
restricciones monetarias y de gasto publico, que reforzé los efectos
contraccionistas de deterioro de los ingresos urbanos y contrarresto el
efecto expansionista de los mayores ingresos por concepto de las ventas
externas del café.

La bonanza cafetera contribuy6 a contener parcialmente la crisis, gracias
al aumento que provoco en la demanda, |pero no contribuy6 a modificar
el comportamiento basico del sector industrial; fue asi como en 1976 y
1978, anos de repunte importante de la actividad econOmica, la
industria respondié mediante un aumento en el uso de la capacidad
instalada sin que hubiera un ensanche de la capacidad productiva y la
inversion.

No existe evidencia muy clara acerca del impacto de la liberacion de
importaciones ocurrida entre 1978 y 1982 sobre el descenso de la
actividad industrial en estos afios127, pero si parece claro que la
recomposicion de la demanda hacia los bienes importados, el sesgo
antiexportador de la politica cambiaria, que indujo una fuerte
revaluacion de la tasa de cambio, asi como el manejo de la politica de
estabilizaciéon para desacelerar las presiones inflacionarias, no fueron
particularmente favorables al dinamismo industrial. Finalmente, la caida
en la capacidad adquisitiva del ingreso cafetero, el deterioro persistente
en el abastecimiento de alimentos y la contraccion del fondo salarial
urbano, en el contexto de la peor crisis internacional y latinoamericana
de la posguerra a partir de 1980, contribuyeron al rapido deterioro de la
demanda efectiva interna, generando una dinadmica recesiva que se
prolongo6 hasta 1984.

CUADRO 5

COLOMBIA: COMERCIO EXTERIOR



Coeficientes y composicion (%o)

Coeficientes Export./PIB
14.6

Import./PIB
Café
48.7 31.4
Composicion Oro
de las Petrdleo
19.1

exportaciones Primarias

1945 1950 1955 1960 1965 1970 1975
1980

1949 1954 1959 1964 1969 1974 1979

1984 1988

21.6 19.017.8 16.5 15.8 14.9 15.1 14.2

16.7 21.4 18.4 16.3 15.5 16.8 16.0 19.1

13.0

72.1 78.7 76.2 68.9 61.1 50.5 57.9

56 2.7 25 28 1.7 1.8 2.7 6.4 4.5

14.6 13.6 14.3 16.1 13.5 6.9 3.9 6.6

Menores 50 7.0 9.115.019.8 16.6
19.0 9.0
Manufact. 7.7 3.1 8.7 21.0 18.9
19.3 35.9
TOTAL 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0
100.0 100.0 100.0
Bienes cons. 146 94 7.3 7.9 9913.2
11.911.4
Bienes 44 .4 50.2 45.2 48.051.1 46.4
40.0 50.2

Composicion intermedios

de las Combustibles

3.3

43 3.2 19 05 0.4 5.612.3



importaciones Bienes de 36.5 36.6 44.0 41.9 38.4 34.7 35.8
35.1

capital
Otros 0.2 06 1.6 1.7 0.2 0.1
TOTAL 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0
100.0 100.0 100.0

Fuente: José Antonio Ocampo para el periodo 1945-1984; Dane para
el periodo 1988.

En sintesis, la evolucién de la industria en Colombia, durante los ultimos
anos, muestra una tendencia altamente vulnerable a los componentes
estructurales y coyunturales de la demanda interna. Dentro de los
factores estructurales mas visibles estan: la estrechez del mercado,
causado por la concentraciéon del ingreso y la rigidez de la oferta
agricola. Entre los aspectos coyunturales cabe destacar: el deterioro del
fondo salarial en periodos de caida del salario real; las politicas
monetarias y de control del gasto; asi como las transmisiones de la
"enfermedad holandesa" en el periodo de auge de las exportaciones
cafeteras entre 1976-1978.

La dependencia excesiva de la demanda domeéstica frente a los factores
que limitan su expansion y ante la ausencia de otras fuentes dinamicas
de crecimiento, ha sido factor decisivo para explicar el deterioro del
crecimiento industrial en los dltimos quince afos.

Asi, por ejemplo, la fuerte reduccion del crecimiento industrial ocurrida
entre 1980-1984, coincide con un descenso importante en el
crecimiento del consumo privado tal como se aprecia en el cuadro No. 4,
sin que la industria haya logrado en el periodo de recuperacion 1985-
1988 una tasa de crecimiento al menos igual a la alcanzada en los
primeros afios de la déecada del 70.

D. Problemas de estructura



No obstante, la falta de dinamismo industrial no puede explicarse
Unicamente en términos de demanda efectiva internal28. Existe una
serie de problemas de estructura en el largo plazo y otros asociados a la
evolucion de los dltimos quince afos, que hacen pensar en que no basta
con dinamizar la demanda domeéstica para producir "inmediatamente™
una recuperacion sostenida de la industria. La crisis hizo evidente la
existencia de problemas estructurales que estan en la base del proceso
de industrializacién en Colombia.

Las mas recientes comparaciones con los patrones internacionales
desarrolladas por Argadez y Ramirez (1990), de acuerdo con la
metodologia de Chenery, Robinson y Syrquin (1986)129, confirman la
tesis de que la industria nacional se encuentra rezagada en aquellos
sectores que han sido dinamicos a nivel mundial y sobreexpandida en
aquéllos con pocas posibilidades de crecimiento. En efecto, como se
puede apreciar en el cuadro No. 6, las ramas de alimentos, bebidas y
tabaco se encuentran sobredimensionadas con relacion a lo que cabria
esperar en un pais tipico con las caracteristicas estructurales de
Colombia. Por el contrario, el subsector de bienes de consumo (textiles,
confecciones, cuero, madera y sus productos, papel e imprentas y
otros), manifiestan un rezago en su desarrollo relativo. Los subsectores
de bienes intermedios y productos metélicos y maquinaria no parecen
encontrarse muy por debajo de lo esperado, lo cual no significa que sea
lo deseable, pues el pais cuenta en estas ramas con un espacio aun muy
importante para profundizar el proceso sustitutivo.

En estas condiciones, es posible concluir que la débil recomposiciéon
sectorial que presenta el proceso de industrializacion en nuestro pais, es
precisamente el factor que explica, por el lado de la oferta, la estrecha
relacion entre crecimiento industrial y dinamismo de la demanda
interna.
CUADRO 6
CRECIMIENTO Y CAMBIO ESTRUCTURAL
EN COLOMBIA

Parametro

desarrollo

Valor agregado (% PIB) 65-69 70-74 75-79 80-84 85-88 1989



A. Sector Primario 33.1 294 276 26.9 27.8
21.0

Agricultura y Café 30.1 27.0 26.2 255 24.3

18.0

Mineria 3.0 2.4 1.4 1.4 3.5 45
3.0

B. Sector manufacturero 17.3 19.4 20.1 18.3 18.5

24.0

Alimentos, bebidas y tabaco sincafé 5.3 5.6 6.1 6.0 5.8

50

Bienes de consumo 5.2 6.0 6.0 4.9 4.9

10.0

Textiles, confecciones y cueros 3.4 3.9 3.7 2.8 2.6
Maderas y sus productos 05 05 05 04 04
Papel e imprentas 0.9 1.3 1.4 1.4 1.5
Otros

Bienes intermedios 6.0 6.4 6.4 5.9 6.4
7.0

Quimicos, caucho y deriv. petréleo 3.5 3.9 3.8 3.5 4.0
Minerales No metalicos 1.0 1.1 1.1 1.1 1.2
Metales basicos 1.5 1.5 1.4 1.2 1.2

Productos metalicos y maquinaria 0.9 1.3 1.6 1.5 1.5
2.0

Fuente: Caballero Argaez, Carlos y Ramirez, Manuel |, Crecimiento
econdmico y cambio estructural en Colombia.
En: Proyecto Colombia Siglo XXI.



Otros factores estructurales de oferta asociados con el bajo dinamismo
de la industria en los ultimos quince afos, se originan en las distorsiones
generadas por la ausencia de una politica coherente de industrializacion
y el lento cambio organizacional al interior de las empresas, que
hubieran permitido el avance de las distintas ramas de actividad manu-
facturera hacia la |modernizacion y vinculacion con las tendencias
mundiales en materia de precios, tecnologias y nuevos productos, de tal
forma que no fuera necesario sustentar el desarrollo industrial
exclusivamente en una proteccion arancelaria o para-arancelaria
ilimitada e indiscriminadal30.

En este contexto, el cambio técnico que fuera motor de crecimiento de
la economia colombiana entre 1925 y 1974, con una contribucién aun
mayor en el sector manufacturero, perdidé importancia como factor
dindamico del crecimiento industrial a partir de 1974. Esto ha significado
que para crecer, la industria colombiana ha requerido de mucho mas
capital o mayor cantidad de trabajo, incurriendo en un crecimiento
menos eficiente y configurando un patron tecnolégico poco competitivo
a nivel internacional.

Todo lo anterior ha creado un consenso cada vez mas amplio entre los
analistas de la economia colombiana, en el sentido de que la crisis de
crecimiento que esta afectando a la industria se relaciona con un
conjunto de fuerzas que dan por resultado conductas y actitudes no muy
favorables hacia el cambio técnico y hacia la utilizacion mas intensiva de
los factores de producciéonl131. Es probable, entonces, que la existencia
de una estructura de mercados excesivamente concentrada, el elevado
e indiscriminado grado de protecciéon de la industria y el sesgo
antiexportador que de él se derival32, se constituyen en elementos
esenciales en la explicacion de esta crisis. Asi las cosas, la ausencia de
fuerzas competitivas en los mercados internos y la limitada orientacion
de la oferta hacia los mercados externos, aparecen como los grandes
responsables de los bajos grados de competitividad y dinamismo de la
industria nacionall133.

CUADRO 7

PROTECCION ARANCELARIA EN COLOMBIA
A FINES DE 1985

Nominal %o Efectiva %0

Bienes de consumo no duradero 45.4 101.9



Bienes de consumo duradero 46.9 88.4

Combustibles y lubricantes 13.9 20.3
Materias primas para la agricultura 12.0 1.1
Materias primas para la industria 28.9 45.3
Materiales de construccion 32.8 51.8
Bienes de capital para la agricultura 17.3
15.1

Bienes de capital para la industria 27.4 33.4
Equipo de transporte 30.6 49.1
TOTAL 31.4 52.0

Fuente: |Introduccion a la macroeconomia, Tercer Mundo y Fedesarrollo,
Capitulo I1.

