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I. INTRODUCCION

El periodo 1970-1984 trajo grandes transformaciones para la econo-
mia colombiana. A nivel agregado, la economia creci6 a un ritmo mas
bien rapido hasta 1980, cuando el pais comenzé a sentir la recesién
mundial. El proceso de urbanizacién continué a paso firme aunque
moderado, y se consolidé el cambio de una economia predominante
rural a otra urbana, al punto que dos tercios de la poblacion residian en
areas urbanas en 1980. Simultaneamente se increment6 la participacién
del sector moderno de servicios en el Producto Interno Bruto, a
expensas de la agricultura, en particular. La economia subterranea se
consoliddé muy rapidamente, mientras que la producciéon de drogas
ilegales se convirti6 en una actividad muy importante en el pais.

El sector externo jugé un papel clave en el desarrollo colombiano,
como es costumbre en los paises en desarrollo. En los primeros afios
setentas las exportaciones de mercancias primarias experimentaron un
auge y las de manufacturas también aumentaron debido a la alta
demanda mundial y a los subsidios internos. Sin embargo, el lento

* En: Bagley, B.,; Thoumi; and J. Tokatlian (eds). Colombia Beyond the National
Front; Westview Press (en prensa).
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crecimiento de los paises miembros de la OCDE después de la primera
alza de los precios del petréleo, junto con la bonanza cafetera en 1975,
seguida por el auge de las drogas ilegales, tuvo un efecto marcadamente
negativo sobre el avance manufacturero de Colombia, que comenzé a
exhibir algunas de las caracteristicas de una economia afectada por el
“mal holandés”. A comienzo de los setentas Colombia era un pais con
escasez de divisas; al final de la década las divisas eran abundantes,
pero a mediados de los afios ochentas nuevamente se contrajeron. Es
razonable decir que el periodo 1970-1984 presencié algunos eventos sin
precedentes en la economia mundial, que causaron importantes
impactos en el crecimiento econémico de Colombia. Entre ellos, la
adopcién por parte de los paises de la OCDE de un sistema de tasa de
cambio flexible en 1973; el desarrollo del mercado de eurodélares; la
cuadruplicacion de los precios del petrdleo en 1973 y su posterior
duplicacién en 1979, y los cambios en las politicas macroeconémicas de
Estados Unidos en 1979, que derivaron en tasas de interés nominal y
real extraordinariamente altas en los mercados mundiales.

Si bien la restriccion de divisas fue superada y ello permitié un
crecimiento acelerado, los desarrollo mencionados del sector externo
crearon dificiles problemas de politica a los gobiernos colombianos del
periodo. Antes de 1970, el pais recibia un flujo sustancial de crédito
oficial que el gobierno podia utilizar para financiar déficits presupuesta-
les sin arriesgarse a padecer altas tasas de inflacién, puesto que los
délares prestados eran convertidos en pesos para respaldar el volumen
interno de proyectos. A medida que las divisas se hicieron menos esca-
sas y con el tiempo muy abundantes, el gobierno enfrenté un nuevo di-
lema de politica. La acumulacién de reservas internacionales habria re-
querido un superavit presupuestal para evitar presiones inflacionarias;
alternativamente, un nivel constante de reservas habria implicado reva-
luar la tasa de cambio, dar mayor apertura a la economia y brindar una
proteccion substancialmente baja a los sectores productores de aquellos
bienes internacionalmente comercializables que no estaban en auge,
principalmente manufacturas. La naturaleza ilegal del auge exportador
de finales de los setentas también planted especiales problemas, en tan-
to acarreaba una economia subterranea creciente, aumento de la corrup-
cién y debilitamiento de las alternativas de politica econémica. Ade-
mas, dada la correlacién de poder internacional, el pais no podia legali-
zar unilateralmente la industria de la droga. La recesién mundial de ini-
cios de los afios ochentas, junto con las medidas monetarias norteame-
ricanas, elevaron las tasas internacionales de interés a niveles muy
altos, debilitaron los mercados de exportacion y limitaron la capacidad
de endeudamiento externo del pais, lo cual forzé un ajuste bastante se-
vero. La conducta del sector externo continia, pues, condicionando las
posibles politicas econdmicas del pais.
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La mayoria de los gobiernos arriban al poder con una plataforma de
desarrollo, esto es, con algunas ideas acerca de politicas de largo plazo
para alcanzar metas de desarrollo econdmico y/o equidad social. La
viabilidad de sus metas dependen sin embargo de la libertad de
maniobra politica que permita el manejo del sector externo. En el caso
colombiano se ha presentado un claro dilema entre la necesidad de
reformas de largo plazo y la urgencia de estabilidad en el corto plazo.
Muy frecuentemente los gobiernos han tenido que dedicar el grueso de
su esfuerzo a mantener un minimo grado de estabilidad, pero entonces
son acusados de descuidar las metas de largo plazo y de abandonar sus
promesas de campana electoral.

En las secciones siguientes se estudia el desarrollo de la economia
colombiana de 1970 a 1984, con énfasis en la evolucion del sector
externo, las politicas gubernamentales adoptadas, los dilemas
enfrentados y el impacto de estos factores sobre el bienestar de los
colombianos.

II. DESEMPERO GENERAL DE LA ECONOMIA
a. Crecimiento y composicion del PIB

El desempefio de la economia colombiana durante los afios setentas
fue relativamente bueno, a juzgar por el indicador econémico mas sim-
ple: el crecimiento del PIB. Durante esta década el PIB se incremento a
un promedio del 5.5% anual, con el pib percapita expandiéndose a un
igualmente satisfactorio 3.5% anual. Gracias a cambios favarables en
los términos de intercambio internacional, el ingreso nacional aumento
mas rapido que el PIB, a un promedio de 6.4%, y el ingreso nacional per
capita al 4.3%. Hacia 1980 el ingreso per capita estaba alrededor del
52% por encima del nivel de 1970. Este fenémeno fue fruto no solamente
del crecimiento del PIB y de los favorables términos de intercambio
internacional, sino también de la disminucién de la tasa de crecimiento
de la poblacién, resultante de una aguda declinacién en las tasas de
natalidad y de la emigracién a paises vecinos, principalmente.

Durante los primeros tres afios de los ochentas el PIB per capita cay6
ligeramente, en cerca de 1.5%, una baja significativamente mas pequefia
que la experimentada por la mayoria de paises de Latinoamérica y el
Caribe. La evolucién del crecimiento econémico global de Colombia
desde 1970 se compara favorablemente con la de otros de los paises
menos desarrollados. Los datos del Banco Mundial !/ para el periodo

1/ Ver (15).
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1970-1982 colocaron el crecimiento del PIB de Colombia en el 7o. lugar
entre 21 paises americanos en vias de desarrollo y en el 270. entre 80
paises en desarrollo no socialistas para los cuales hay datos disponibles.

El crecimiento desde 1970 no ha sido estable, como se muestra en las
tablas 1y 2. Promedié 6.8% durante los tres primeros anos de la década,
luego disminuyé durante la recesién mundial de 1974-1975 hasta un
nivel de 2.3% en 1975. En los dos afios siguientes nuevamente se elevé a
un promedio de 4.45% y después alcanzé un muy alto 8.5% en 1978.
Después de esto, la tasa de crecimiento del PIB declin6 cada afio hasta
1983. Durante los primeros tres afios de la década de los ochentas, bajo
la influencia de la nueva y profunda recesion mundial, el promedio fue
tan so6lo 1.33%.

A lo largo de los afios setentas tanto el PIB como el consumo privado
aumentaron alrededor de 71%. La inversiéon bruta, sin embargo, se
acrecento solamente 63.8% debido a una tendencia muy lenta en su
componente publico, el cual se increment6 tan sélo 12.0%, habiendo
sufrido grandes fluctuaciones durante la década. En este periodo la
inversion privada subié mas que el PIB (85.2%), al igual que las
exportaciones (83.7%) y las importaciones (88.8%). Durante los tres
primeros afnos de los ochentas la inversion privada decliné agudamente
(25.3%) mientras que la inversion publica crecié mas del doble en 1981
como producto de los gastos de infraestructura del gobierno de Turbay.
Durante estos tres afos las exportaciones totales también cayeron cerca
del 15.8%.

La participaciéon media de la inversion bruta en el PIB a precios
corrientes fue de 17.9% para el periodo 1962-1965; se elevo durante el
gobierno de Lleras al 20.6% para el periodo 1966-1969 y se mantuvo mas
bien alta durante los siguientes cinco afos (19.5%). Sin embargo,
nuevamente se redujo al 18.0% en el periodo 1975-1979. La financiacion
doméstica del crecimiento econdémico colombiano aumenté durante los
anos setentas. Los ahorros internos brutos como parte del PIB, a
precios corrientes, fueron mas bien precarios, de 15.3%, durante los tres
anos 1970-1972. Se incrementaron a 18.1% en los siguientes tres afnos y
al 20.1% para el periodo 1976-1980. Durante la siguiente recesion, los
ahorros internos brutos bajaron raudamente hasta un promedio de
16.0% durante 1981 y 1982, mientras la inversiéon bruta alcanzaba el
20.1% para el periodo 1980-1983, como resultado de los grandes
proyectos de infraestructura y mineria en que el gobierno se hallaba
comprometido.

Las tasas de crecimiento sectorial han variado significativamente
entre los anteriores perivdos (Ver Tabla 2). Los servicios financieros, los
servicios publicos y la construccion fueron los sectores de mas rapida
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expansion en los afios setentas aunque la manufactura fue la que mas
contribuyé al crecimiento. Los servicios piblicos mostraron una tasa de
crecimiento muy alta en la primera mitad de los setentas, durante la
cual los servicios personales, transporte y comunicaciones, y la
industria manufacturera también registraron altas tasas. La segunda
mitad de los setentas evidencié un progreso muy rapido en el sector
financiero, seguido por los Servicios del gobierno y el transporte. De
1960 a 1980, la agricultura y la mineria fueron los sectores de mas bajo
crecimiento. Notablemente, la mineria tuvo tasas de crecimiento
negativo durante los setentas. Este fue, en cierta medida, el corolario de
mantener los precios de la gasolina y el petréleo a muy bajos niveles en
los afios sesentas y buena parte de los setentas, lo cual desestimulé la
exploracién y la inversion en el sector. El impacto sectorial de la
recesion de los ochentas ha sido bastante diverso. Las grandes
inversiones en mineria han hecho del sector el lider del periodo, seguido
por la construccién y los servicios del gobierno.

Simultaneamente, a los sectores en que predomina la actividad pri-
vada, tales como la agricultura, el comercio, las finanzas y la manufac-
tura, les fué bastante mal, con la produccién de estos tltimos en declive,
en términos reales.