I1. Colombia y la "década perdida™

El panorama al cual se enfrenta América Latina al iniciarse los afos
noventa no es, ciertamente, el mas favorable. El pobre desempefio
heredado de la década pasada continla generando problemas de
inflacién y estancamiento en el crecimiento, a pesar de los diversos
programas de ajuste y estabilizacion que se han iniciado en la mayoria
de los paises de la region. Al mismo tiempo, el peso de la deuda
externa, que ya asciende a los US$440.000 millones y el pago de su
servicio que representa US$30.000 millones al afio, estan limitando alun
mas las posibilidades de financiar el desarrollo, en un contexto en que
las exportaciones latinoamericanas han venido perdiendo participacion
en el total mundial, al pasar de 5.5% en 1980 a un 3.5% en 1990134.

En estas circunstancias, se ha acumulado una "deuda social" de grandes
proporciones, como lo demuestra la caida del ingreso per capita a
niveles similares a los de mediados de los setenta; el crecimiento del
desempleo, que hoy es superior en algunos paises al 10% de la fuerza
laboral; y el deterioro y empobrecimiento de las grandes mayorias. En la



actualidad, 120 millones de latinoamericanos viven en situacion de
extrema pobreza y unos 60.000 nifios mueren anualmente antes de
cumplir sus cinco afios de vidal35.

Entre tanto, los cambios vertiginosos que estan ocurriendo en el
escenario mundial en los campos politico, econdmico y tecnoldgico,
estan dejando a la region al margen de las nuevas tendencias
internacionales, mientras América Latina aun se encuentra en el proceso
de definir el mejor esquema de integracion, en una concepcion
perfeccionista y poco préctica.

Uno de los factores que mas influyo en esta situacion, estuvo asociado
con las consecuencias que trajo el pago del servicio de la deuda externa
sobre la evolucion de las finanzas del sector publico y la cuenta corriente
de la balanza de pagos.

La mayoria de los paises de América Latina tuvo dificultades para
afrontar sus procesos de estabilizacion, debido a la imposibilidad de
cumplir simultaneamente con las transferencias al exterior y el
mejoramiento de la situacion fiscal en el sector publico. Asi, cuando
cayo el valor de las exportaciones producidas por las empresas
estatales, cuyo peso en la economia es bien importante, tendid a
ampliarse el déficit fiscal y se agudiz6 el desequilibrio externo136.

En estas condiciones, la politica econémica adquirié un caracter
eminentemente "cortoplacista™ que fue el determinante del abandono de
las previsiones de mediano y largo plazo para prestar mayor atencion a
la correccion de los desequilibrios y particularmente a combatir la
inflacidn, antes que a crecer e impulsar el desarrollo. En estas
circunstancias, la acumulacion de la "deuda social” no es mas que el
resultado del fracaso permanente de las politicas orientadas a regular
los desequilibrios internos y externos, en un contexto en el que la
escasez de divisas y el exagerado peso del servicio de la deuda sobre las
finanzas publicas, debilité considerablemente la capacidad de la acciéon
estatal.

Ahora bien, si se analiza la evoluciéon de la economia colombiana en la
década de los 80, en el contexto de América Latina, es posible concluir
que nuestro pais ha presentado un conjunto de resultados favorables en
el balance macroecondmico, que le han permitido afrontar con mayor
holgura el dificil trance de la llamada "década perdida".



Esta evolucion ha sido el resultado de varias circunstancias que hicieron
posible un mejor desempefio de la economia colombiana en la década
de los 80:

a) Una politica macroeconémica caracterizada a lo largo de la década
por un manejo gradual y pragmatico, sin apego a posiciones doctrinales
extremas, que ha permitido configurar un modelo de politica econémica
con alguna estabilidad en el tiempo, aun a pesar de lasucesion de
gobiernos de distinta orientacion political37;

b) Un menor peso de las empresas estatales en el conjunto de la
economia con respecto a otros paises de Ameérica Latina, atenuando asi
el impacto de su actividad sobre el déficit fiscal y el desequilibrio
externo, aspectos que han sido la constante para explicar la actual crisis
de orientacion del Estado en el resto de la region, y

¢) Una relativa estabilidad de la participacion del gasto social dentro del
gasto total a lo largo de la década, reflejando asi la prioridad que, por lo
menos en el campo de las formulaciones, le han asignado los distintos
planes de desarrollo. De esta manera, Colombia pudo evitar parte de los
costos del proceso de ajuste en que han incurrido otros paises
latinoamericanos, aumentando asi la viabilidad politica del manejo de su
esquema macroeconémicol38.

Una caracterizacion global de la politica macroecondmica a lo largo de
estos afos, contribuird a la confirmacion de estas hipoétesis:

A. Caracterizacion global de la politica macroecondmica

El comienzo de la década de los afios ochenta marcé para Colombia el
inicio de una fase recesiva de su economia, en el contexto de un periodo
de declinamiento en su balance externo que coincidié con una fuerte
caida en los precios internacionales del café y la mas profunda
contraccion del comercio mundial desde la segunda posguerra. Los
efectos negativos de esta coyuntura no se sintieron inicialmente sobre la
economia, en parte por el sistema de regulacion del mercado interno del
granol39 y de manejo de los excedentes de la bonanza, que
tradicionalmente han permitido amortiguar la consecuencia de la caida
en los precios internacionales, pero también debido a la politica de
creciente endeudamiento que persistiéo durante 1978-1982, para
promover la accion del gasto publico, especialmente en el sector de
infraestructura y estimulo de los nuevos proyectos mineros.



Entre 1980 y 1982 se produjo un deterioro de gran magnitud en el
frente fiscal y de balanza de pagos como consecuencia de la
concentracion del gasto en el sector de infraestructura y el compromiso
creciente que para las finanzas estatales representaba el pago oportuno
del servicio de la deuda. En efecto, durante 1982 el déficit en cuenta
corriente llegd al 10.4% del PIB y el déficit fiscal alcanzé el 7.6% del
PIB.

La situacion se torn6é aun mis dificil en el periodo 1982-1983 con la
explosion de la crisis del sector financiero y con la quiebra de varias de
las empresas mas representativas del sector industrial, en momentos en
que a nivel de toda América Latina estallaba la crisis de la deuda
externa con sus consecuencias inmediatas sobre los programas
macroecondmicos de los paises de la region.

En tal contexto de desequilibrio, el gobierno del presidente Belisario
Betancur inicié en 1983 un proceso de ajuste en todos los frentes de la
politica macroecondmica, que tenia como propdsitos esenciales: la
recuperacion del atraso cambiario; la disminucion del déficit en cuenta
corriente de la balanza de pagos; la reduccion del déficit fiscal; y el
freno de la espiral inflacionaria.

En la secuencia del proceso, se dio prioridad a un programa global de
reordenamiento de las finanzas publicas y de ajuste fiscal en los
siguientes aspectos140:

a) Se buscé un mejoramiento rapido en la posicion neta del gobierno
central, mediante nuevos impuestos. De un lado se redujeron las
exenciones del Impuesto al Valor Agregado, con lo cual este tributo
adquirid especial relevancia y de otro, se constituy6 una sobretasa del
8% sobre el valor CIF de un amplio grupo de importaciones;

b) Se propugnd por un periodo de control drastico sobre el gasto
publico. En primer lugar, a través de una reduccidon sustancial de los
gastos de funcionamiento, que venian creciendo de manera
desordenada desde la década de los setenta, como resultado de la
ineficiencia del aparato estatal y en detrimento de otros rubros de gasto
publico. En segundo lugar, mediante un mayor control de las entidades
del sector descentralizado, para promover la mayor racionalizacién de
los procesos de gasto a su interior; una reorientacion del gasto, dentro
de limites que fueran compatibles con el propdsito de preservar la
participacion de la inversion publica en términos del PIB; y la aplicaciéon
de medidas encaminadas a adecuar el flujo de ingresos permanentes y
de gastos del sector descentralizado.



Como respuesta a la continuidad del desequilibrio en el sector externo,
que se manifestaba en un creciente deterioro de las reservas
internacionales, en 1984 se profundizo la politica de ajuste iniciada en
1983 en razon de un reconocimiento cada vez mas generalizado sobre la
asociacion entre el desajuste fiscal y el desajuste externo. Fue asi como
se inicid, en el frente externo, una politica que abarcé los aspectos
cambiario, comercial y de capitales:

a) Se decidié acelerar el ritmo de devaluaciéon con el fin de desmotivar la
salida neta de capitales en el corto plazo y corregir el atraso cambiario
mediante la recuperacion de la tasa de cambio real, para situarla a los
niveles de paridad alcanzados en 1975;

b) En el manejo del comercio exterior se reemplazo la politica de
restricciones cuantitativas desplegada en 1983, por una politica de
|racionalizacion administrativa entre 1984 y 1985, especialmente a
través de una medida de plazos minimos que buscaba prolongar el
periodo entre el momento de la aprobacion de la licencia de importaciéon
y el momento del giro al exterior para su cancelacion. El otro
componente importante de la politica comercial a partir de 1985, fue la
reorientacion de la politica de promocion de exportaciones que desde
entonces se ha concentrado en el mantenimiento de una tasa de cambio
real competitiva, reduciendo el valor promedio y la dispersion del
subsidio directo otorgado a las exportaciones menores, complementado
con un esfuerzo por mejorar la efectividad del Plan Vallejo;

c) En lo referente a las negociaciones con la comunidad financiera
internacional, la estrategia de ajuste adoptada, que conto con la
monitoria del Fondo Monetario Internacional, estuvo orientada por una
politica de negociacion en torno al manejo de la politica econdmica,
evitando la confrontacion que hubiera limitado aun mas el acceso del
pais al mercado internacional de capitales.

Finalmente, la fase de consolidacion del proceso de ajuste entre 1986 y
1987 se produciria en el contexto global de un nuevo auge externo
iniciado en el dltimo trimestre de 1985 con el repunte de los precios
internacionales del café. Esta bonanza cafetera, que se reflejé en el
nivel de actividad econémica especialmente durante 1986, le brind6 un
margen de maniobra importante al manejo de la politica
macroecondmica, en un marco de disciplina fiscal y monetaria que se
venia consolidando desde 1984, y sin los impactos desestabilizadores de
una apertura drastica e indiscriminada a las importaciones.