Las diferencias en las tasas de crecimiento sectorial han modificado la
estructura productiva de la economia. Como se muestra en la Tabla 3,

TABLA No. 3

COMPOSICION SECTORIAL DEL PIB
(Porcentaje del PIB, a precios constantes 1975)

1960 1970 1975 1980 1983

Agricultura y Otros 294 253 239 227 227
Mineria 34 2.7 1.7 1.3 1.5
Manufactura 19.9 214 23.2 22.4 20.4
Servicios Publicos 0.5 0.7 0.9 1.0 1.1
Construccion 2.9 35 33 34 38
Comercio 12.2 12.5 13.3 127 12.3
Transportesy

Comunicaciones 6.9 7.8 8.4 9.3 9.8
Servicios Financieros 5.5 6.8 6.1 7.9 1.7
Servicios Personales 4.5 4.4 4.7 4.7 5.0
Servicios del Gobierno 6.7 6.9 7.0 7.8 8.4
Alquileres de Vivienda 8.3 8.0 1.5 6.8 7.3

FUENTE: DANE, Cuentas Nacionales de Colombia, varios niimeros y da-
tos preliminares del DANE para 1983.

>
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los sectores primarios, agricultura y mineria, han evidenciado una
participacion declinante en el PIB. La de la mineria bajé en 1979 y ha
aumentado desde entonces, tendencia que se espera contintie a medida
que maduren las grandes inversiones efectuadas recientemente en
petréleo, carbén y ferroniquel. La de la manufactura se incrementé
entre 1960 y 1974. Desde entonces, se mantuvo estable a un nivel que
oscila alrededor del 22 y el 23%, hasta la reciente recesion que golpeé el
sector en 1981. A partir de este momento la participaciéon de la
manufactura ha venido disminuyendo. En 1960 la cuota de la
agricultura en el PIB fue 50% mas alta que la de la manufactura; en
1980 sus participaciones fueron similares. Durante los afios setentas los
sectores en crecimiento fueron principalmente los servicios, y en
especial los urbanos: servicios del gobierno, servicios financieros,
transporte y comunicaciones, y servicios publicos. Sus incrementos
en conjunto en el PIB explican finalmente toda la disminucién de la
participacion del sector primario.

b. Finanzas del sector publico e inflacién

El crecimiento y el cambio estructural desde 1970 no han tenido lugar
en un ambiente muy estable, ya que la inflacién se convirtié en un
problema real durante los afios setentas, asi como los déficits del
gobierno en los primeros ochentas. Mirados en perspectiva, los dltimos
afos de los setentas constituyeron un periodo de notable estabilidad de
precios. Como se aprecia en la Tabla 4, los indices tanto al consumidor
como del comercio al por mayor se elevaron a una tasa promedio de 7y
8% durante un periodo de cuatro afios. Durante los primeros afios
setentas, bajo el gobierno de Pastrana, la inflacion se acelerd
drasticamente, impulsada por una demanda internacional muy fuerte de
los productos colombianos y por el alto nivel de inversién inducida por
el gobierno en la construccién de vivienda. La inflacién alcanzé un
nuevo nivel, alrededor de 25% anual, del cual no descendié durante un
periodo sostenido, a pesar de los diversos intentos por disminuirla. Una
vez alcanza un nivel mas alto, la inflacion se alimenta a si misma y su
propia dinamica hace muy dificil bajarla nuevamente a los anteriores
porcentajes. Cuando la gente aprende a vivir con la inflacién, la mayoria
de los precios se indexan y el efecto de retroalimentacion es mas
grande. Algunas politicas del gobierno de Pastrana fortalecieron este
efecto. El establecimiento de la indexacién en el mercado de capitales
(ver mas abajo), disefiada para proteger a los ahorradores y para
asegurar que el programa de vivienda del gobierno tuviera suficientes
recursos, constituyé un incremento importante a la indexacion de la
economia, lo cual complico el control de la inflacion. En el gobierno
siguiente la dificultad para restringir la oferta monetaria durante un
periodo de rapida multiplicacion de las reservas internacionales
mantuvo alta la inflaciéon. Hacia el final del periodo de Lépez, sin
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embargo, hubo una reduccién substancial de la inflacion pero
nuevamente resurgié durante el gobierno de Turbay en la medida en
que la inversion publica y los déficits gubernamentales se incrementa-
ron considerablemente. El gobierno de Betancur tuvo algin éxito en
disminuirla durante 1983 y 1984, pero fue logrado en una época de
rapido descenso de las reservas internacionales; en los primeros meses
de 1985 ya las reservas estaban muy bajas y la inflacién se habia
acelerado.

Los altos niveles de inflacion han sido perjudiciales en muchas
direcciones. Probablemente, hacen mas desigual la distribucién del
ingreso a medida que el salario se rezaga frente a los precios, fenémeno
contra el cual la gente de bajos recursos es incapaz de protegerse. La
alta inflacion también distorsiona la inversidon tornando menos
atractivas las inversiones de capital de largo plazo, con relaciéon a la
acumulacion de inventarios y a las inversiones financieras de las cuales
sus poseedores esperan beneficiarse mediante los cambios en las tasas
de interés y de devaluacion y los cambios en los precios.

Los déficits del gobierno han constituido un problema, particular-
mente durante los afios ochentas. En la Tabla 4 se resumen estimativos
confiables de los principales componentes de las finanzas gubernamen-
tales (dificiles de medir con precision)2/. La tabla muestra que los
ingresos corrientes totales del gobierno central, como porcentaje del
PIB, declinaron durante el gobierno de Pastrana, como también lo
hicieron los impuestos sobre el ingreso y la riqueza. Adn cuando no
tenemos datos de los déficits del sector publico no financiero anteriores
a 1973, puede decirse que fueron crecientes, como resultado de la caida
de los ingresos corrientes y el incremento de los gastos del gobierno,
puesto que, como se muestra en la Tabla 1, en 1973 el crecimiento real
del consumo publico fue de 10.2% y el de la inversién pablica de 28.8%.
Las reformas de impuestos de 1974-1975, bajo el gobierno de Lépez,
tuvieron éxito en disminuir drasticamente el déficit del sector no
financiero y en acrecentar la participacién en el PIB de los impuestos
sobre el ingreso y la riqueza. Sin embargo, desde 1976 se redujo
firmemente la importancia de los tributos directos, que hacia 1981
habian llegado a un nivel de sélo el 2.7% del PIB.

La menor incidencia de la tributacién directa se vié acompafiada por
un serio incremento en la vulnerabilidad de los ingresos fiscales ante los

2/ Es dificil encontrar cifras precisas de presupuesto consolidado a causa de la
diversidad y complejidad del sector piiblico, la naturaleza de las técnicas contables
utilizadas y las debilidades en los sistemas de recaudacién de ingresos y de gastos.
Problemas particulares surgen en los datos de las agencias descentralizadas del gobierno
nacional y las administraciones locales y departamentales.
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desarrollos financieros y del sector externo. Las transferencias al
gobierno central de la “‘cuenta especial de cambios’ crecieron a lo largo
del periodo en consideracion, especialmente después de 1978; y hacia
1981 su magnitud era similar a la de los impuestos sobre la riqueza y el
ingreso. La cuenta especial de cambios -un instrumento financiero
peculiar- es una cuenta del gobierno en el Banco Central, abierta al final
de los afios sesentas para subsidiar principalmente importaciones de
gasolina con el fin de mantener su precio a bajo nivel3/. Con tal
proposito, el gobierno destiné el impuesto sobre exportaciones de café,
los beneficios obtenidos de las reservas de divisas mantenidas fuera del
pais, las ganancias y pérdidas en ventas y compras de oro, las pérdidas
causadas por los intereses de algunos titulos denominados en délares y
emitidos por el Banco Central, y, por ultimo, los rendimientos netos de
ganancias y pérdidas en la compraventa de divisas. Durante finales de
los sesentas y comienzos de los setentas las compras de divisas se
efectuaron a precios mas altos que los de las ventas subsidiadas, por lo
cual estas operaciones produjeron pérdida. Cualquier excedente en esta
cuenta podia ser transferido al gobierno central.

Durante los afios setentas se registraron cambios importantes en la
estructura de la cuenta especial de cambios. Primero, durante la
bonanza cafetera, los ingresos por impuestos sobre exportaciones de
café se incrementaron enormemente. Segundo, las ventas subsidiadas
de divisas se vieron limitadas y desde 1974 en adelante la compraventa
de divisas produjo beneficios netos. Tercero, como las reservas
internacionales se robustecieron y las tasas internacionales de interés se
elevaron, el ingreso por intereses sobre las reservas también se
incrementd. Si bien era arriesgado para el gobierno desarrollar
dependencia financiera de una cuenta tan profundamente encadenada al
sector externo, ha resultado ain mas peligroso incluir en la cuenta lo
que en esencia constituyen beneficios contables sobre la compra y venta
de divisas. De acuerdo con los procedimientos de contabilidad utiliza-
dos, si el Banco Central vendia divisas, obtenia un beneficio igual a la
diferencia entre el precio de compra promedio de las reservas en stock al
momento de la transaccién, y el precio de venta. Asi, como el peso
estaba siendo devaluado siguiendo un proceso gradual, siempre habia
“beneficios’’ en la venta de reservas. Ademas, si en el mismo dia una
cantidad igual de divisas eran compradas y vendidas al mismo precio,
se registraba una ganancia contable. En 1980 los beneficios de estas
transacciones de divisas representaron el 61.7% de las transferencias de
la cuenta especial de cambios al gobierno central, y el 11.5% de los
ingresos corrientes del gobierno central, un porcentaje que se elevo al

3/ Una discusién muy detallada de las funciones y operaciones de esta cuenta se
encuentra en Jaramillo, J.C. y Montenegro, A. (17).
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15.2% en 1981. Estos presuntos beneficios equivalian, a grandes rasgos,
a una emision de dinero por parte del gobierno puesto que, a diferencia
de la tributacién o la venta de bonos gubernamentales, no implicaban la
disminucién del poder de compra del sector piblico 4/. Su inclusién
como una fuente de ingreso fiscal fué engafosa, y su participacién cre-
ciente en los ingresos registrados tendié a encubrir el hecho de que los
retiros gubernamentales de la corriente de ingreso no aumentaban en
una época en la cual los gastos estaban incrementandose en forma dra-

matica.