B. Evolucion de los principales agregados macroecondémicos:

Un andlisis comparativo de la evolucién de la economia colombiana en la
década del 80 (ver cuadro No. 8), en el marco de las politicas de ajuste
coyuntural adoptadas con mayor o menor intensidad en todos los paises
de Ameérica Latina, permite concluir como el pais ha logrado un relativo
éxito en sus estrategias de estabilizacion:

a) El déficit fiscal se redujo paulatinamente pasando, de un 3.61% como
porcentaje del PIB en el periodo 1980-1984, a un porcentaje de 1.82%
en el periodo 1985-1987. Este indice se redujo en 1990 a s6lo un 1%
del PIB, y las proyecciones macroecon0micas para 1991 indicaban que
el déficit se eliminaria como consecuencia del fuerte ajuste fiscal
inducido para fortalecer el propésito de reducir la inflaciéon durante este
afo;

b) Los niveles de inflaciéon han oscilado en la mayor parte de la década
entre un 22% en la primera mitad de la década y un 24% en el segundo
periodo, siendo tolerables si se comparan con otros paises del
continente, aunque este factor se convirtié en la gran preocupacion de
los orientadores de la politica econdmica, como consecuencia de un
repunte sin precedentes del indice de precios durante los dos ultimos
afos de la década, hasta ubicarse en una tasa del 32.3% en 1990;

CUADRO 8

TASA ANUAL PROMEDIO
DE TASA ANUAL PROMEDIO
CRECIMIENTO DEL PIB DE INFLACION

Pais 1980-1984 1985-1989 1980-1984 1985-1989
Argentina -1.22 -2.60 268.12

863.24

Brasil 2.10 4.44 125.10

514.22

Chile 0.84 5.94 22.38

20.36



Colombia 2.46 4.28 22.88
24.02

México 3.00 0.88 56.10
81.98

Peru 0.08 -0.70 68.08
878.54

Venezuela -2.14 1.48 13.16
33.00

DEFICIT FISCAL

PROMEDIO VARIACION ANUAL PROMEDIO
GOBIERNO

CENTRAL MEDIOS DE PAGO (Ml)
Pais 1980-1984 1985-1987 1980-1984 1985-1987
Argentina -7.58 -5.02 235.16 297.40
Brasil -3.21 -12.04 89.28 289.75
Chile 0.28 -0.95 25.54 46.80
Colombia -3.61 -1.82 22.72 30.63
México -8.10 -10.41 41.74 70.50
Pert -4.28 -3.83 64.28 157.93
Venezuela -0.79 1.52 14.76 13.87

SUPERAVIT ANUAL PROMEDIO
DESEMPLEO
ANUAL EN CUENTA CORRIENTE

PROMEDIO COMO PORCENTAJE DEL
PIB



Pais 1980-1984 1985-1989 1980-1984 1985-1987

Argentina 3.46 6.30 -2.38 -
0.51

Brasil 6.84 4.00 4.65

1.40

Chile 15.64 11.94 0.66

1.84

Colombia 10.44 12.08 -0.37

1.21

México 5.04 3.82 -1.40 -
6.37

Peru 7.68 7.05 -0.69 -
0.12

Venezuela 9.34 10.78 10.76

8.07

Fuente: Estadisticas Financieras Internacionales (FMI). Informes
Anuales BID, 1989 y 1990. Balance preliminar de la economia de
América Latina y el Caribe, CEPAL  1989. Calculos del autor.

NOTA: Promedios calculados con base en la informacion disponible.

c) Desde 1986, los resultados del ajuste cambiario comenzaron a
mostrar su efecto en la cuenta corriente de la balanza de pagos, en el
contexto de una "minibonanza" cafetera y del inicio de una nueva fase
de dinamismo del comercio internacional, que represento la transicion
de un déficit del 0.37% en promedio como porcentaje del PIB en el
periodo 1980-1984, a un superavit del 1.21% en promedio en el periodo
1985-1989. De esta forma, se estimulo el crecimiento y la
diversificacion de las exportaciones del pais, a tal punto que el café, que
durante 60 afos fue la principal fuente de divisas, pas6 de representar
el 53.5% de las exportaciones totales en 1980 al 21% de las ventas
externas en 1990, en gran medida como resultado del mayor dinamismo
de las exportaciones industriales y del sector minero. De hecho, estas
ultimas desplazaron en 1990 al café como principal rengléon de
exportacion del pais;



d) Finalmente, este esfuerzo relativamente exitoso de estabilizaciéon
frente a la evolucion del ciclo externo, que sigue gravitando de manera
notable sobre la estructura de nuestra economia, hizo posible que el PIB
del pais pasara de una tasa de crecimiento promedio del 2.4% anual en
el periodo 1980-1984, de una tasa de crecimiento promedio del 4.3% en
los afios 1985-1989, que se compara muy favorablemente con el
promedio latinoamericano.

C. El impacto econdmico del narcotrafico

Con frecuencia se oye a observadores extranjeros comentar que la
prosperidad relativa de la economia colombiana en la década de los 80,
se origind en forma casi exclusiva en la bonanza generada por el trafico
con estupefacientes desestimando otras fuentes de estabilizacion y
crecimiento como las que hemos sefialado. Es evidente que el
desconocimiento de la actividad de la droga por parte de estos analistas,
ha llevado a una enorme exageracion de las cifras. Asi, por ejemplo, en
prestigiosas revistas de los Estados Unidos, se hace referencia a un
mercado de cocaina de US$150.000 millones, cifra que corresponde a la
totalidad de los ingresos por los 6 millones de adictos a la cocaina y
supera ampliamente el valor agregado de los paises productores.

Por su parte, los calculos mas recientes hechos en Colombia, sefialan
que la participacion del pais en la actividad de la cocaina oscila entre
US$1.500 millones y US$4.000 millones, de los cuales ingresan en
forma efectiva entre US$900 millones y US$1.300 millones141.

El impacto macroecondmico de estos ingresos presenta resultados
disimiles. No hay duda de que los ingresos de la droga tienen efectos
multiplicadores significativos sobre el consumo, si tenemos en cuenta
que, segun estos estimativos, la demanda originada por la droga
representa aproximadamente el 15% del Producto Interno Bruto de la
economia nacional. De hecho, la reactivacion econdmica de los afos
1986 y 1987 coincidié también con un aumento de los ingresos al pais
por concepto de las divisas provenientes del narcotrafico. No obstante
en la medida que los recursos provenientes de esta actividad
generalmente se comprometen en la adquisicion de propiedades
existentes, con animo especulativo antes que productivo, el efecto final
sobre la inversion ha resultado ser muy reducido. Asi, el narcotrafico fue
uno de los factores que contribuyo al proceso de "Desindustrializacion
relativa” de los udltimos 15 afos al que hemos venido aludiendo, debido



fundamentalmente a la orientacién de sus ingresos hacia la compra de
bienes de contrabando, la subfacturacién de importaciones, el turismo al
exterior y la fuga de capitales, actividades que no contribuyen al
desarrollo eco-nGmico nacionall42.

Al hacer el balance de los costos y beneficios que para Colombia ha
representado la actividad del narcotrafico, los diversos estudios parecen
coincidir en un efecto neto negativo sobre la actividad econdmica legal
durante la década de los afios ochental43. Esta situacion se vio
agravada en los ultimos 3 afos con los costos econdmicos y fiscales en
que debid incurrir el pais para enfrentar las secuelas de destruccion y
violencia que represent6 la aparicion del "Narcoterrorismo™.

D. Las limitaciones de un enfoque coyuntural:

Los logros alcanzados por la politica macroecondmica en la década de
los 80 no ocultan, sin embargo, las |limitaciones que, ante la ausencia
de una concepcion de desarrollo de largo plazo, se reproducen
permanentemente sobre la estructura econdmica y social del pais.

1. Inversion y empleo

Una consecuencia inevitable de cualquier proceso de ajuste como el que
se llevo a cabo en Colombia es el aumento del desempleo. Era previsible
esperar que concluida la fase de ajuste fiscal y externo, el empleo
reaccionara con el mayor crecimiento de la actividad econdmica entre
1985 y 1988, pero la verdad es que la tasa promedio de desocupados
paso de un 10.4% en promedio en el periodo 1980-1984 a una tasa del
12.08% en el periodo 1985-1989, dejando en esta materia un balance
desfavorable cuando se compara con otros paises de América Latina.
Esta tendencia coincidié con las limitaciones de las medidas de ajuste
coyuntural para avanzar hacia niveles de ahorro interno e inversion que
permitieran una recuperacion mas dinamica de la economia. Al finalizar
la década del 80, la inversion continu6 presentando bajos niveles en
comparacion con el patron internacional. Asi por ejemplo, esta variable
representaba en 1989 el 16.4% del PIB, mientras que en paises de
ingreso medio la inversion en ese periodo fue del 23.3%144. Esto
significa, que el pais aun no ha logrado inducir un ahorro



suficientemente alto como para ofrecer alternativas de fondo en la
solucién del problema del desempleo, no obstante haber disfrutado de
una transferencia positiva de ahorro de ahorro externo durante todos
estos afnos.

2. La deuda externa

La politica exitosa de ajuste en el sector externo permitié al finalizar la
década un importante repunte de las reservas internacionales, que
auguraron en el corto plazo una situacion favorable en materia
cambiaria. Sin embargo, el manejo del endeudamiento externo,
caracterizado por el cumplimiento a toda costa de las obligaciones
externas, ha llevado al pais a destinar un volumen creciente de sus
ingresos por exportaciones al pago de su servicio (ver cuadro No. 9),
limitando de esta forma las posibilidades de financiar el desarrollo del
pais y sin que esta politica de buen cliente le haya significado un trato
preferencial en la negociacion de nuevos créditos por parte de los
acreedores internacionales.

CUADRO 9

DEUDA EXTERNA

Miles US$
ARos Deuda total Coeficiente
(2) de servicio
de la deuda (1)
Deuda/PIB
1980 6.457 14.22 19.3
1981 8.518 23.38 23.3
1982 10.269 33.13 26.4
1983 11.458 36.72 29.3
1984 12.350 40.49 32.3

1985 14.063 45.53 40.3



1986 14.967 39.88 42.8

1987 15.663 64.11 43.1
1988 16.434 67.68 47.0
1989 16.249 62.83 46.2
1990e 16.929 45.15 46.9

Fuente: Banco de la Republica. Calculos de autor.
1. Servicio de la deuda publica / Exportaciones.
2. Deuda publica y privada.