A comienzos de 1979, al tiempo que el gobierno Turbay implementa-
ba su plan de inversién masiva en obras publicas, los déficits del sector
estatal no financiero empezaron a ahondarse, alcanzando hacia 1981
niveles, relativos al PIB, sin precedentes. Simultadneamente, los
impuestos por exportacién de café se vinieron abajo a medida que la
bonanza cafetera pasaba, y los impuestos directos (principalmente
sobre el ingreso y la riqueza) asi como la dependencia del gobierno de los
“beneficios’’ en la compra y venta de divisas se incremeritaron. Todos
los ingredientes para una crisis fiscal profunda estaban presentes
cuando el gobierno de Betancur ocupé el poder en 1982.

c. Tendencia del sector externo

El cambio estructural mas notable y probablemente el mas
importante durante los afios setentas tuvo lugar en el sector externo de
la economia. Hacia finales de los sesentas, como ha sido tipico en
muchos paises en desarrollo, Colombia se hallaba subordinada a un
producto de exportacion primario, el café, y sufria severas variaciones
de disponibilidad de divisas cuando su precio fluctuaba. Aunque en
forma menos extrema que otros paises latinoamericanos, Colombia
también tenia una tradicion inflacionista que promedié 11.12% a lo
largo de 1945-1967, por ejemplo. La oposicion a devaluar, a pesar de tal
inflacién, llevé a periddicas crisis de divisas y a los atisbos de un modelo
de crecimiento econémico de pare y siga. No obstante, la demanda de
café no sufrié un serio estancamiento secular y el PIB colombiano crecié
a una tasa bastante satisfactoria de 5% durante 1945-1967. Se adopt6
una politica de industrializacién por sustitucién de importaciones (ISI)
y la narticipaci6n de la industria manufacturera en el PIB se acrecent6 a
lo largo de este periodo. Pero las etapas mas faciles de la ISI habian
sido cumplidas al final de los afios sesentas, asi que una prosecucion
continuada de tal politica, sobre una base nacional, hacia productos

4 /Tipicamente, la inflacién interna ha ocurrido al menos tan rdpido como la tasa de
devaluacién, asf que el poder de compra interna de los pesos usados para comprar un
délar ha sido por lo menos igual al de los pesos recibidos cuando se revende el délar.
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mas sofisticados e intensivos en capital, no parecia ser un motor
potencial para el desarrollo. Al mismo tiempo, la situacién social de
Colombia clamaba por un crecimiento econémico rapido dada la
aceleracion de la tasa de crecimiento de la poblacién hasta cerca de 3%
en los inicios de la década de los setentas, las expectativas crecientes y
las disparidades de ingreso entre los grupos sociales.

A finales de los sesentas, hubo un desplazamiento significativo hacia
la promocion de exportaciones -‘‘exportaciones menores’’ (i.e.
exportaciones diferentes de café, banano o petréleo, en lenguaje usual)-
que habian estado avanzando durante una década mas o menos, pero
desde una base muy exigua, y que ahora se convertian en importantes
fuentes de divisas. En 1967, el paso a una tasa de cambio flotante
(flotacién guiada) ayudé a mantener la tasa de cambio real mas estable
que en el pasado, lo cual estimulé las exportaciones a la vez que
contribuy6 a terminar con el trauma de las devaluaciones periodicas. Se
adoptaron otras medidas para promover las exportaciones, incluidas la
creacion de Proexpo, una institucion que ayudé a conquistar mercados
y a financiar industrias orientadas a la exportacion. Entre 1967 y 1974
las exportaciones en délares corrientes, distintas al café y al petroleo (la
que de todos modos dejé6 de ser una exportacion neta en los afios
setentas), se multiplicaron casi por siete o sea alrededor del 30% anual,
pasando de representar el 28% de todas las exportaciones (excluido el
petréleo) a un tope del 56% en 1974. Las exportaciones totales en
doélares corrientes casi se triplicaron en este periodo, es decir, crecieron
al 18% anual. La abundancia relativa de divisas fue tal, que cuando
Colombia pasé de exportador a importador de petrdleo, coincidiendo
con el momento en que la OPEP subi6 precios, los efectos no fueron de
ninguna manera traumaticos.

Con el auge de divisas ya en marcha, sobre la base de las llamadas
‘‘exportaciones menores’’, el comienzo y la mitad de los afios setentas
presenciaron el arribo de cuantiosos ingresos provenientes del trafico de
cocaina y marihuana (no mostrados en las cifras de la Tabla 5) y de una
explosion en el precio del café. Incluido un estimativo de las entradas
por droga, los ingresos totales de délares corrientes en 1980 estuvieron
diez veces por encima del nivel de 1967 y su poder de compra de
importaciones fue probablemente alrededor de tres o cuatro veces
mayor®/. Las importaciones de bienes y servicios se elevaron a un
promedio de 9.1% anual en este periodo, sin contar los efectos del

5/ Basado en una comparacién del incremento en las exportaciones de estas mercancias
con el indice de precios del comercio al por mayor de Estados Unidos, el alza fue de 3.5 a
4 veces. El quantum total de exportaciones (bienes y servicios) se elevé en 120% segin
las cuentas nacionales. Las importaciones reales de bienes y servicios fueron tres
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133 Crecimiento y politicas econémicas en Colombia

contrabando financiado por las exportaciones ilegales. Como se anoto
arriba, este periodo de veloz expansion del comercio internacional fue
también de fortalecimiento del ingreso®/. La tasa de crecimiento de la
poblacion se desaceler6 marcadamente en los setentas y con el
crecimiento econdémico, que ahora parecia menos peligrosamente
dependiente de cualquier exportacion en particular, las expectativas de
un satisfactorio desarrollo continuado parecian licitamente optimistas.

Si bien el alivio peculiar de las crénicas dificultades de balanza de
pagos y de escasez de importaciones, experimentado a finales de los
afios sesentas y comienzos de los setentas, fue principalmente el fruto
de la bonanza de las exportaciones diferentes de café, lo cual se debid a
una combinacién del incremento en el quantum de exportaciones y al
mejoramiento de los términos de intercambio (Ver Tabla 6), los grandes
excedentes de divisas de los setentas fueron una consecuencia de los
altos precios del café en la segunda mitad de la década, sin precedentes,
a causa de los severos dafios causados por las heladas en Brasil, y de los
copiosos ingresos del trafico de cocaina y marihuana. El estimativo de
los términos de intercambio efectuado por la Cepal era de 81.6% en 1975
con respecto a 1970, pero en 1980 habia alcanzado el 130.7%. La
irrupcion de divisas hizo necesario que Colombia devaluara el peso muy
lentamente en términos nominales, lo que equivalia a su apreciacion,
teniendo en cuenta que la inflacion era mas rapida en Colombia que en
la mayoria de sus socios comerciales. Asi pues, en 1980 la tasa de
cambio real de Colombia con respecto a la de Estados Unidos era 34%
mas alta que en 1970, Esta sobrevaluacion, que disminuy6 los ingresos
por exportaciones no tradicionales, y la recesion mundial de 1975, se
combinaron para deprimirlas aiin mas a mediados de los setentas y para
aminorar el crecimiento de Colombia. Los efectos posteriores fueron
mas bien de corta duracién, aunque mas prolongados para las
exportaciones diferentes de café. 1975 fue el afio en que finalizo la rapida
expansion de las exportaciones diferentes de café; de 1974 a 1977
mantuvieron su nivel en términos nominales en délares y, dados los
incrementos de precio, probablemente cayeron en 20-30% en términos
de volumen. Estas exportaciones ascendieron nuevamente en forma

veces més altas en el ultimo afio, de acuerdo con estadisticas de las cuentas nacionales, y
la tasa de exportaciones a importaciones (precios corrientes) en ambos afios fue alrededor
de 1.05.

8/ Las crifras, durante los afios setentas, pueden haber subestimado el crecimiento del
ingreso, debido a que sélo capturan una parte (probablemente pequefia) del ingreso
generado en el trafico de droga, a la vez que registran deficientemente el crecimiento de
la pequefia industria, los ingresos por renta, y quizé otros componentes del ingreso total.
En este caso, el crecimiento del ingreso real per cépita ptuede haber sido ain mayor que el
indicado arriba, digamos del 4.5% anual.
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acelerada hacia 1979 y posteriormente se han reducido de nuevo en
términos reales. Seria necesario un analisis detallado para poder juzgar
el impacto de la pérdida de demanda en los mercados de Colombia y la
declinacion de la tasa de cambio real efectiva. La presencia de la indus-
tria de la droga contribuyo a enraizar otra infortunada tendencia, la de-
gradacion moral en la administracién publica.

El dramatico auge exportador que comenz6 en 1975 le permiti6 al
pais incrementar sus reservas internacionales a cifras sin precedentes.
En 1974 éstas representaban 20.5% de las importaciones de bienes y
servicios, y hacia 1979 habian alcanzado el 104.2%, a pesar de que las
importaciones casi se habian duplicado. En términos absolutos, el
aumento de las reservas fue espectacular; al finalizar 1968, afio de seria
restriccion de divisas, éstas ascendian apenas a 28 millones de délares,
mientras que en 1979 habian alcanzado los 4.105 millones, en rumbo
hacia los 5.630.2 millones de délares en 1981.

La disponibilidad de divisas a mediados y ultimos afios setentas
contribuy6é al manejo cauteloso de la deuda externa de Colombia,
que di6 como resultado una carga mucho menor que la de los otros
paises latinoamericanos grandes. De acuerdo con estimaciones del
Banco Interamericano de Desarrollo7/., la tasa de servicio de la deuda
de Colombia significaba 20.9% de sus exportaciones en 1975,
comparada con el 26.6% de toda América Latina. Entre los siete paises
mas grandes, solamente Venezuela tenia una tasa menor. En 1978 la
tasa de servicio de la deuda para América Latina habia ascendido a
42.2%, mientras que la de Colombia habia caido a 15.3%, la mas baja
entre los paises grandes. A partir de 1979, sin embargo, la deuda
externa total se incrementé durante un periodo de cuatro afios a una
tasa promedio anual de 22% hasta alcanzar 9.421 millones de dodlares en
1982, un 221,8% mayor que el de 1978. Este rapido escalonamiento en la
deuda externa se vidé ironicamente acompafiado de una mas veloz
acumulacion de reservas. Las cifras para finales de 1978 y 1981
muestran que durante este periodo el incremento de las reservas
internacionales equivalié al 85.5% del de la deuda externa total.

Se aduce que este sistema de endeudamiento buscaba vigorizar las
reservas, pero éstas empezaron pronto a disminuir, proceso que
comenz6 en 1982 y se precipito en 1983 y 1984. Los ingresos por
exportaciones habian aumentado rapidamente durante los afios
setentas (Tabla 5). Lograron su tope mas alto en 1980 y declinaron

7/ (14), p. 21.
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durante la recesién mundial que siguid, de suerte que en 1983 su nivel
habia caido a cerca de tres cuartos del de 1980, en délares corrientes.
Las importaciones, no obstante, siguieron hacia arriba en 1982 y se
mantuvieron relativamente altas en 1983, alrededor de 11.3% por enci-
ma de las de 1980. Las reservas acumuladas a finales de los afios seten-
tas fueron deliberadamente disminuidas como parte de una politica de
preservacion del nivel de importaciones y para sostener la inflacion baja
mientras el déficit del gobierno se encumbraba. De este modo, Colombia
tenia éxito en retardar el ajuste del sector externo, necesario a la luz de
la merma de las exportaciones, la tasa de cambio real que desde 1978 se
habia mantenido entre un 30 y un 50% mas baja que en 1970, y la
situacion deteriorada de la deuda externa. Si algun evento exégeno
hubiera intervenido antes de que las divisas se vinieran abajo, esta
estrategia habria parecido en retrospectiva muy sagaz. Resguardar las
expectativas internas sin emprender una devaluacién real ni tomar
otras medidas para cerrar la brecha de la balanza de pagos era factible
por el alto nivel de reservas, atractivo para un gobierno que no se
mostraba muy deseoso de retardar su programa de gastos y, por altimo
sustentable hasta el punto en que el problema de balanza de pagos fuera
considerado como temporal y/o las condiciones del mercado mundial
como propicias a un rapido incremento de las exportaciones
colombianas. De todas maneras, el necesitado golpe de buena suerte no
aparecia y en 1984 se desatd una crisis de divisas. Esta no fue tan
severa como la de muchos paises que entraron en los afios de la recesién
mundial sin una reserva de divisas como amortiguador, ni tan ominosa
como podria haber sido si Colombia no hubiera estado en condiciones de
esperar significativos ingreses de divisas por sus reservas de carbén,
alrededor de 1986.

Los ajustes en serie se acometieron en 1984, cuando las reservas
habian caido aproximadamente 1.5 miles de millones de délares, o sea,
el 26.5% de su nivel de 1981. Por entonces la deuda externa se habia
convertido ciertamente en una carga y los pagos netos al exterior por
servicios de los factores, principalmente intereses, habfan escalado las
cifras de los 1.2 miles de millones de délares, a partir de 200 millones de
1980.

En este punto el gobierno restringié las importaciones, ajusté las
barreras no tarifarias, debilitadas durante los afos setentas, y aceler6 la
devaluacion del peso, de tal modo que en 1984 la tasa de cambio real
oscilaba alrededor del 23% por encima de su nivel de 1970, mas bajo que
el 39% de 1982. Si bien el ajuste ha sido mas suave que en la mayoria de
los paises latinoamericanos, hay un gran debate en torno a si aquél
podria haberse evitado, si se hubieran seguido diferentes politicas o
instituido éstas mas prontamente.
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III. EVOLUCION DE LA DISTRIBUCION DEL INGRESO, EL
DESEMPLEO Y OTROS INDICADORES SOCIALES

La distribucién del ingreso en Colombia padece, como es bien
conocido, severas distorsiones. El 5% de la poblacién con ingresos méas
altos vive probablemente 35-40 veces en mejores condiciones
econ6micas, sobre una base per capita, que el 20% con ingresos mas
bajos 8/. El 10% superior gana alrededor del 45% de todo el ingreso.
Obviamente, el grado en que los pobres participaron del rapido
crecimiento del ingreso en los setentas constituye un buen criterio para
evaluar el éxito del desarrollo de Colombia durante la década. De modo
similar, conocer cuéles grupos han soportado la carga de la recesion de
los ochentas agrega un elemento importante para juzgar cuan graves
han sido sus efectos para el pais.

Para evaluar los afios setentas en su conjunto, una buena conjetura
seria afirmar que la distribucién no cambié significativamente; esto
equivaldria a decir que las categorias principales de ingresos (aunque no
desde luego todos los individuos ni categorias ocupacionales) tendieron
a participar significativamente en el aumento de los ingresos per capita
durante la década. Esta no es la percepcioén universal ni quizas la mas
comin entre los estudiosos de la materia. La informacién sobre la cual
puede basarse una apreciacion de la tendencia distributiva es parcial e
involucra al parecer piezas contradictorias. No obstante, la evidencia
sugiere un cuadro bastante coherente que incluye diferentes tendencias,
como las que surgieron en los setentas, entre varias categorias de
ingresos y ocupaciones. Un empeoramiento de la distribucién total
probablemente ocurrié en la primera parte de la década. El aceleramien-
to de la inflacion en los afios 1971-1975, parece haber producido un
rezago de los salarios que contribuyé a abaratar los salarios y sueldos
reales; aunque los cambios resultantes perjudicaron a la vez a los
receptores de ingreso acomodados y a los pobres, seria de esperar que
los efectos completos sobre la distribucién fueron negativos si, como
parece ser el caso, el ingreso de los negocios, que crecié como parte del
ingreso nacional, favorecié principalmente a los ricos. Al final de los
afios setentas la distribucion probablemente mejoré, en tanto los
salarios reales estuvieron generalmente en alza. El principal grupo que
no pareci6 compartir los mejoramientos de la década fué el de la catego-
ria de empleados.

Los movimientos en la desigualdad del ingreso entre familias en el
transcurso del tiempo pueden ser explicados en términos de: (i) las
tendencias del ingreso de los individuos en las diferentes categorias

8/ Basado en datos de Selowsky (25), p. 18.
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ocupacionales; (ii) las modificaciones en la composicién ocupacional de
la fuerza de trabajo, a medida que la estructura variable de la economia
y los niveles de habilidad cambiantes le permitan a una mayor parte de
personas desplazarse hacia ocupaciones de ingreso mas alto, como las
profesiones, puestos de direccion, etc.; (iii) las alteraciones en la tasa
de participacién de las diferentes categorias de edad y sexo, y los
cambios en el tamafio y composicion de las familias.

Puesto que la estructura ocupacional parece, sorprendentemente,
haber evolucionado poco durante los anos setentas (Ver Tabla 7), este
factor puede omitirse como fuente importante de modificaciones en la
distribucién del ingreso¥/. Tampoco mostré crecimiento visible en la
década de los setentas la porcion de la fuerza urbana de trabajo
constituida por mujeres, la cual se habia extendido marcadamente a
finales de los sesentas10/.

La evidencia que en mayor cuantia sugirié un empeoramiento de la
distribucion del ingreso a comienzos de los setentas fue la aguda
declinacion de 5-20% en los salarios reales de las principales categorias
ocupacionales para las que hay series de tiempo disponibles!V/. (Tabla
8), cuando a la par el ingreso per capita promedio (incluido el provenien-
te del capital), estaba ascendiendo. El afio 1975 marcé el punto mas

9/ La informaci6n esté disponible sobre una base mas bien constante para Bogot4 du-
rante un periodo de tiempo més largo que para otras ciudades y para el pais completo.
Los datos mostraron un ascenso sistemético en la estructura ocupacional de la fuerza de
trabajo (o fuerza empleada de trabajo, dependiendo del afio en consideracién) a través de
los afios 50s y 60s, pero nc continué la tendencia durante los 70s. Posiblemente la
participacién de los empleados de oficina alcanzé su méximo en la mitad de los 70s y
luego cay6 un poco. Para las siguientes tres ciudades més grandes (Medellin, Cali y
Barranquilla) y para el total de las Adreas urbanas, una similar carencia de tendencia
parece caracterizar los afios 70s.

10/ De los trabajadores urbanos empleados, el 30% era mujeres en 1964, el 34.2% en
1970 y el 35.1% en 1978. Ver R.A. Berry (1).

11/ Los obreros manufactureros sufrieron una declinacién de 12.5% en su salario bésico
entre 1969-1971 y 1975-1977 y la disminucién de 6% en salarios més prestaciones. Hacia
1978-1979 los salarios escasamente habjan superado los niveles mas altos de los anterio-
res afios, 1970 y 1971. Para los empleados de oficina en la manufactura el salario basico
cay6 19% entre 1969-1971 y 1975-1977, mientras que los salarios més prestaciones ca-
yeron cerca de 10.5: De nuevo, una recuperacién ocurriria en 1978-1979 pero los salarios
aun estaban 7% por debajo de los de 1970 y 1971. Los salarios de la construccién se com-
portaron similarmente a los de los obreros manufactureros, al menos desde 1970, al igual
que los salarios de la agricultura probablemente (La tendencia en los primeros afios 70s
no es conocida con certeza debido a la interrupcién de las anteriores series del DANE y el
establecimiento de una nueva serie partir de 1976).
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TABLA No. 7

ESTRUCTURA OCUPACIONAL DE LAS PERSONAS EMPLEADAS
RURAL/URBANO, 1970,1978

(Distribucion Porcentual del Empleo)

1970 1978

Rural Urbano Total Rural Urbano Total
Profesionales
(Técnicos) 0.15 2.05 220
Profesionales
(No Técnicos) 042 4.07 449
TOTAL 0.57 6.12 6.69 0.51 5.15 5.66
Trabajadores ejecutivos
y de administracion 0.04 068 0.72 ~ 0.78 0.78
Empleados de Oficina 0.29 6.98 7.27 028 6.59 6.87

Trabajadoresdel Comercio  1.19  9.07 10.26 1.03 10.67 11.71
Trabajadores de servicios 242 11.46 13.88 1.34 11.50 12.85

Agricultores, pescadores,
lenadores, etc. 27.87 497 32.84 2977 432 34.09

Trabajadores no agricolas,
trabajadores del transporte. 5.99 22.37 28.34 3.67 24.15 27.82

No clasificados 0.01 021 0.22

TOTAL 38.37 61.63 100.0 36.95 63.05 100.0

FUENTE: Las cifras de 1970 corresponden a la primera encuesta de hoga-
res del DANE (Junio 1970) publicada en Boletin Mensual de Es-
tadistica No. 237, Abril 1971, pp. 62-63. Los datos de 1978 son
del DANE BME No. 326 (Sep. 1978) p. 46 y BME No. 332
(Marzo 1979), p. 31.
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TABLA No. 8

140

TENDENCIAS DE SUELDOS Y SALARIOS PARA GRUPOS

OCASIONALES Claves,

1965 al presente

Industria Manufacturera’”  Construc-  Agricul-  Comer-

) cion” tura’ cio
ANO Operarios Trab. de Ofic.
1965 117.09 266.92 - - -
1966 116.62 261.66 - - -
1967 124.46 286.40 - - -
1968 125.03 282.09 - - -
1969 128.73 289.61 - - -
1970 137.02 320.54 — - -
1971 133.73 321.30 100.0 - -
1972 134.32 313.94 95.8 - -
1973 122.50 292.46 9.1 - -
1974 n.d. n.d. 87.9 - -
1975 122.48 275.94 88.4 - 115.6
1976 129.35 288.35 86.6 154 121.2
1977 123.96 269.04 92.9 173 122.4
1978 147.48 290.62 101.0 189 130.7
1979 147.26 301.72 106.2 188 135.0
1980 149.95 306.00 108.7 189 139.1
1981 150.68 313.35 109.6 183 137.9a/
1982 155.88 322.22 113.0 180 142.9a/
1983 163.75 335.69 120.8a/ 171a/ 146.4a/
1984 - - - 146a/

1/ Salario Bésico mds prestaciones (miles de pesos de 1980 al ano). Se us6
el IPC de empleados para deflactar los salarios de los trabajadores de
oficina y el IPC de obreros para deflactar los sueldos y salarios de las
otras categorias, Para 1980 en adelante, los salarios estan basados en el
indice calculado por el DANE, sobre la base de su muestra mensual de
firmas manufactureras. Por consiguiente estos datos no son plenamente
comparables con los de los afos anteriores.

2/ Cuatro ciudades principales. Indice 1971 = 100.
3/ Jornales, pesos de 1980.
4/ Indice grandes negocios minoristas.

a/ Provisional
n.d.No disponible.
FUENTE: DANE, Boletin Mensual de Estadistica, Varios Numeros y

DANE, Industria Manufacturera Nacional, Varios Numeros.
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bajo para la mayoria de las series de salarios y hacia 1980 o 1981 casi
todas ellas habian recuperado cerca de 15-25% con relacién a ese punto;
los empleados de oficina en la manufactura, el grupo de ingresos mas
altos para el cual tenemos cifras, habian recobrado sin embargo tan sélo
el 10%. No obstante para la década completa (1979-1981 vs 1969-1971),
los salarios de obreros manufactureros, con prestaciones, se elevaron
alrededor de 13%, los de la construccién cerca de 8% y los de la
agricultura estuvieron dentro del rango del 20-50%12/. Los de los
empleados de oficina en la manufactura no mostraron variaciones.