La pesada carga del pago de la deuda publica externa en Colombia
incide de una manera cada vez mas notable en la reduccién del margen
de maniobra con que cuenta el pais para inducir el crecimiento de su
economia. Tanto los pagos de intereses como las amortizaciones han
venido en aumento: los primeros representaban en 1980 apenas 1.2%
del PIB y en 1988 fueron 3.0%, mientras que las amortizaciones
constituian 0.6% del PIB a comienzos de la década y en 1988
ascendieron a 4.0%. Visto de otra manera, el pago del servicio de la
deuda publica externa fue, a finales de los 80, similar en su magnitud a
la inversion publica y equivalente a casi la mitad del total de los ingresos
tributarios, en tanto que durante los 70 fue una carga
comparativamente insignificante145.

3. Los indicadores de calidad de vida

De otro lado, los logros en materia de crecimiento y estabilizacion de la
economia en la década de los 80, aun distan mucho de haber resuelto el
problema de la "deuda social™, cuyo "monto" aun conserva altos niveles
al hacer un analisis comparativo con otros paises de América Latina.

Estudios recientes, que utilizan indicadores globales para cuantificar el
grado de desarrollo social alcanzado en los dltimos 40 afios, muestran el
progreso que ha hecho el pais en materia de satisfaccion de las
necesidades basicas146 y de distribucion del ingresol147. Sin embargo,
cuando se examina la composiciéon y localizacion de los beneficios del
desarrollo econdmico, sigue siendo evidente su concentracion en unas



pocas regiones, en algunas actividades econdmicas y en algunos grupos
sociales. Entre tanto, vastas regiones del pais y amplios grupos sociales
han sido excluidos de los beneficios obtenidos.

En efecto, un segmento apreciable de los 32.900.000 habitantes que
conforman la poblacion colombiana se encuentra en estado de
marginalidad y sin los recursos necesarios para satisfacer las
necesidades minimas esenciales:

El 45% de los colombianos no cuenta con los ingresos necesarios para
satisfacer las necesidades mas elementales y el 18% no alcanza a cubrir
con sus ingresos las necesidades nutricionales minimas. Cerca del 60%
de la poblacién rural y aproximadamente el 30% de la urbana, se
encuentran en situacion de pobreza extrema, mientras el 76% de los
habitantes de los municipios de menos de cien mil habitantes tiene
insatisfechas sus necesidades béasicas148.

La insuficiencia del modelo de crecimiento adoptado, se hace vidente
cuando so6lo el 60% de los colombianos tiene acceso a algun sistema de
agua potable y sélo el 40% tiene algun sistema de alcantarillado y
disposicion de aguas residuales; y, mas aun, cuando el 35% de la
poblacion estd ausente de los servicios de salud y mas de 2 millones de
personas contindan en condiciones de analfabetismol149.

4. El deterioro de la convivencia social

Aunque las principales causas de la violencia que han caracterizado la
vida social del pais durante la ultima década y mas especificamente
desde 1984, no parecen ser Unicamente el resultado del modelo de
desarrollo econdmicol50, éste si explica, en gran medida, el origen de
algunos conflictos especificos, especialmente de aquellos que han
surgido como consecuencia de los |desequilibrios regionales y sociales
que ha ocasionado la ausencia del Estado en vastas zonas del pais y los
crecientes fendmenos de marginalidad que el modelo de Jacumulaciéon
industrial genero en las grandes ciudades del pais.

El aplazamiento de las decisiones para hacer posible una mayor
redistribucion del ingreso, las deficiencias o carencias de servicios
publicos en algunas regiones del pais y la ausencia de canales mas
amplios de participacion popular, dieron origen en la década de los
sesenta a la insurgencia de grupos guerrilleros, con cierta base social en



sus comienzos, pero que hoy se han convertido en opciones |terroristas
con un aislamiento absoluto de las expectativas nacionales.

De otro lado, el inusitado auge del narcotrafico en la década del 70, no
sélo constituye una nueva dinamica de acumulaciéon que se sustent6
sobre la base del creciente mercado de la droga en las calles de los
Estados Unidos, sino que ademas significé la consolidacion de un poder
privado paralelo al Estado, que al amparo de una "subcultura de la
ilegalidad”, ha generado la corrupcion al interior de los mas diversos
estamentos de la sociedad y estimulado el "empleo™ de grupos de
criminales (como los denominados sicarios) que dirigen sus acciones
hacia quienes consideran como enemigos de los narcotraficantes (lideres
sindicales, dirigentes politicos, o simplemente competidores
comerciales), dando lugar a una "guerra sucia" que se agudiz6 desde
mediados de los afios 80.

El resultado de todo este proceso ha sido la pérdida invaluable de miles
de compatriotas, entre quienes se destacaron dirigentes de todos los
matices, miembros de una generacién que propugna por cambios en las
costumbres politicas del pais. Por esta via se entronizo en el pais una
"cultura de la intolerancia” en que las diferencias de opinion entre
grupos o individuos se resuelven mediante el recurso de la violencia con
un total irrespeto por la vida humana, todo lo anterior en medio de la
mas profunda crisis de la administracion de justicia, generalizacion de la
impunidad y proliferacién de la justicia privada.

I1l. ({Hacia un nuevo modelo de desarrollo?

El desempefo de la politica macroeconémica durante la década de los
ochenta permitid, sin duda, estabilizar la economia del pais. Sin
embargo, los resultados del modelo, en su conjunto, no han sido los
esperados en materia de crecimiento, modernizacion industrial y
desarrollo social, como lo indica el proceso descrito hasta 1990.

La economia se enfrenta en la actualidad a dos escenarios que estan
exigiendo decisiones sobre el desarrollo de largo plazo para Colombia:
un escenario interno, caracterizado por un cierto estancamiento, con
tasas de crecimiento del PIB inferiores al 5% y una notable caida al
0.6% anual promedio en la productividad de las actividades urbanas en
la década de los ochenta; y un escenario externo, caracterizado por
acelerados cambios en el ambito internacional, que se vienen



expresando en veloces procesos de internacionalizacion y globalizacion
de la economia mundial, con base en la innovacion tecnoldgica, el
conocimiento y la conformacion de bloques econdmicos.

En este contexto, el diagndstico gubernamental se ha concentrado,
desde finales de la administracion del presidente Virgilio Barco, en la
necesidad de adelantar un proceso de ajuste estructural de la economia
nacional para adecuarla a las nuevas realidades del mercado
internacional adoptando una estrategia de economia abierta que busca
la modernizacién e internacionalizacion de la estructura productiva
nacional con base en una politica de promocién del sector externo, como
motor del crecimiento econdmico en los préximos afos.

Esta estrategia de crecimiento tiene como soporte fundamental, la
modernizacion del aparato industrial, a través de un proceso gradual de
liberacién del comercio; la eliminacion de los sesgos antiexportadores
existentes; la ampliacion y fortalecimiento del sector financiero; y la
adecuacion de la estructura institucional en los campos de comercio
exterior, laboral, tributario, financiero y cambiario, de tal forma que
faciliten la modernizacion industrial y estimulen el desarrollo de la
actividad exportadora.

A. La nueva estrategia de crecimiento

La politica de apertura de la economia colombiana, en ejecucion desde
comienzos de 1990, se diferencia sustancialmente de los procesos de
liberaciéon comercial que en su momento obedecieron a objetivos de
corto plazo, dependiendo especialmente de la disponibilidad de divisas o
de los objetivos de control inflacionario. Los lineamientos del actual
programa econdmico se enmarcan en una vision mas amplia en la cual
las transformaciones de politica comercial no constituyen un objetivo
aislado, sino que hacen parte de un conjunto de politicas para promover
el crecimiento a tasas mayores a las que ha obtenido el pais en los
ultimos afios.

Las grandes lineas en las cuales se han venido ejecutando las medidas
comprenden cuatro frentes a saber:

1. Liberacion del comercio exterior:



Las transformaciones en la politica comercial buscan eliminar las
barreras al comercio exterior; inducir una mayor competitividad de la
industria; y facilitar un flujo mas agil de materias primas y de insumos
industriales. Con tales propdsitos, se ha venido adelantando una
reforma gradual del régimen de licencias de importaciéon y una reforma
arancelaria orientada a reducir la dispersion de las tarifas y racionalizar
la proteccion otorgada.

En este frente, la liberacion de importaciones adelantada durante 1990,
ha sido el mas rapido proceso de apertura de importaciones que se ha
realizado en Colombia (ver grafico No. 3). Es asi, como entre febrero y
noviembre de 1990, el porcentaje de importaciones sometidas al
régimen de libre importacion paso6 del 38.9 al 97% del universo
arancelario. En el mismo periodo, los niveles arancelarios han sido
sustancialmente reducidos, de 22 a 9 niveles; se rebajaron los
aranceles, fundamentalmente para bienes de capital e insumos para la
produccidon nacional; se liberd la importacion de un alto porcentaje de
maquinaria usada y se redujo la sobretasa a las importaciones del 18 al
13%. El arancel promedio se situa hoy en 33.7%151 y la proteccion
efectiva que recibe la produccion nacional, se mantiene en niveles del
50% en promedio.

Se ha establecido un cronograma, en virtud del cual se adelantara la
reduccion de los aranceles y de la sobretasa en el periodo 1991-1994.
La meta fijada para diciembre de 1994 consiste en que el gravamen
consolidado promedio de arancel mas sobretasa, que hoy se encuentra
en el 34.6% nominal, llegue a un nivel promedio del 13%, con 4 niveles
arancelarios al final de la administracion del presidente César Gaviria.

Adicionalmente, los productos agropecuarios que estaban bajo licencia
previa, podran ingresar al pais a partir del |° de julio de 1991, pero
sometidos a la "franja de precios™ que es un mecanismo de aranceles
flexibles152. Esto situara en régimen de libre importacion el 99% del
régimen arancelario.

2. Marco institucional de politicas para el comercio exterior

En este campo las medidas se orientan a racionalizar la estructura
institucional del control a las importaciones y a generar condiciones mas



propicias para el desarrollo exportador. Las acciones comprendidas son,
entre otras, la modernizacion, sistematizacion y fortalecimiento de la
aduana; la regionalizacion y simplificacion del Plan Vallejo; la
eliminacion del control previo a las exportaciones por parte del Incomex;
el traslado a la Aduana del control de las exportaciones; y la adopcion
de un Estatuto Antidumping, que evita la filtracion de mecanismos de
competencia desleal a la produccién nacional, al amparo del proceso de
liberacion del comercio exterior.