Elingreso per capita subié alrededor de 50% a lo largo de 1970-1980 y
el ingreso nacional dividido entre el nimero de personas empleadas se
elev6 en 30%. Es claro que los salarios promedio en la mayoria de las
ocupaciones crecieron considerablemente menos; como resultado, la
participacion de la remuneracion al trabajo en el ingreso nacional cay6
briscamente a comienzos de los setentas, desde el 41.2% en 1970 hasta
cerca del 35% en 1976 y 1977, antes de elevarse un poco de nuevo. Si
bien no resulta sorprendente que muchas personas percibieron una
brecha ampliada en sus ingresos durante los primercs afios setentas,
para la década completa el significado de estas series de salario no es
obvio: ellas no demuestran necesariamente un empeoramiento de la
distribucion. Aun en 1979, después de una década de declinacion del
ingreso con relacién a la economia en su conjunto, los obreros de la
manufactura se encontraban en su mayoria en la mitad superior de la
distribucién del ingreso. Las modestas ganancias de los trabajadores de
la construccion ofrecerian una prueba mas consistente con una
distribucion peor. El crecimiento del salario para el grupo mas grande
de trabajadores pobre, los empleados en la agricultura, como se anoté
arriba, puede fluctuar entre el 20-50%. Esta incertidumbre obedece a la
discontinuidad de las series de salario entre 1970-1976, que hace
imposible basar cualquier conclusion sélida acerca de las tendencias en
el nivel total de equidad sobre la evidencia salarial. Las encuestas de
hogares de los anos setentas, si hubieran sido comparables y de buena
calidad, habrian proveido la demostracion definitiva de las tendencias
distributivas, pero aquellas no cumplen estos requisitos 13/ y por lo

12/ El limite superior es compatible con la interpretacién de Urrutia (28), quien supone
que la serie iniciada por el DANE en 1976 es comparable con la terminada en 1970. El
limite inferior es tal vez igualmente creible, aunque cuando se utilizan los datos de ICSS
para el intervalo 1970-1976 y para 1976-1980 los del DANE, el incremento es del 40%;
cuando los dos son empalmados en 1977 en lugar de 1976, es del 9 por ciento, y cuando lo
son en 1978, del 14 por ciento. Un empalme en 1976-1978 implica un crecimiento del 26
por ciento.

18/ Como se indica en la Tabla 9, los indices de costo de vida se elevaron més répido
que los ingresos reportados mensualmente de cualquier categoria ocupacional a través de
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tanto brindan tan sélo un débil indicio para sefialar que la distribucién
no empeor6 durante 1970-1978, atin mas, que mejord. De acuerdo con
las encuestas, los trabajadores dependientes, de oficina, perdieron
terreno, en relaciéon tanto con las ocupaciones de mas alto pago
(profesionales y gerentes, ejecutivos) como a las de pago mas bajo
(obreros, trabajadores de comercio y otros). (Tabla 9).

TABLA No. 9

INGRESO MEDIO POR OCUPACION Y SEXO, AREAS URBANAS
1970 Y 1978
(Pesos Corrientes)

Tasa
1970 1978 1978-1970
Ocupacion Hombres Mujeres  Total  Hombres Mujeres Hombres Mujeres

Profesionales 2306 1339 5403 8193 4302 355 321

Trabajadores 3000~

administrativ. 4484 3500 14600 15983 12826 3.56 n.a.
Empleados de

Oficina 1532 1166 3536 3724 3422 243 243
Trabajadores

del Comercio 938 484 2650 2936 1977 3.13 4.13
Trabajadores

de los servicios 890 548 1406 2791 927 3.14 1.69
Trabajadores de

la agricultura 520 1100 2307 2369 1444 456  1.31
Trabajadores

no agricolas 859 433 2820 2959 2047 344 473
TOTAL 934 650 2757 3021 2003 323 3.12
Indice de costo de Vida

Empleados ....simaiiiimas aesiis AR T 4.63

ODTELOE oroneonmmmernsonsss A S e S B e 4.31

FUENTE: Para 1970, DANE, Encuesta de Hogares, 1970, p. 9. Para 1978,
sin publicar. DANE, Tabulados de EH 19, e IPC.

1970-1978, un resultado que es inconsistente con otra evidencia y que implica un serio
incremento en el subregistro del ingreso de 1978 relativo a 1970; a causa de los altos
niveles de subregistro, los resultados de 1978 no pueden ser tomados demasiado seria-
mente,
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Sobre todo, la evidencia apunta hacia: i) un incremento en el ingreso
para la mayoria de los grupos, con la probable excepcion de las
diferentes categorias de empleados de oficina cuya unica fuente de
entradas era su trabajo; el ingreso promedio de la mayoria de los grupos
bajos parece haber crecido durante la década; (ii) una disminucién
relativa de los ingresos de los trabajadores asalariados, comparado con
el ingreso per capita promedio. La merma en la participacién del trabajo
asalariado implica ganancias relativas, bien para los trabajadores por
cuenta propia y/o para el capital.

El aparente avance en los ingresos mas bajos fue asociado con
esperanza a un estrechamiento del mercado para el trabajo de baja
capacitacion. El estancamiento del ingreso (y la pérdida resultante en
téerminos relativos) de los empleados dependientes sugiere un
incremento de la oferta de trabajadores con habilidades basicas de
oficina. Un alza en el ingreso de buena parte de los profesionales y
grupos de negocios fue probablemente vinculado con la creciente
demanda por personas de estas categorias de alta habilidad y también
con un rapido incremento de las industrias de tamano pequefo y
mediano que proveyeron altos ingresos para muchos empresarios
exitosos. Tal combinacion de tendencias, si bien puede no haber bajado
el coeficiente Gini (u otra media de desigualdad del ingreso) combina
algunos patrones deseables (ingresos en aumento de los mas pobres,
pago creciente a las habilidades empresariales, si eso es lo que refleja el
mejoramiento de gerentes y profesionales) con algunos virtualmente
inevitables (menoscabo del pago a las habilidades basicas adquiridas en
el proceso educativo). La inevitabilidad de esta ultima tendencia no
reduce las tensiones y los peligros potenciales que trae consigo.

En los anos setentas el nivel educativo de la fuerza de trabajo
continué progresando a una tasa rapida, comparable a la de las
primeras décadas o quiza aun mas (Tabla 10). De particular interés
resulta examinar la cambiante composicion educacional de las personas
que ingresaron a la fuerza de trabajo urbano. Para hombres entre los 20
y 29 anos, el adelanto fue mas notorio durante 1971-1978 que entre
1964-1971; la participacion de este grupo con educacién superior se
elevo desde 5.2% en 1964 hasta 7.3% en 1971, y 11.9% en 1978. Para
secundaria y educacion superior, los incrementos fueron desde 31.4 en
1964 hasta 41.7% en 1971, y 53.9% en 1978.

Los diferenciales de ingreso por grado de educacién siempre han sido
amplios en Colombia aunque pueden haberse estrechado un poco en los
afios setentas conforme se estancaban los salarios para el trabajo de
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TABLA No. 10

COMPOSICION EDUCACIONAL DE LA FUERZA DE
TRABAJO Y DE LA FUERZA DE TRABAJO URBANA
1964. 1970-71 Y 1978
(Porcentaje con cada Nivel de Educacion)

Fuerza de Trabajo Fuerza de Trabajo Urbana

Ninguna Primaria Secun- Superior Ninguno Primaria Secun- Super.
daria a/ daria a/

1964 265  60.6 9.9 1.4 13.3 629 213 2.5

1970 -
1971b/  20.0  59.5 17.0 1.8 13.2. 8%1 23.2 5.2

1978 16.3 549 240 4.8 8.5 50.3  34.0 7.2

NOTA: Las cifras no suman el 100 por ciento debido a la existencia de
“otras” pequenas categorias.
a/ Incluye “Normal™.
b/ Los datos de fuerza urbana de trabajo son de 1970 y los de fuerza de
trabajo total, de marzo-abril 1971.

FUENTE: Para 1964, DANE, XIII Censo Nacional de Poblacion, Resu-
men General, Bogotd, Imprenta Nacional, 1967; para los otros
anos los datos son de encuestas del DANE, EH1, EH3, EH19.

oficina 14 /. Tal paralisis en la estructura ocupacional, unida al
continuo cambio en la composicion educativa de la fuerza de trabajo,
tuvo que haber llevado a un considerable deterioro 15/, consistente con
la disminucion de diferenciales de ingreso por nivel de educacion.

Las tasas de desempleo urbano habian fluctuado dentro del rango de
10 a 12% entre el periodo inicial de las series (1963) y 1974 (Ver Tabla
11). Desde ese aiio hasta 1981 se palpé una clara tendencia descendente

14/ Los mismos problemas estadisticos que hacen dificil evaluar tendencias en la dis-
tribucién del ingreso, también complican el anélisis de la relacién entre educacién e in-
greso sélo para comienzos de los afios 70s y no es evidente ninguna tendencia. Para Bo-
goté los datos se remontan desde los 60s y llegan hasta 1977; entre 1963-1966 y 1973-
1977 parece haberse presentado una marcada reduccién de los diferenciales para los
hombres. Ver R.A. Berry (1).

15/ Esto es, la contratacién de nuevos empleados que ingresan al mercado de trabajo,
con un nivel educativo dado, para los trabajos de estratos més bajos o en las ocupaciones
de menor ingreso relativo, en comparacién con casos anteriores.
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TABLA No. 11

MEDIDAS DE DESEMPLEO URBANO A TRAVES DEL TIEMPO,
PARA PERSONAS MAYORES DE 12 ANOS, 1951, 1963-1984*

Promedios Ponderados de
Tasas de Desempleo Abierto Tasas de Desempleo Urbano
ANO de las Cuatro Ciudades (Cabeceras Municipales)
Principales

1951 - 3.7
1963 10-12 =
1964 10-12 8-10
1965 9.5-11.5 -
1966 10.5-12.5 2
1967 13-15 =
1968 12-14 L
1969 9.5-12.5 =
1970 n.a. 10.0
1971 10.4 10.7
1972 9.9 10.1
1973 11.7 =
1974 12.1 10.4
1975 11.0

1976 10.3 =
1977 9.9 =
1978 9.1 7.6
1979 8.8a/ =
1980 9.7 =
1981 8.3 -
1982 9.1 5
1983 11.8 =
1984 13.5b/ =

* Las tasas estdn basadas en el promedio, aunque muchas observaciones
estaban disponibles en un afio dado. Puesto que éste variaba y dado a que
hay algunas fluctuaciones estacionales del desempleo, estas cifras no son
una guia precisa para pequefios aumentos o disminuciones en la tasa de
desempleo entre cualquiera de los dos anos. Para los anos anteriores a
1970 las encuestas varian en el cubrimiento de las ciudades, de aio a afo,
y la estructura de la muestra se sesga con el paso del tiempo. Las cifras
mostradas son estimaciones minimas y maximas de los autores, que tie-
nen en cuenta estos factores.

a/ Incluye siete ciudades en lugar de cuatro.

b/ Tentativo

n.a. No disponible.

FUENTE: 1970 en adelante, DANE Boletin Mensual de Estadistica, varios
numeros; anteriores a 1970, Banco de la Republica, Revista del
Banco de la Repuiblica, varios nimeros.



Cuadernos de Economia 146

que rozo la tasa de 8% para las cuatro ciudades mas grandes; la obser-
vacion para estas ciudades (promedio ponderado) durante 1976-1980
(9.5%) fue un poco menor que en 1971-1975 (11%), que a su vez estuvo
por debajo de la de 1966-1969 (alrededor de 12.4%). Asf que puede argu-
mentarse alternativamente que ya a finales de los afios setentas se
habia iniciado una tendencia descendente.

Aparte del nivel de ingreso en si mismo, otros indicadores de
bienestar, tales como las expectativas de vida, las condiciones
de vivienda y el nivel de educacién (ya mencionado) continuaron
mostrando avances en los afios setentas. Las expectativas de vida
al nacer oscilaban alrededor de 52 afos en 1970 y cerca de los 63
en 1976 16/, con la tasa de mortalidad infantil cayendo desde casi 90 en
1970 hasta 69 en 1978 17/. La tasa de crecimiento de la poblacién, que
estaba cerca de 3.0 por afio en los setentas, bajo hasta un promedio de
2.3% en los afios setentas y disminuy6 hasta quiza 1.8% al final de la
década. Las condiciones de vivienda siguieron mejorando. Entre los
censos de poblacién y vivienda de 1964 y 1973, la porcién de hogares
con agua corriente, electricidad y conexion sanitaria se incremento
notablemente, como también la calidad de construccién y la tasa de
cuartos por persona. Casi no hay duda de que estas tendencias se pro-
longaron durante el resto de los afios setentas.

La desaceleracion del crecimiento econémico de los ochentas se ha
reflejado en un ahondamiento agudo del desempleo desde menos de 10%
a comienzos de la década, hasta 13.5% en 1984 (para las cuatro
ciudadades principales). El empleo en la industria manufacturera cayé
entre 10-15% desde su mayor tope en 1979-1980, hasta 1984 18/, La tasa
de participaciéon ha sido mas alta que en los dltimos afios setentas,
reflejando posiblemente la entrada de trabajadores secundarios en
respuesta al desempleo o a los bajos ingresos de los receptores prima-
rios de ingresos. Para las cuatro ciudades principales el promedio fue
de 50.3% de las personas de 12 afios y mas durante 1976-1979, y de
53.5% para 1980-1983. Los salarios reales se han venido a tierra en la
agricultura (por arriba de 20%), mientras que en los sectores urbanos

16/ Las cifras son de U.N. Demographic Yearbook, 1982,

17/ Estos datos provienen de Vivas, J.R. (29), p. 167.

18/ La encuesta de empleo del DANE, entre un conjunto de firmas prestablecidas,
muestra una disminucién cercana al 16% durante este perfodo; la baja seria sobresti-
mada sin hubiera crecimiento del empleo neto en las plantas recientemente inaguradas,
aunque durante la recesién esto pudo no haber ocurrido.
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-manufactura, construccién y comercio al por mayor- se ha visto un
incremento al menos durante 1983 (1984, para la manufactura).
Probablemente este avance se halla relacionado con la disminucién en la
tasa de crecimiento de los precios al consumidor, desde su tope de casi
27% en 1980 y 1981 hasta 16% en 1984.

No hay datos disponibles sobre distribucion del ingreso que permitan
evaluar qué grupos han cargado con lo mas pesado de la recesién
econd6mica, aunque las estadisticas de salarios en la agricultura indican
que los trabajadores de ese sector han estado entre ellos, sin duda; los
trabajadores relativamente protegidos de la manufactura y del
comercio en gran escala, por otra parte, no lo han estado en apariencia.

IV. POLITICAS ECONOMICAS Y DESEMPENO ECONOMICO

Desde 1970 ha habido cuatro gobiernos con estrategias econdmicas
bastante diferentes, tanto en sus propuestas de gobierno como, en un
grado considerable, en lo que hicieron o trataron de hacer. El gobierno
de Pastrana de 1970-1974 sigui6 al de Carlos Lleras R. (1966-1970),
célebre por las significativas reformas en la calidad del manejo
economico. Lleras le dio bastante importancia a la capacidad de efi-
ciencia econdmica y él mismo se preocupé por muchas cuestiones de la
economia. Los legados de su gobierno incluyeron: en primer lugar, y
quiza lo mas importante, el paso a una devaluacion gradual de la tasa
de cambio, desde la anteriormente fija que causaba periddicas, grandes
y traumaticas devaluaciones. Esta y otras medidas (e.g. la creacién de
Proexpo) contribuyeron al auge subsiguiente de las exportaciones
menores (i-e, ni café, ni petréleo) que jugaron un papel importante en la
evolucion de Colombia hacia un ritmo de crecimiento estable. También
facilito el control de la inflaciéon y los ultimos afios setentas vieron tasas
bajas de 7-8%. En segundo lugar, desplegé un mayor esfuerzo para ex-
pandir los ingresos del sector publico. Esto permitié una politica de in-
version mas vigorosa y mayores gastos en educacion, etc. El desempleo
urbano cayo durante los afios de Lleras, aunque no ciertamente como
resultado de un crecimiento economico més rapido. El gobierno no se
centro especificamente en la redistribucion del ingreso como su meta
principal, aunque el notable énfasis en el desarrollo de la agricultura y el
interesante impulso a la reforma agraria podrian ser interpretados
desde este punto de vista. Los inicios de una cautelosa politica
poblacional pueden también atribuirse a este gobierno 19/.

El gobierno de Misael Pastrana, un conservador, posesionado en los
anos setentas, fue el dltimo de los cuatro del Frente nacional. En estos

19/ Mec. Greevey (18), p.418.
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primeros afos setentas comenzaron a manifestarse muchos fenémenos
nuevos, posteriormente vistos como caracteristicos de la década
completa. La inflacién se dispar6 y en pocos afios se aceleré a 25% o
mas. La disponibilidad de divisas se mostr6 no solo adecuada sino
también como un factor complicado en el control de la inflacién.

La principal innovacién de politica de este gobierno fue el
concentrarse en la construccién urbana como motor de crecimiento y
creacion de empleo. Las ideas basicas que animaban estas politicas
habian sido enunciadas pocos afos atras por Lauchlin Currie 20/, quien
argumentaba que la unica forma de incrementar los ingresos rurales era
elevando la productividad del agro y que esto requeria una poblacion
rural en descenso, lo que sélo podria lograrse mediante la generacion de
suficiente empleo urbano para atraer migrantes no capacitados. El
sector de la construccion urbana, intensivo en trabajo, era un candidato
excelente para convertirse en lider del crecimiento, dentro de este
marco. Esta estrategia era singular en cuanto arguia que una migracién
rural-urbana era deseable, al tiempo que la sabiduria convencional pro-
pugnaba medidas para cortar tal flujo2l/,

El desplazamiento de recursos hacia la construccién demandé
cambios e innovaciones en el sistema financiero. En este orden, fue pro-
movida la creacion de instituciones de ahorro privado y crédito, con el
derecho de indexar depdsitos y préstamos. Tales instituciones emitian
activos financieros de ‘‘poder adquisitivo constante'' (UPAC) y fueron
pioneras en el establecimiento de tasas de interés reales flexibles y posi-
tivas.

Puesto que el gobierno Pastrana no llegé al poder con esta nueva
estrategia de desarrollo en mente, y establecer un plan de accién
tomaba tiempo y suponia grandes maniobras politicas, los cambios
fueron hechos efectivos tan sélo en 1972. El programa generé un
acalorado debate politico sobre la conveniencia de inducir una
migracion rural-urbana, acerca de la inestabilidad potencial de un
proceso de crecimiento basado en la construccién como sector lider, y en
torno al impacto de los cambios financieros sobre las tasas de interés y
la financiacién de otros sectores econémicos 22/. El programa también
intensifico las rivalidades regionales puesto que la mayoria de los

20/ Ver (6) y (7).

21/ Este plan habfa sido propuesto originalmente en los primeros afios 60s. Sin em-
bargo, en esa época el gobierno de Lleras Camargo opté por un plan tradicional tipo
Cepal, que fué usado como guia durante los afios de la Alianza para el Progreso.

22/ Ver por ejemplo (3).



149 Crecimiento y politicas econémicas en Colombia

créditos en UPAC se concentraron en Bogota?23/. La construccién
avanzé a un ritmo muy rapido durante los dos tltimos afios del periodo
de Pastrana, como también las exportaciones “menores’. El PIB se
elevo a un promedio de 6.5% durante 1970-1974.

Los primeros afios setentas vieron no solamente la institucién de los
nuevos activos financieros UPAC como materia de politica, sino el
comienzo de otros cambios estructurales en el mercado de capitales. La
aceleracion de la inflacién y la existencia de una gran cantidad de
fondos percibidos ilegalmente de la industria de la droga contribuyeron
a crear un mercado de crédito extrabancario. Este no estuvo de ninguna
manera limitado a la tradicional pequefia escala de operaciones,
asociada en todos los paises en desarrollo con un mercado informal de
capitales (pequefios prestamistas, etc.); por él pasaron grandes
cantidades de dinero; tanto prestamistas como prestatarios incluian
especuladores a gran escala. La inflacion produjo, como es natural,
tasa reales de interés muy negativas en la banca oficial antes de que
fueran tomadas medidas correctivas pocos afios después. Tales tasas se
mostraron poco atractivas para los prestamistas; y muchos
prestatarios que no podian satisfacer sus necesidades de crédito en el
mercado oficial estuvieron dispuestos a pagar altas tasas de interés
correspondientes a tasas reales positivas durante estos afios de
prosperidad econdémica.

La alta tasa de inflacion estaba acompanada de un déficit fiscal
creciente (el del sector no financiero alcanzé 3.0% del PIB en 1973) y de
un incremento simultaneo de las reservas internacionales. Factor
importante en el creciente déficit fue la disminucién del cuidado y la
eficiencia en la recaudacién de impuestos.

El primer gobierno posterior al Frente Nacional encabezado por
Alfonso Lopez, hered6 de la administracion Pastrana una economia en
auge, crecientes reservas internacionales y una inaceptable tasa de
inflacién. Alfonso Lépez arribé con la meta expresa de atacar el crénico
problema de la distribucién altamente desigual del ingreso y la pobreza
y desnutricién a él asociadas 24 /, mediante un plan de accién montado
por un grupo de economistas que trabajaron en equipo durante varios
meses. El énfasis en la construccién urbana se vié disminuido, se
permitié que el rendimiento real de los UPAC fuera negativo y se enfoco
la atencién hacia programas de desarrollo rural integrado para dar
asistencia a los pequerios agricultores, como también hacia programas

23/ Ver Thoumi (27).

24/ El plan de desarrollo de este gobierno fue titulado ‘‘Para Cerrar la Brecha', ver (9).



Cuadernos de Economia 150

de alimentaciéon y nutricion (PAN) y a un sistema de impuestos mas
progresivo.