Cabe destacar, ademas, la promulgacion de la Ley Marco de Comercio
Exterior, que establece las normas generales a las cuales se debe
acoger el Gobierno para regular el comercio exterior del pais, creando el
Ministerio de Comercio Exterior, el Consejo Superior de Comercio
Exterior, y transformando el Fondo de Promocion de Exportaciones
"Proexpo" en un Banco de Comercio Exterior; y finalmente, la adopcion
de un nuevo estatuto cambiario que implico la liberacién y
descentralizacion del mercado de divisas, la legalizacion de las casas de
cambio y la desregulacion del comercio de oro.

3. Fortalecimiento de la inversion y capitalizacion empresarial

En este campo se han tomado medidas en materia tributaria, laboral y
financiera orientadas a facilitar la restructuracién industrial y crear
mecanismos para ampliar la inversion.

El fortalecimiento del sistema financiera, que resulta marco obligado
para cumplir las metas de modernizacién industrial; se esta ejecutando
a través de la ampliacion de lineas de crédito, con recursos extremos
que seran canalizados a través del Banco de la Republica; el
establecimiento de un régimen de emisién de bonos para extender las
posibilidades de capitalizacion a la pequefa y mediana industria la
iniciacion de un proceso de desmonte de las inversiones forzosas de los
intermediarios financieros; la vinculacion a los mercados de valores, a
bancos y corporaciones financieras, dando comienzo al desarrollo de una
banca multiple; la adopcidon de un nuevo estatuto en materia de
inversion extranjera, que amplia las posibilidades de accién conjunta con
el capital foraneo en todos los sectores de la economia; la reforma
financiera, que permite una mayor competencia entre los intermediarios
financieros, autoriza la creacion de filiales en el extranjero y permite
inversion extranjera en el sector, fortaleciendo el sistema para que



pueda atender adecuadamente las necesidades de recursos del proceso
de apertura.

La reconversion industrial, que es uno de los propdsitos esenciales del
programa econémico, se viene impulsando a través de algunas medidas,
entre las cuales cabe destacar: la realizacion de diagndsticos y estudios
de las necesidades de reestructuracion en sectores claves de la industria
como el automotriz, cuero y calzado, textiles, hierro y acero, y
alimentos; la contratacion de recursos externos para fortalecer en los
préximos 4 afos el programa de reconversion de la base productiva; el
cambio en la politica de ciencia y tecnologia con la incorporaciéon del
Instituto Nacional de Ciencias "Colciencias" al Departamento Nacional de
Planeacion y; la reforma laboral, que elimina la retroactividad de las
cesantias, crea los fondos encargados de su manejo y flexibiliza las
normas de contratacion, con el fin de promover la inversion de la
generacion de empleo.

4. Modernizacion de la infraestructura y el transporte

En esta materia se han tomado algunas decisiones de importancia como
la adopcion de un nuevo estatuto para el manejo de los puertos,
estableciendo su descentralizacion; la liquidacion de la Empresa Puertos
de Colombia, "Colpuertos" y la constitucién de nuevas sociedades
portuarias con participacion del sector privado; la restructuracion de los
ferrocarriles nacionales con participacion de capital privado en la nueva
sociedad de transporte férreo; y el establecimiento de una politica de
cielos abiertos en materia de transporte de carga que permite la
operacion de compainias extranjeras.

Todo lo anterior, se adelanta en un marco de desregulacion de la
economia bajo la concepcion de que es necesario "permitir una mayor
transparencia de las sefiales del mercado para eliminar las distorsiones
existentes en la fijacion de precios y asignacion de recursos,
estableciendo de esta manera una mayor libertad en el mercado de
bienes y de capitales, a través de la apertura de la economia en todos
sus frentes".

Se puede discutir sobre la validez de los supuestos y en torno a las
limitaciones que presenta la actual estrategia como un modelo integral
de desarrollo para el pais, pero del proceso descrito si es posible
concluir que éste no ha significado simplemente una liberacion de



importaciones, ni tiene un enfoque unidimensional, pues la estrategia
contempla acciones en varios campos, con criterio de gradualidad,
evitando los tratamientos de choque que tanto traumatismo han
causado en otras economias de la region.

B. La Apertura: Un nuevo escenario de crecimiento para el pais

El desarrollo econémico y social de Colombia en los proximos treinta
anos dependera, en gran medida, de las transformaciones que ocurran
en su sector externo. Esta es la principal conclusion a la cual han
Llegado los, distintos grupos que participaron en el Proyecto Colombia
Siglo XX1153. Y aunque ciertamente no parece existir consenso acerca
del despegue de las principales variables macroecondémicas en la
primera fase del proceso (1990-1994)154, las proyecciones realizadas
en el marco de Colombia Siglo XXI, permiten captar la madurez de las
decisiones que se adoptaran durante la primera mitad de la década, con
prevision de escenarios tendenciales hacia el final de la presente
centuria.

Para contrastar sus hipotesis, el proyecto contempla varias opciones de
politica macroecondmical55: una denominada de "Inercia"”, en la cual se
mantienen las tendencias registradas en los ultimos afios; otra en la
cual no se modifica en ninguno de sus aspectos el régimen de comercio
exterior y se mantiene en su nivel de fines de 1989, denominada opcion
de "Encierro"; y otra que se denomina opcion de "Apertura". Las tres
opciones se analizan en dos escenarios: uno de comportamiento
"optimista” de la economia mundial, y otro de comportamiento
"pesimista"”. Las simulaciones, bajo estas opciones y escenarios, se
presentan en el cuadro No. 10.

Ha sido tradicional que cuando las condiciones de la economia
internacional son "optimistas™, Colombia adquiere una mayor flexibilidad
para la definicion de su politica econdmica. En esta hipodtesis, el
promedio de crecimiento que resulta de las condiciones de "apertura™ y
de " encierro” son similares. Estas cifras promedio no reflejan sin
embargo, el hecho de que al final del periodo la tasa de crecimiento del
PIB seria del 6.6% anual en la alternativa de "encierro" y 8.0% anual en
la de "apertura" (ver grafico No. 4). El resultado del modelo es, por
consiguiente, que el ritmo de crecimiento probable en el primer decenio
del Siglo XXI podria registrar tasas mucho mas favorables en la
alternativa de apertura.



En la hipotesis de un comportamiento "pesimista™ de la economia
mundial los resultados de las politicas de "apertura” o "encierro" son
bien interesantes de analizar. En este escenario, las tasas de
crecimiento del PBI en las opciones seflaladas serian practicamente
iguales. AuUn mas, durante los primeros afos, la tasa de crecimiento
seria mas alta en la alternativa de "encierro”. Sin embargo, al promediar
la década del 90, la tasa de crecimiento con encierro seria del 4.5%
anual, mientras que con la opcion de apertura la economia empezaria a
crecer a una tasa del 5%.

Esta tasa de crecimiento ligeramente superior en la opcion de apertura,
bajo condiciones de pesimismo respecto de la evolucion de la economia
mundial, no pareceria una razon de peso para enfatizar en la bondad de
adoptar una politica de internacionalizacion de la economia. Pero cuando
se observan los niveles de déficit en la balanza de cuenta corriente, se
puede verificar que el nivel de financiamiento externo requerido en la
alternativa de "encierro" asciende al 5.5% del PIB, cifra que implicaria
una crisis cambiaria sin precedentes en la historia econOmica reciente, y
que haria retomar al pais a una brecha externa que se habia constituido
por muchos afios en el gran obstaculo del desarrollo nacional.

Teniendo en cuenta que la alternativa de "encierro” traeria como
consecuencia una crisis cambiaria de tal magnitud, el proyecto Colombia

Siglo XXI realizé una proyeccion en la que se tomo6 como variable
exogena la restriccion del financiamiento externo.

CUADRO 10

CRECIMIENTO Y CAMBIO ESTRUCTURAL
EN COLOMBIA

Optimista
Pesimista

Apertura Encierro Inercia Apertura
Encierro Inercia  Crisis

Tasas de crecimiento (%)



Consumo privado 590 5.90 460 3.60 4.00
3.30 1.30

Consumo del gobierno 6.20 5.90 460 3.80 4.00
3.40 1.50
Inversion 9.80 8.10 4.30 5.90 6.10
4.30 0.40
Exportaciones 8.00 6.30 6.30 5.10 2.60
2.60 2.60
Importaciones 8.50 6.70 4.80 5.40 4.70
3.70 0.90
Producto interno bruto 6.80 6.30 4.80 4.10 4.20
3.40 1.30

Composicion del PIB

Consumo privado 62.0 64.7 659 644 66.6
67.3 67.6

Consumo del gobierno 10.8 11.1 11.3 11.1 11.4
11.5 11.8

Inversion 249 220 174 220 224
20.1 15.1

Exportaciones 17.3 15.3 17.9 17.0 129
14.0 17.6

Importaciones 15,0 13.1 125 144 13.2
129 12.1

Balanza comercial 2.3 2.2 54 2.6 -0.3
1.1 55

Balanza en cuenta corriente -2.1 -2.6 -0.6 -1.6 -5.5

4.2 -0.3



Fuente: Caballero Argaez, Carlos y Ramirez, Manuel, Crecimiento
econdmico y cambio estructural en Colombia. En:
Proyecto Colombia Siglo XXI.

Los resultados de las simulaciones bajo esta nueva opcion que adquiriria
la caracteristica de opcion de "crisis" (ver nuevamente cuadro No. 10),
sefalan la enorme sensibilidad de la economia al comportamiento de las
variables externas y, en especial, al impacto tremendo que una
coyuntura de crisis cambiaria tendria sobre la economia ante un déficit
en cuenta corriente imposible de financiar. De llegarse a esta situacion
por la via de "encierro”, en un escenario pesimista de la economia
mundial, la expansién anual promedio del PIB caeria durante la década
al 1.3% (ver grafico No. 5), es decir, a un ritmo inferior al crecimiento
de la poblacién, con el consecuente impacto en términos de inversion, la
cual descenderia a un nivel precario del 15% del PIB en el afios 2000
(cuando el proyecto calcula como normal una tasa del 25% del PIB en
ese afo) y en una reducciéon del porcentaje de importaciones,
ocasionado por la escasez de divisas.

En estas condiciones, las conclusiones del proyecto Colombia Siglo XXI,
parecen evidenciar que, en el caso de que se presente un escenario
pesimista a nivel internacional como el que eventualmente se puede
configurar por los efectos recesivos del conflicto en el Golfo Pérsico, o
por las dificultades que en la actualidad atraviesa la economia
norteamericana, la alternativa de "encierro™ no resultaria viable, sino
sobre la base de una drastica desaceleracion en el crecimiento de la
produccion o de una restructuracion de la deuda, con todas sus
consecuencias en términos de financiacion externa y crecimiento
economico. Por el contrario, los resultados del ejercicio confirman la
pertinencia de la tendencia actual, de un viraje gradual pero persistente
hacia una mayor internacionalizacion de la economia.