Las principales reformas tributarias se efectuaron durante 1974-1975
siguiendo los lineamientos generales de las propuestas en 1969 por
Richard Musgrave 25/ en un informe contratado por Carlos Lleras,
pero para implementar el cual no logré reunir suficiente apoyo politico.
Las reformas fueron disefiadas con el fin de incrementar la carga tribu-
taria total, eliminar muchas evasiones y hacer mas progresivo el siste-
ma de impuestos. Incluian aspectos innovadores, tales como un minimo
ingreso permisible a la tasa de 8% sobre riqueza neta en las declaracio-
nes de impuestos, con el &nimo de limitar el ingreso subdeclarado,
particularmente entre propietarios de tierra. En su celo por incrementar
la recoleccion, los reformadores no tuvieron en cuenta los efectos de la
inflacion en el calculo de las ganancias de capital, ni tomaron medidas
para prevenir las consecuencias de la inflaciéon sobre los impuestos al
ingreso 26 /. La medida permitié la revaluacién de activos solo hasta el
8% por ano, pero olvidando la posibilidad de niveles méas altos de
inflacion. De este modo, las reformas traian implicito un significativo
impuesto por inflacién.

Una segunda medida de politica fue la liberaciéon del mercado de
capitales. El razonamiento sobre el que se fundaba esta politica era que
un mercado de capitales en el cual la tasa de interés para ahorradores y
el portafolio de las instituciones financieras se hallaban controlados,
llevaba a una ineficiente asignacién de recursos 27/. La tasa de interés
sobre la mayoria de los activos financieros fue liberada, exceptuada la
imposicién de un techo de alrededor de 5% sobre la tasa de inflacién
“esperada’’. Simultaneamente, la mayor parte de las restricciones de
portafolio existentes se vieron suavizadas.

Como se mencioné arriba, Lopez estaba interesado en los aspectos
sociales del desarrollo, y el gobierno establecié los primeros programas
de desarrollo rural integrado y de alimentacién y nutricién. En forma

25/ Ver (21).

26/ Tal efecto se refiere al incremento a través del tiempo en la tasa impositiva
correspondiente a un nivel dado de ingreso real a medida que se presenta la inflacién de
ingresos y precios, en el contexto de un sistema tributario progresivo (més altas tasas de
impuestos para ingresos més altos).

27/ La liberacién de los mercados de capital en paises menos desarrollados ha sido
postulada por Mckinnon (19) y Shaw (26). Mckinnon visité a Colombia en 1973 y escribié
un informe (20) que influyé en la conformacién de las politicas de los gobiernos de
Pastrana y Lépez.
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general, hubo un incremento en los gastos del gobierno para proveer
servicios sociales, particularmente en areas rurales, y para garantizar
un minimo de cuidado y nutricién para los nifios en los sectores rurales
y urbanos.

Las Polit.icas del gobierno de Lépez alcanzaron diversos grados de
éxito, sin cumplir algunas de ellas lo que perseguian, debido a proble-
mas estructurales de la economia y/o a causa de sucesos en el sector
externo.

La reforma tributaria, que habia sido elogiada por grupos académicos
internacionales 28/, le permitié al gobierno elevar sus ingresos en el
corto plazo, pero desde 1976 perdi6 fuerza. Con la inflacion sostenida en
el rango del 20 al 30%, la tasa de presuncién de ingreso minimo sobre la
riqueza disminuy¢ en efectividad; los activos no podian ser revaluados
por mas del 8% al afio y los avaliios catastrales se rezagaron, particular-
mente en las areas rurales donde esta medida de ingreso se hizo mas re-
levante. Ademas, un par de huelgas del personal del Ministerio de Ha-
cienda provocaron asperas confrontaciones entre el sindicato y el go-
bierno, que probablemente debilitaron la moral y el celo de los recauda-
dores. Finalmente, el incremento de las tasas de impuesto sobre el in-
greso indujo a los contribuyentes a buscar formas legales e ilegales de
evasion, una practica que fue moralmente aceptable en una época en
que las economias de la droga y subterranea se encontraban en auge.
Como los gastos eran mantenidos por debajo de lo que habia planeado
el gobierno, y los impuestos del café ascendian fortuitamente, el déficit
fiscal se conservé a un nivel modesto, como se refleja en la Tabla 4 29/,

También la liberacion del mercado de capitales defraudé las
esperanzas del gobierno, al no lograr efectuar una asignacién mas
productiva de recursos. Con la inflacion alta, la liberacion de los
mercados de capitales derivo en tasas de interés nominal del 30% y
mas. A tales niveles la inversion en equipo de capital fijo se ve
grandemente desestimulada, aunque las tasas de interés real sean un
tanto positivas o negativas, porque el flujo de caja se convierte en una
restriccién sustancial. Ademas, puesto que la liberacion del mercado de
capitales elimino restricciones al crédito de consumo, y como el ingreso
estaba creciendo después de las bonanzas del sector externo, el crédito
se redirigié hacia los bienes de consumo durable, alejandose de los bie-

28/ Ver ejemplo el articulo de Gillis y Mclure (13).

29/ Para una presentacién alternativa de informacién fiscal relevante, ver Richard M.
Bird (2).
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nes de capital30/. Estos cambios promovieron el desarrollo del sector
financiero, a medida que aparecian nuevas instituciones y servicios.

La prosperidad del sector externo condiciono las principales politicas
economicas del gobierno de Lépez. La considerable afluencia de divisas,
provenientes de fuentes legales e ilegales, mantuvo la presién sobre el
gobierno para sobrevalar el peso en términos reales y para acumular re-
servas, las cuales sin embargo exacerbaron la inflacién. Fue dificil evitar
la apreciacion de la tasa de cambio, puesto que las tasas en el mercado
negro fluctuaban entre 5 y 10 por ciento por debajo de las oficiales. El
gobierno decidié limitar la revaluacién del peso, y al hacerlo acumulé un
gran monto de reservas. Para controlar la inflacién Lépez tuvo que
ajustar las politicas monetaria y fiscal. Al prevenir una revaluacién se
buscaba proteger a los sectores estancados internacionalmente (en
especial manufactureros), en el contexto de lo que se percibié como una
bonanza temporal del sector externo, que hacia conveniente acumular
reservas para los tiempos de escasez 31/,

Los criticos han argumentado que podia haberse aplicado un mejor con-
junto de politicas. Hubo propuestas para gravar mas fuertemente las
exportaciones de café, con el fin de que la acumulacién de divisas se lo-
grara sin tanto costo para el peso, y para forzar a los exportadores a
mantener parte de sus ingresos en dolares en cuentas fuera del pais.

En justicia con el gobierno de Lépez, es importante reconocer que
hacia final del periodo presidencial la inflacién habia bajado
significativamente; el crecimiento promedio del PIB durante 1974-1978
fue cercano al 5% y la acumulacién de reservas, que amortigué la caida
de los afios ochentas, habia comenzado. Probablemente la mayor
decepcion para muchos observadores fue la falta de habilidad de la
administracion para alcanzar sus objetivos sociales, en parte debido a la
restriccion de gastos, resultante de la alta prioridad asignada al control
de la inflacién, en parte por el alcance parcial de la reforma tributaria.
Aun cuando el gobierno de Lépez no fue de ningiin modo un fracaso,
tampoco alcanzo las altas aspiraciones planteadas en su comienzo.

Cuando tomé posesién el gobierno de Turbay, en agosto de 1978, el
nuevo presidente abogé por politicas mas orientadas hacia el mercado.
En efecto, en su discurso de posesién anuncié que no tendria un plan de
desarrollo puesto que se habian formulado doce en los 26 afios previos,
ninguno de los cuales habia sido implementado satisfactoriamente. Si

30/ Sarmiento (24), Caps 1 y 2, quien fue un activo artifice de politicas durante este
periodo, describe a éstas como las principales causas del fracaso percibido en el proceso
de liberacién del mercado de capitales.
31/ El capitulo 2 de Sarmiento (24) provee una excelente y detallada discusién de las
politicas implementadas en esta época.
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bien es cierto que en Colombia los planes de desarrollo no son por
completo llevados a la practica ellos cumplen valiosas funciones. En
primer lugar, proveen una visién general de las metas y politicas de los
gobiernos y permiten un analisis de consistencia y complementariedad
mediante los programas de desarrollo sectorial. En segundo lugar, la
difusion de los componentes del plan pone un limite a las politicas
discrecionales que benefician a grupos de interés especial, lo cual es de
particular importancia para una sociedad buscadora de rentas como la
colombiana. En tercer lugar, el plan proporciona una guia general muy
util para el sector privado, dandole a éste una idea de lo que puede
esperar del gobierno.

Parece que después de un tiempo Turbay se dié6 cuenta de las
ventajas de un plan y procedié6 a formular el Plan de Integracion
Nacional (PIN) 32/. Sus objetivos principales consistian en
incrementar la autonomia regional y la descentralizaciéon politica,
desarrollar los sectores energético y minero y minimizar la ineficiencia
de los gastos en el sector social. Para alcanzar tales propdsitos el
gobierno emprendié un programa de inversién putblica masiva,
desarrolando los recursos mineros (carbén y ferroniquel) y mejorando
las vias y sistemas de comunicacién, con lo cual esperaba inducir
un grado mayor de descentralizacion economica regional. Es
cuestionable, sin embargo, el supuesto de que contar con mejores
carreteras entre ciudades grandes y pequefias contribuya a la
descentralizacion; el bajar los costos de viajes a los centros comerciales,
financieros y de servicios puede tener fuertes efectos centralizadores
tal como lo evidencia el lento crecimiento de ciudades como Girardot y
Tunja después de que fueran mejoradas sus autopistas a Bogoté en los
ultimos afios cincuentas y primeros sesentas.

Durante este periodo el déficit presupuestal se increment6 sustancial-
mente. Estimaciones del FMI para los déficits del sector publico
no financiero indican que éste creci6 del 1.1% del PIB en 1978 al 59 y
6.8% en 1981 y 1982, respectivamente, niveles sin precedentes en la
historia colombiana. Como fue explicado por E. Wiesner 33/, estos

32/ Ver (8).

33/ Wiesner era el jefe de la oficina de planeacién durante los dos primeros afios del
gobierno de Turbay y en esta posicién presidié la formulacién del Plan de Desarrollo. En
los segundos dos afios del periodo fue Ministro de Hacienda y alli ayudé a controlar el
déficit. Wiesner ha analizado el déficit presupuestal y lo ha ligado con el crecimiento de la
deuda externa en varios trabajos y conferencias (Ver 31). Més recientemente, como alto
funcionario del FMI, también ha argumentado que el crecimiento de la deuda externg de
Latinoamérica fué también causado por los déficits presupuestales de los paises
individuales (30).
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déficits crecientes fueron financiados mediante un amplio endeudamien-
to en los mercados internacionales, usado para respaldar el extenso
programa de construccién puablica. Como se mencioné arriba, el
aumento de la deuda publica externa durante este periodo fue de un
monto inaudito y a la vez extrafiamente coincidente con el excedente de
la balanza comercial del pais (Ver Tabla 5). Wiesner culpa al sistema
politico de configurar una barrera insuperable para la administracién
fiscal y reconoce que las practicas de favoritismo provincial se
difundieron durante esta época. No es raro que el gobierno de Turbay y
el uso extensivo de la palabra ‘‘clientelismo” fueran estrechamente
correlacionadas. La rapida acumulacién de reservas internacionales
pudo haber sido una garantia para el gobierno en su programa contra la
esperada caida de los precios del café y de la disponibilidad de divisas;
cuando las prosperas exportaciones de droga demoraron la embestida
de la escasez de doélares, el gobierno no ajusté sus politicas financieras
externas y en cambio acumulé enormes cantidades de reservas.
Alternativamente, la financiacion externa podia haber sido vista no
como una fuente de divisas sino de ingresos para el sector publico.