IV. Apertura con equidad: el reto de la economia colombiana en
la década de los afios noventa

El andlisis precedente de la estructura econdmica colombiana,
especialmente a partir de 1975, deja entrever las limitaciones de un
modelo que si bien le ha permitido crecer al pais, en medio de un
panorama latinoamericano poco satisfactorio, no ha hecho posible la



transicion hacia un modelo de desarrollo de largo plazo, estable y
autosostenido.

De los lineamientos generales del proceso de "ajuste estructural”
iniciado en el marco de la apertura econdmica en Colombia, queda como
evidencia la intencidon de propiciar un nuevo escenario de crecimiento
econdmico, pero aun no es clara la voluntad de recuperar un horizonte
de desarrollo de largo plazo, en el cual se vinculen de manera expresa
las nuevas realidades econdmicas con las transformaciones politicas y
sociales que estan ocurriendo en el pais y que son condicion
complementaria de una etapa de transformacion productiva con
equidad. Provocar esta inflexion en el devenir histérico de la nacion,
supone importantes definiciones en tres grandes temas del futuro
inmediato: 1) Un Estado moderno y eficiente; 2) Una nueva estrategia
de crecimiento redistributivo, y 3) El afianzamiento de la
democratizacion politica.

A. Condiciones de un estado moderno

La caracterizacion de Colombia como un pais extremadamente
estatizado no corresponde a la realidad. La dimensién del Estado
colombiano, en términos de la participacion del consume publico en el
PIB156 esta muy cerca del promedio latinoamericano, y aun por debajo
de economias como las de Uruguay, El Salvador, Honduras, Costa Rica y
Panama que se caracterizan por un desarrollo relativo menor al
alcanzado por nuestro pais (ver cuadro No. 11). De hecho, el Estado
colombiano es mas bien pequefio, si se evaltuan las deficiencias ya
seflaladas en materia de acceso generalizado al saneamiento basico, a
la educacion, a la salud, y a servicios tan vitales como la seguridad
ciudadana y la administracion de justicia.

La discusion, por tanto, no debe girar en torno al tamafo del Estado,
sino alrededor de la racionalidad de sus acciones, de la eficiencia en el
cumplimiento de las funciones que le son propias y del nuevo tipo de
intervencion estatal que es necesario promover para hacer compatibles
los propdésitos de crecimiento y distribucion del ingreso en un Marco de
internacionalizacién de la economia.

CUADRO 11



PARTICIPACION DEL CONSUMO
PUBLICO EN EL PIB (%)

AMERICA LATINA

Pais 1984 1986 1988
% %
Paraguay 8
7 6
Guatemala 8
7 8
Bolivia 11
10 20
Republica Dominicana 8
8 6
Brasil 9
12
México 10
10 10
Ecuador 12
12 11
Colombia 11
12 11
Argentina -
12 11
Uruguay 12
14 13
El Salvador 14
14 13
Venezuela 15

13 10



Honduras 15 -

17
Perd 12
11 8
Chile 14
13 11
Costarrica 16
17 15
Panama 19
22 -
Nicaragua 35
4.5 -
Promedio 13.5
11.6 11.3

Fuente: Banco Mundial. Informes sobre el desarrollo mundial
1985-87-90.

1. Eficiencia de la funcién publica

El Estado colombiano no esta cumpliendo sus objetivos centrales de
desarrollo integral y de justicia social porque su excesivo centralismo, su
desbordado formalismo y la ausencia de criterios adecuados en su
intervencion, han conformado un marco de paternalismo e ineficiencia
que le impide cumplir sus finalidades basicas y que, en cambio,
obstaculiza y retrasa la accion del resto de la sociedad.

Las funciones del sector publico en Colombia, en muy buena parte, se
han limitado a la expedicion de normas juridicas que se consignan en
leyes, codigos, decretos, que constantemente se adicionan, se corrigen
y complementan, hasta conforman nuestra prolija legislacion, que ha
llegado a ser tan abundante, confusa y compleja que permanentemente
requiere de aclaraciones e interpretaciones.



La consecuencia de este esquema, es que mientras el Estado dilapida su
tiempo y sus recursos ejerciendo una labor policiva sin criterio, la
economia en varios frentes importantes queda al vaivén de las fuerzas
de un mercado imperfecto, que avanza sin control y muchas veces con
graves consecuencias sociales, por la falta de regulacion, aqui si
necesaria y efectiva por parte del Estado.

Muchos ejemplos pueden citarse en torno a las afirmaciones anteriores.
Pero en general, la existencia del sector informal que represente en
nuestro pais mas del 50% del empleo urbano, el hecho de que el 60%
de los negocios de las grandes ciudades permanezca sin la licencia de
funcionamiento requerida, el creciente contrabando y la evasion fiscal,
entre otros, son sintomas claros de que amplios grupos sociales estan
por fuera de las leyes de ordenamiento urbano, fiscal, laboral y de
comercio exterior.

Un esfuerzo de redimensionamiento del Estado para que afronte con
eficiencia su objetivo primario de orientar el desarrollo econémico y
social del pais, exige decisiones en tres campos basicos:

a) Desformalizacién y simplificacion, constituyen premisa fundamental
para facilitar la gestiéon administrativa mediante programas especificos
de agilidad en los tramites, eliminacion de pasos inutiles y disminucion
de controles innecesarios. Un esfuerzo importante es esta direccion ya
fue realizado en 1996, cuando el sector privado y el gobierno
concertaron alrededor de 100 aspectos basicos de agilizacion en
procesos administrativos, en los cuales se concentraban la "tramitologia
y la corrupcion oficial”. Sin embargo, los alcances se fueron
desdibujando en gran medida como resultado de las presiones
burocraticas y la ausencia de una voluntad politica al mas alto nivel de
la administracion estatal para persistir en el seguimiento de los logros
obtenidos157;

b) Desincorporacion de empresas y entidades nacionales que no estan
cumpliendo una funcion real frente a las comunidades. Ello conduciria,
en la practica, a la supresion, fusion o delegacién a los municipios y
regiones, de un importante nimero de entes oficiales de acuerdo con los
niveles en los cuales se haga mas eficiente el desempefio de sus
funciones. Esta es una tendencia que empieza a generalizarse en
América Latina y que en nuestro pais apenas comienza a estudiarse, sin
que aun existan decisiones de fondo para agilizar el proceso;

c) Descentralizacion. De vital importancia en el propésito de
redimensionar las funciones del Estado, es la profundizaciéon del actual



esquema de descentralizacion politica y administrativa que se ha venido
impulsando en el pais y que, partiendo de la eleccién popular de alcaldes
en vigencia desde 1986, avanza en el fortalecimiento de la capacidad de
autogestion por parte de los municipios. Este proposito hace parte
integral de la construccion de un nuevo modelo de democracia, que se
abre paso en el pais, y que busca ampliar los canales de participacion y
representacion popular, mediante una serie de instituciones que crean
espacios para la presencia de la comunidad en la planeaciéon y
administracion de los 1.020 municipios que conforman la geografia
nacional.

2. Racionalidad de la accion estatal

Provocar la reestructuracion de sus funciones, es el gran viraje que
tendra que dar el Estado en nuestro pais para darle mayor contenido
social a la inversion publica, hacer buen uso de los dineros de los
contribuyentes y garantizar un ciclo largo de desarrollo econémico para
Colombia en el horizonte del préoximo siglo.

Esta tarea cobra aun mas urgencia en el contexto de las tendencias
planteadas por el Proyecto Colombia Siglo XXI.

En efecto, la poblaciéon colombiana aumentara en méas de 24 millones de
personas en los proximos 35 afos, hasta alcanzar los 54.000.000 de
habitantes en el afio 2.025. Al mismo tiempo, se incrementaran las
necesidades en materia de salud y de educacién, lo que demandara la
realizacion de mayores esfuerzos para mejorar su calidad y cobertura.
De la misma forma, la dotacion de servicios béasicos y otros elementos
esenciales de calidad de vida, adquirira en el futuro una importancia
vital, y exigird un Estado con capacidad renovada de intervencion, en un
marco de racionalizacion de sus acciones que evite el
sobredimensionamiento en unos aspectos del desarrollo y la
insuficiencia en otros.

La experiencia colombiana, similar a la de otros paises
latinoamericanos, esta demostrando que la falta de racionalidad de la
accion estatal se hace evidente en la existencia de una situacion
contradictoria: mientras el Estado hace excesiva su presencia en unos
sectores, brilla por su ausencia en otros, produciendo de esta manera
desajustes econémicos y sociales que se sienten especialmente en los
sectores populares.



En este contexto adquiere sentido la alternativa de una mayor presencia
de la sociedad civil en actividades y servicios que estando en manos del
Estado presentan problemas de cobertura o de conduccion ineficiente.
En consecuencia, la estrategia de la privatizacion debe ser concebida, no
simplemente como un mecanismo de desmonte o reduccion del papel
del Estado o como la panacea para resolver los déficit publicos, sino
como un instrumento para promover la racionalizacion y eficiencia de la
accion estatall158.

No obstante, las tendencias actuales de la privatizacion en Colombia se
desarrollan en un ambito diferente al de otras economias
latinoamericanas, en las cuales el proceso ha venido avanzando como
una estrategia para solucionar la crisis financiera del Estado, con la
liquidacion de activos publicos y la transferencia de empresas, tal como
ocurre en Argentina, Brasil y México. En nuestro pais, donde el peso
relativo de las empresas estatales es menos significativo que en otras
economias de la regioén, las decisiones deben responder mas que a un
programa de desmonte de las empresas estatales, a la necesidad de
hacer mas eficiente el uso de los recursos publicos, buscando aumentar
su presencia alli donde es mas urgente su intervencion y, al mismo
tiempo, transfiriendo al sector privado aquellas actividades en las cuales
el Estado ya cumplié con su funcidn inicial de promocioén, o que estan en
mas directa relacion con las funciones de los particulares. De hecho, a
esta tendencia empieza a vincularse el pais recientemente con las
transferencias de empresas del Instituto de Fomento Industrial, la
reprivatizacion de la banca y la privatizacion de los hoteles de la
Corporacion Nacional de Turismo.

En esta perspectiva la discusion sobre la privatizacion en Colombia
parece concentrarse en la mejor forma de gestion alrededor de la
provision de los servicios publicos. No en vano el ex presidente Alfonso
Lopez Michelsen ha expresado que la estabilidad democratica depende,
en gran medida, de la fluidez y eficacia con que el Estado atienda en el
futuro la prestacion de los servicios publicos fundamentales.

Asi, en aquellos servicios que constituyen la razon esencial de la
existencia del Estado, se abre un amplio consenso en el sentido de que
son servicios que no pueden ser objeto de privatizacion. En esta Orbita
estan la defensa, la justicia, y la seguridad ciudadana. Pero en aquellas
actividades donde es factible y deseable que la presencia del sector
privado contribuya a ampliar la cobertura y a mejorar la eficiencia en la
operacion y prestacion de los servicios, surgen cuatro tendencias que se
van marcando hacia el futuro:



-Los sectores que histéricamente se han constituido como un monopolio
natural o que presentan condiciones de economias de escala o
indivisibilidades de produccion, es muy probable que continden en
manos del Estado en el curso de la presente década, tal como se tiene
previsto en la actualidad para servicios como el acueducto, la energia y
la telefonia basica. Pero a medida que el cambio tecnoldgico vaya
haciendo posible la produccion en menor escala, entonces sera
inevitable la desregulacion del monopolio estatal, para permitir una
mayor competencia del sector privado en la provision de servicios
especificos.

-Existen otros campos donde la presencia del sector privado es amplia
como consecuencia de vacios de la accidon estatal que han empezado a
ser cubiertos por los particulares. Tal es el caso de la educacién, la salud
y el transporte sectores en los cuales la tendencia hacia la privatizacion,
que hoy es una realidad, se consolidara hacia el futuro préximo como
mecanismo de ampliacion de la cobertura en estos servicios. Sin
embargo, el Estado debera recuperar en ellos un papel decisivo en la
provision y orientacion de politicas, si se aspira a consolidar el esquema
de internacionalizacion de la economia, bajo los criterios de garantizar
una mayor competitividad, en el caso del transporte y promover el
"capital humano", en los casos especificos de la salud y la educacion.

-En aquellos servicios donde existen actividades susceptibles de ser
contratadas con el sector privado, para garantizar una mayor eficiencia
en su provision, se ampliaran en el futuro las posibilidades de
participaciéon del sector privado y de la comunidad organizada, sin que el
Estado pierda por ello capacidad de tutela y control sobre tarifas y
politicas de prestacion del servicio. La privatizacion en la recoleccion de
las basuras, la reparacion y mantenimiento de equipos y vehiculos
oficiales, la autoconstruccién en obras menores en acueductos y
alcantarillados, y la construccion de aulas escolares, son ejemplos de la
consolidacion de esta tendencia.

-En aquellas empresas que ofrecen servicios de importancia estratégica
para el pais, pero que han evidenciado grandes problemas de
ineficiencia operativa y administrativa, convirtiendose en obstaculos
para el desarrollo de otras actividades, empieza a consolidarse una
tendencia hacia la privatizacion parcial o total del servicio, ante la
imposibilidad del Estado para provocar su reestructuracion. Tal es el
caso de los ferrocarriles, los puertos y la seguridad social159.

3. Nueva dimension de la intervencién estatal



Desde un enfoque ortodoxo se ha venido imponiendo la concepcién
segun la cual el Estado moderno, en un modelo de apertura de la
economia, "debe ser un Estado menos operante en una economia mas
desregulada”. A nuestro juicio esta percepcidn no parece confirmarse al
hacer el analisis de las nuevas realidades del desarrollo en América
Latina. Por el contrario, si bien la promocién industrial en un mercado
protegido puede llegar a ser compatible con organismos publicos
pasivos, el fortalecimiento de la competitividad internacional requiere de
instituciones publicas dotadas de iniciativa y capacidad de convocatoria,
para articular los distintos agentes productivos, educativos, de
investigacion, financiamiento y comercializacion, alrededor de las
nuevas estrategias de modernizacién de la economia.

El papel del Estado en la nueva fase del desarrollo que ahora avanza en
el pais, adquiere una dimension importante en el propdésito de trasmitir
eficiencia a todo el sistema productivo nacional mediante un nuevo
esquema de "Estado facilitador” que garantice la presencia competitivo
del pais en los mercados internacionales. No se puede omitir, en este
contexto, que en los proximos diez afos el pais debera invertir cerca de
3.500 millones de ddlares en infraestructura de transportes para poner
la economia a tono con la dindmica de la competencia internacional160.
Pero ademas, para que sea eficaz la estrategia de desarrollo fundada en
las oportunidades del comercio exterior, el Estado debera tener una
presencia muy activa en la capacitacion y calificacion de la mano de
obra, lo cual hara alin mas prioritaria la extension de la educaciéon
béasica y el mejoramiento de las condiciones de salud y nutricion de la
poblacion.

Frente a estas circunstancias adquiere mayor confirmacion la tesis que
hemos venido sustentando, en el sentido de que Colombia no requiere
tanto de la reducciéon del tamafo de su Estado, como de un propdésito
nacional por hacer posible la mayor eficiencia y racionalizacion de la
funcidon publica, en la perspectiva vigente de renovar la necesaria
intervencion del Estado en la economia.

B. Una nueva estrategia de crecimiento con redistribuciéon del
ingreso



No hay duda que la decision de iniciar un proceso de apertura
econdmica en nuestro pais es una buena oportunidad para profundizar
la industrializacion y, al mismo tiempo, superar la restriccion externa
que se deriva de la pesada carga de la deuda y limita las posibilidades
de un desarrollo autosostenido.

Lo que se requiere ahora, en una perspectiva de largo plazo, es adoptar
los criterios adecuados en materia de promocion de los sectores con los
cuales el pais hara su insercién en los mercados internacionales, con el
fin de que esta nueva dinamica de acumulacidon no se convierta, como
en el pasado, en una estrategia de crecimiento con concentracion del
ingreso, sino en una nueva estrategia que haga posible la distribuciéon
de las oportunidades entre los diferentes agentes econémicos, pues
como ya lo ha demostrado la evidencia empirica no todo auge
exportador conduce al mejoramiento de la equidad161.

1. Exportaciones industriales e ingreso nacional

El apoyo a las exportaciones no tradicionales ha probado ser, en la
mayoria de los paises del mundo, un sistema que conduce a mejorar la
distribucién del ingreso, especialmente en aquellos casos en que los
sistemas de produccién para el exterior originan demandas por trabajo
calificado y no calificado en la industria y, al mismo tiempo, contribuyen
a generar una amplia demanda por bienes agricolas. No parece ocurrir
lo mismo en exportaciones tradicionales que se basan en sistemas de
plantaciones o en sistemas mineros muy grandes, generalmente en
manos de inversionistas extranjeros, casos en los cuales se ha
observado que el proceso de apertura da lugar a esquemas regresivos
de distribuciéon del ingreso. Entre otras razones, porque en este tipo de
sistemas, la competitividad usualmente se alcanza a expensas de las
remuneraciones laborales. Si a ello adicionamos que los recursos
generados en estas actividades, en lugar de encauzarse hacia la
incorporacion de progreso técnico por la via de la reinversion, se
desplazan hacia el exterior en forma de repatriacion de utilidades, no
sélo la equidad, sino que tarde o temprano la propia competitividad se
veran erosionadas a causa de la pérdida de importancia del costo de la
mano de obra como ventaja comparativa en los nuevos procesos
productivos162.

Es cada vez mas evidente que, a largo plazo, la solidez de la posicion de
un pais en el mercado internacional, esta determinada por un desarrollo



industrial que estimule la calificacién de la poblacion y le haga participe
del proceso permanente de innovacién tecnoldgica, generando asi la
tendencia a una mayor productividad y por esta via a un aumento en los
salarios reales y una mayor expansion de la demanda agregada. Lo
anterior, desde luego, no excluye la posibilidad de que algunas
exportaciones industriales basadas en el bajo costo de la mano de obra,
constituyan la etapa inicial de un proceso de creacion de competitividad
sustentada en la introduccion progresiva de nuevos procesos y en la
produccion de nuevos bienes y servicios.

Ahora bien, la necesidad de completar nuestro proceso de
industrializacion con base en el desarrollo de las exportaciones
manufactureras, encuentra plena justificaciéon no sélo en el propdsito de
inducir una nueva fase de crecimiento con redistribucion del ingreso
nacional, sino que ademas adquiere especial significacion cuando se
evallan las tendencias del mercado internacional, las cuales estan
demostrando, en los hechos, que son precisamente las exportaciones
industriales las que presentan un mayor dinamismo en los flujos del
comercio mundial. Asi, por ejemplo, no es posible soslayar el hecho de
que las exportaciones de productos primarios solo crecieron a una tasa
del 1.6% anual entre 1962 y 1985, mientras que las manufacturas
maduras crecieron a una tasa mucho mas dinadmica del 6.8% vy las
manufacturas nuevas lo hicieron al 8.1% en el mismo periodo163. En
estas condiciones, es claro que el pais tiene en el desarrollo exportador
de sus industrias, una oportunidad para avanzar hacia una
industrializacion mas equitativa, y ademas un importante espacio para
garantizar una insercion mas eficiente en el comercio mundial.

En Colombia existen algunos sectores industriales donde el grado de
orientacion hacia los mercados externos, medido por la relacién entre
las exportaciones y la produccién bruta (ver cuadro No. 12), el uso
intensivo en mano de obra y su facil acceso a materias primas con base
en los recursos naturales existentes en el pais, presentan ventajas
comparativas de las que gozan en una primera etapa del proceso de
penetracion en los mercados internacionales.

CUADRO 12
INDUSTRIA MANUFACTURERA

COEFICIENTE SECTORIAL DE EXPORTACIONES
PROYECTADO



10
0.6

11
0.0

12
32.8

13

14

15

16

30.5

17
43.5

18
13.0

19
12.9

20

21

Sector
1995

Cddigo

Carnes
1.3

Trans. de cereales
0.6

Lacteos
0.7

AzUcar
39.6

Bebidas
0.1

Tabaco elaborado
0.2

Otros alim. elaborados
7.9

Text. confecc. y cueros

Madera y muebles

Papel e imprentas
18.9

Quimicos y caucho

Ref. de petréleo

50.0

Min. no metalicos
6.7

2000

DANE

1.9

0.8

0.0

32.6

0.2

0.2

4.5

11.5

15.1

8.5

9.3

70.0

10.6

0.1

0.2

5.5

21.1

25.4

9.8

50.0

8.5



22 Metalicos de base 3.3 2.5

1.9

23 Maquinaria y equipo 6.1 6.0
7.6

24 Transporte 4.0

3.0 3.8

25 Diversas 7.5

9.3 11.7

Fuente: Calculos con base en DANE, "Cuentas Nacionales".
Proyecciones: Corchuelo (1990).

Son los sectores del cuero, productos de refinaciéon de petrdleo, quimica
béasica, industrias diversas, confecciones, calzado, madera, metales no
ferrosos, muebles de madera, editoriales, hierro y acero, y textiles, los
que han demostrado una mayor capacidad competitiva, con base en las
ventajas ya seflaladas. Estos constituyen en su mayoria sectores en los
cuales, como se sefialé oportunamente, se encuentra subdimensionada
la industria nacional en relacion con los parametros internacionales,
pero que cuentan con un mercado internacional dinamico y un gran
potencial para el desarrollo de las medianas y pequefias empresas, que
son las industrias que lideran el proceso exportador en la mayoria de
estas ramas de actividad. Es en estos sectores -a los cuales debe
adicionarse la agroindustria- donde debera concentrarse, en una
primera etapa, el desarrollo exportador de las manufacturas
colombianasl164.

2. Cambio técnico y desarrollo exportador

En el mediano y largo plazo la composicion de las exportaciones
industriales debe ir transformandose en favor de aquellas mas
intensivas en investigacion y desarrollo, que contribuyan a inducir el
cambio técnico y, en consecuencia, a propiciar un mayor crecimiento del
producto total de la economia, con mayores niveles de empleo y
distribucién del ingreso. Asi, cuando se repasa la literatura internacional,
es posible encontrar cobmo el alto crecimiento de las economias



exportadoras esta asociado, precisamente, a la relaciéon dinamica entre
exportaciones y cambio técnico. Entre otras razones, porque el
exportador que logra una posicion estable en los mercados
internacionales, generalmente tiene mejores posibilidades de acceso, sin
incurrir en costos excesivos, a un mayor nimero de mejoras
tecnologicas, que cuando orienta la produccidén Unicamente hacia el
mercado interno.

La baja ponderacion que los empresarios nacionales le dan
frecuentemente a los problemas de caracter tecnolégico en las diversas
encuestas que se han realizado en el pais son, sin duda, el reflejo de la
orientacion marginal de nuestras industrias hacia los mercados
externos. Por ello, cabe esperar que en la medida en que el actual
proceso de apertura econdmica se consolide, la tecnologia convierta en
una variable estratégica en la toma de decisiones de los industriales
nacionales.

En Colombia, la oportunidad para adelantar el cambio técnico en la
estructura industrial se concentra en los sectores productivos de bienes
intermedios y bienes de capital que corresponden a ramas que
estancaron su crecimiento en la "fase dificil" de sustitucion de importa-
ciones que se inicid en los primeros afos de la década del setenta. Es en
estas ramas de actividad, donde adquiere especial importancia el disefio
de una politica de reconversion industrial, que permita sustituir
importaciones en forma competitiva, aprovechando la dinamica aun
existente en el mercado interno y avanzando paulatinamente hacia el
|desarrollo exportador, que finalmente sera la estrategia que garantice
los niveles de escala y capacidad tecnoldgica suficientes, para convertir
a estos sectores en los lideres de la actividad exportadora nacional hacia
finales de la década de los afios noventa.

Al mismo tiempo, porque se trata de procesos simultaneos y no
necesariamente secuenciales, el pais debera fortalecer su capacidad de
adaptacion a las nuevas tendencias del cambio tecnoldgico, mediante la
investigacion e incorporacion de nuevos sectores de alta tecnologia,
como la biotecnologia, la informatica, la microelectronica y los
computadores, que ya se estan constituyendo en los sectores mas
dindmicos del intercambio comercial a nivel mundial y cuya promocion
en el pais determinara, en gran medida, el éxito de la politica de
apertura en los comienzos del préximo siglo.

C. Consolidacion de la democratizacion politica



Desde pasadas administraciones, se han venido realizando ingentes
esfuerzos por resolver en el plano politico el conflicto que por la via
militar no habia sido posible resolver frente a la guerrilla desde hace 30
anos. En este sentido, se adelantan negociaciones con diferentes grupos
de la insurgencia, habiéndose obtenido de parte de los dos mas
poderosos, las Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia -FARC- y
el Ejército de Liberacion Nacional -ELN-, respuestas ambiguas, con la
reiteracion de actos terroristas contra la infraestructura productiva del
pais que han significado pérdidas aun incalculables y que han producido
el rechazo de la opinidn publica nacional. Pero al mismo tiempo, se han
logrado éxitos en los dialogos con otros tres grupos gue iniciaron su
retorno a la vida civil, el Ejército Popular de Liberacién -EPL-, el Partido
Revolucionario de los Trabajadores

-PRT- y el Movimiento 19 de Abril -M-19-, este ultimo con participacion
directa en el gobierno, después de haber obtenido el caudal de votos
mas importante de la izquierda en toda su historia.

En la fase culminante del proceso de apertura politica el pais particip6 a
finales de 1990 en la eleccion de una Asamblea Nacional Constituyente
amplia y democratica. En ella se ha reunido la conciencia nacional en
una oportunidad historica, con el propésito de reestructurar las
instituciones, ampliar su base de representatividad y sentar las bases
para redefinir las relaciones entre el Estado y la sociedad civil en un
nuevo horizonte de paz para la nacion. A pesar de que la Constitucion
Nacional establecia la via legislativa como Unico mecanismo para
adelantar modificaciones a la Carta Fundamental, la Corte Suprema de
Justicia en una decision sin precedentes le dio paso a una reforma a la
Constitucion por la via extraconstitucional, al declarar exequible la
convocatoria del presidente para integrar la Asamblea Constituyente, en
un claro reconocimiento de la soberania del constituyente primario, que
se manifestd por medio de un plebiscito previo a la convocatoria
presidencial. Las bases del nuevo pacto social para el pais, que son el
resultado de las deliberaciones de la Asamblea Nacional Constituyente,
se han estructurado alrededor de las siguientes reformas
fundamentales:

a) | La reforma del Congreso. Se dio al 6rgano legislativo una profunda
transformacion en su conformacion y funciones. Aunque se mantuvo el
bicameralismo, se cred la circunscripcion nacional para la conformacion
del Senado y la circunscripciéon departamental para la CAmara de
Representantes. Se fortaleci6 la funcidn fiscalizadora del legislativo,
estableciendo el "voto de censura” del Congreso a los ministros, en



ejercicio del control politico sobre la labor del Ejecutivo. Asi mismo, se
adoptd un estricto régimen de inhabilidades para quienes accedan a
cargos de representacion popular; y se eliminaron los auxilios
parlamentarios, que se habian convertido en una de las fuentes de
mayor desprestigio del parlamento de nuestro pais;

b) |JAmpliacion de la democracia. Se crearon espacios para una mayor
participacion ciudadana, a través de mayores posibilidades de
escogencia directa de los gobernantes como en el caso de la elecciéon del
Vicepresidente y los Gobernadores. Se consagraron ademas, meca-
nismos de democracia participativa como el plebiscito, el referéndum, la
consulta popular y la iniciativa popular en materia constitucional;

c) |Reforma de la justicia. Para darle mayor agilidad y efectividad al

proceso judicial, se adoptd el sistema acusatorio y se cre6 la figura del
Fiscal General, quien se encargara de adelantar el control judicial y de
armonizar las acciones de las entidades encargadas de aplicar justicia;

d) |Desarrollo territorial y descentralizacion. Se consagro al municipio
como la entidad fundamental de la vida politica y administrativa del pais
y se amplié a tres afos el periodo de los Alcaldes y de los Consejos
Municipales. Se cred el marco juridico para que las regiones y las
provincias puedan constituirse como nuevas entidades territoriales,
introduciendo los aspectos de identidad comun alrededor de proyectos
de desarrollo local. Se aumentaron las transferencias de la nacién a los
municipios, con destino a la atencion de necesidades prioritarias, en
materia, de servicios domiciliarios y sociales. Asi mismo, se impulsé una
mayor presencia de los grupos indigenas en las grandes decisiones de la
vida nacional, con respeto a su identidad étnica y cultural, y
concediéndole a los territorios que habitan estos grupos ciertas
facultades politicas y administrativas para su desenvolvimiento
auténomo;

e) |Intervencion del Estado. Se confirma al Estado en su funcién de
direccion general de la economia y se le ratificaron los amplios poderes
de intervencién, para garantizar el desarrollo con justicia social,
manteniendo el respeto por la libertad econdmica y la iniciativa privada;
se consagro la expropiacion por via administrativa, en casos de mayor
urgencia en la realizacion de obras publicas o programas de interés para
la comunidad, enfatizando en el caracter de funcién social de la
propiedad; se mantuvo el recurso de la emergencia econémica, social y
ecoldgica a través del cual el Estado podrd modificar los tributos o reali-
zar emision monetaria para conjurar la situacion que motivo la
emergencia; y se incluyd explicitamente la prestacion de los servicios



publicos como una funcién esencial del Estado, previendo la
participacion de los usuarios en la direccion de las empresas que prestan
los servicios para evitar ineficiencias y abusos contra la sociedad civil;

f) |Derechos econdmicos y sociales. Se aprobd un nuevo capitulo de
derechos y libertades publicas, con la creacidon de mecanismos que
propician la efectividad de estos derechos, particularmente los de
caracter econémico y social, como la educacion, la salud, y la vivienda.

Las profundas reformas introducidas por la Asamblea y la diversidad de
fuerzas politicas y sociales que intervinieron en la definicion de la Carta
Constitucional, permiten afirmar que el pais no s6lo avanza en un
proceso de modernizacion econOmica sino ademas en un proceso de
modernizacion politica que estda ampliando los canales de participacion
democrética e introduciendo profundas reformas en la estructura
institucional del pais.

Garantizar que estos dos procesos se consoliden y se articulen en la
formulacion de los planes y programas de desarrollo de largo plazo, sera
el reto que el pais debera afrontar en la presente década, para iniciar el
préximo siglo en un escenario de crecimiento redistributivo y en un
marco social y politico en el que los fendbmenos de violencia y sectarismo
de la actualidad hayan dado paso a nuevas formas de convivencia ciuda-
dana guiadas por la tolerancia y el pluralismo ideoldgico. Sélo entonces
serd palpable que el pais habra concluido con éxito "la década de las
oportunidades".
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