La liberacion del mercado de capitales que comenzd en serie durante
el gobierno de Loépez, continué bajo el de Turbay. Sin embargo, para
entonces algunos efectos negativos inesperados se hacian ya evidentes.
El desarrollo de nuevos tipos de instituciones y actividades, en el
contexto de la concentracién de la riqueza y el poder en Colombia,
formaba parte de una evolucién hacia mercados monetarios oligopdlicos
mas que hacia otros perfectamente competitivos.

Los gobiernos no entendieron los peligros de liberar las tasas de
interés y otros controles, sin tomar medidas complementarias que
aseguraran un alto grado de competencia 34/. En Estados Unidos,
después de varias crisis financieras en el siglo XIX, fueron establecidas
instituciones para dar seguridad a la operacion de los mercados de
capitales. Tales normas incluian la atomizacién de las instituciones
bancarias, a las que no se les permitia extenderse mas alla de la
ciudad, condado o estado; la regulacién de los préstamos a empleados
bancarios; la prohibicién a las instituciones financieras de poseer
acciones en otros negocios, etc. Tal escudo para la estabilidad del
sistema financiero fue inefectiva o inexistente en Colombia. Como
resultado surgieron poderosos conglomerados financieros que em-
pezaron a utilizar recursos, captados con altas tasas de interés, para
comprar acciones en varias industrias, comprometiéndose asi en
actividades financieras y productivas simultaneamente.

34/ Tampoco, deberia agregarse, lo hicieron la mayoria de los escritores de estos temas
en la literatura sobre desarrollo econémico contemporéneo, quienes mostraron un
sorprendente grado de ingenuidad.
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Los crecientes déficits fiscales habian inducido al gobierno a captar
dinero por medio de grandes operaciones de mercado abierto en 1979,
estimulando tasas de interés reales muy altas. Estas a su vez
excluyeron a los prestatarios privados, e indujeron grandes bajones en
la inversion privada en 1981 y 1982, mientras la del sector publico se
expandia masivamente. Al mismo tiempo, la recesion mundial habia
causado una disminucién muy aguda en las exportaciones, de mas de
18% en 1981; ademas ocurrieron suaves descensos en 1982 y 1983. Este
conjunto de circunstancias, agravado por la mala administracién y la
corrupcion interna, debilitaron la situacién financiera de los
conglomerados que intentaron sobrevivir mediante algunos esquemas
de “finanzas Ponzi'’,* por los cuales continuaban tomando prestado a
altas tasas de interés para poder pagar los intereses sobre sus deudas.
Tal situacién no podia sostenerse y a mediados de 1982 algunos de los
conglomerados comenzaron a incumplir sus obligaciones, provocando
una grave crisis financiera 35/.

El gobierno de Betancur fue inaugurado en el vértice de muy comple-
jos problemas econémicos: un sector financiero al borde de la crisis ma-
siva, un déficit fiscal creciente con ingresos del sector piblico extrema-
damente dependientes de la cuenta especial de cambios y de la salud del
sector externo, una alta tasa de inflacion y un debilitado sector externo
cuyas dificultades se agravaron pocos meses después de que el go-
bierno fuera instalado, por las devaluaciones masivas en Venezuela y
Ecuador, dos mercados muy buenos para las manufacturas colombia-
nas. Simultaneamente, el sector manufacturero estaba en su mas pro-
funda recesién desde los afios treintas, el desempleo urbano ascendia y
la economia subterranea ilegal se habia fortalecido a tal punto que, de
acuerdo con algunos autores, las exportaciones de droga rivalizaban en
importancia con las de café 36/, En el lado positivo, aunque las
reservas internacionales estaban cayendo eran todavia suficientemente
altas y podian usarse para dar al gobierno alguna libertad de maniobra
politica.

Los argumentos econémicos enarbolados por Betancur durante su
campaiia electoral no fueron enfocados sin embargo sobre los problemas
econémicos mencionados arriba, excepto en lo concerniente al
desempleo y a la necesidad de moralizar las actividades econémicas.
Durante las altimas semanas de campafia, Betancur prometid
establecer dos programas para mejorar la justicia social: un sistema de
vivienda sin cuota inicial y otro de universidad a distancia. Si bien

* Ver el articulo H. Minsky, o la Inestabilidad Financiera, en esta revista (N. del T.)

35/ La literatura reciente ha examinado este proceso intensamente ver (11) y (16).

36/ Ver por ejemplo (4).
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ambos cuentan con un gran apoyo popular, es dificil ver cémo pue-
den afianzar significativamente la justicia social. Las restricciones
de recursos impuestos por la situacién fiscal impedirian la construccién
masiva de vivienda, particularmente sin cuota inicial, puesto que tal
programa implicaria un serio drenaje financiero. Mientras tanto, con un
desempleo entre graduados universitarios ya de por si considerable, un
sistema de universidad a distancia incrementaria la oferta de un grupo
con altas expectativas de ingreso y ascenso social. Aceptando que estas
propuestas fueran esencialmente estrategias electorales, parecia
evidente que el. gobierno Betancur no estaba bien preparado para
manejar los dificiles problemas de corto plazo que afrontaba la
economia, aunque aparentaba tener una idea suficientemente clara de
las reformas de largo plazo que deseaba alcanzar en la sociedad
colombiana. El presidente Betancur fue infortunado al llegar al poder en
una época en que era vital el manejo de corto plazo de la economia y las
posibilidades de reforma social eran mas limitadas que en cualquier otro
periodo de los ultimos veinte afios.

El plan del gobierno de Betancur ‘“Cambio con Equidad” fue pre-
sentado en febrero de 198337/, Este proponia reestructurar el sector fi-
nanciero, controlar las expectativas inflacionarias y la inflacién misma,
utilizar la construccién de vivienda para impulsar el crecimiento, esti-
mular la demanda de productos nacionales, incrementar la financiacién
al sector privado y reducir los déficits fiscal y de balanza de pagos (cuen-
ta corriente). La mayoria de estos objetivos de politica de corto plazo
fueron fijados en respuesta a las condiciones criticas en que se
encontraba la economia. El plan también revelaba una serie de
programas de largo plazo disefiados para dar soporte a un crecimiento
sostenido que involucraba la agricultura, el transporte, los bienes de
capital, la mineria, el petréleo y las exportaciones.

Hasta hoy, los principales esfuerzos del gobierno de Betancur se han
enfilado necesariamente a enfrentar las crisis financiera, fiscal y del
sector externo. En el frente financiero, nacionalizé un par de bancos que
estaban en peligro inminente de hundirse, adopté medidas legales
contra algunos de los administradores de los conglomerados financieros
que habian desfalcado y prepar6 una legislacién para preservar la
seguridad de los depositantes y restringir las peligrosas préacticas
financieras que habian debilitado el sistema. Las nacionalizaciones de
bancos significaron una socializacién de pérdidas privadas que
absorvieron los escasos recursos del gobierno. Para enfrentar el déficit
en la balanza de pagos el gobierno dicté fuertes disposiciones para

37/ Ver (10). Una discusién detallada del plan y algunas de sus implicaciones se
encuentran en (12).



157 Crecimientoy politicas econémicas en Colombia

lumtar las importaciones reforzando el sistema de licencias elevando
tarifas y trazando pautas para disminuir las importaciones guberna-
mentales. También se ampliaron subsidios para promover exportacio-
nes. El gobierno se hallaba inclinado a evitar una devaluacién masiva,
recomendada por varios consejeros, particularmente después de que
Venezuela devalué en cerca de 200% la tasa de cambio que aplicaba a la
mayor parte de su comercio con Colombia. Parecia que el mismo
presidente era reacio a sentar el precedente de abandonar el sistema de
devaluacién gradual que ha funcionado bastante bien durante 15 afios,
temiendo golpear la credibilidad del puablico en las politicas del
gobierno.

Para tratar la crisis fiscal se dicté una reforma tributaria bajo el
estatuto de emergencia econémica que permite al gobierno emitir
decretos-leyes que no pasan por el congreso 38/, Sin embargo, la Corte
Suprema de Justicia declaré inconstitucionales la mayoria de las medi-
das argumentando que no habian sido cumplidos varios de los requisi-
tos técnicos del estatuto. El gobierno se vi6 asi limitado en su capacidad
para incrementar los impuestos directos, aunque guardaba flexibilidad
para elevar algunos indirectos y mejorar el recaudo. Siguiendo esta
pauta, el gobierno extendi6 el cubrimiento del impuesto al valor
agregado al sector de las ventas al por menor y elev6 las tarifas con
propésitos fiscales. Se tomaron medidas para reducir la importancia de
la cuenta especial de cambios como fuente de fondos gubernamentales y
para amortiguar su impacto sobre la expansién monetaria 39 /,
restringiendo la transferencia al gobierno central de los fondos
generados por ganancias en la compra y venta de divisas y por los
rendimientos sobre las reservas. Estas medidas fueron complementadas
con un estrecho control de los gastos del gobierno; los programas de
inversién fueron recortados y los ajustes salariales para los empleados
oficiales, mantenidos por debajo de las tasas de inflacién.

Las medidas en lo tocante al sector externo fracasaron, al no poder
prevenir las agudas pérdidas de reservas en 1983 y 1984. Otros factores
negativos se sumaron: grandes incrementos en el pago de servicios de
una deuda externa que se habia mas que duplicado en los cuatro afios
previos, un corte drastico en la entrada de capitales de corto plazo y, a
principios de 1984, el comienzo de una fuga de capitales en apariencia
muy fuerte. La crisis financiera y las medidas del gobierno para
solucionarla bajaron las tasas de interés sobre los activos financieros,
pues la gente buscaba seguridad en lugar de altos rendimientos. Esto

38/ Ver una discusién de las medidas propuestas en Ocampo, J.0. y G. Perry (22).

39/ Ver Ocampo y Perry (22).
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hizo que las inversiones fuera del pais se tornaran mas atractivas, lo que
contribuyo¢ a la fuga de capitales, acentuada por el rechazo del gobierno
a acometer una ‘‘maxi’’ devaluacién que imponia la caida de las reservas
internacionales y un rapido agotamiento de las fuentes de capital
externo. En lugar de eso, el gobierno ha acelerado la tasa de devaluacién
mediante la devaluacion gradual, que aviva la fuga de capitales pues
reafirma el atractivo de invertir en délares y empuja también las tasas
de interés hacia niveles que desestimulan la inversién en Colombia. La
presion sobre el peso se vié reforzada por una aparente declinacién en
los ingresos provenientes de la droga, ante el desplazamiento de la
siembra de marihuana a lugares situados fuera de Colombia y una
campaiia oficial contra los traficantes que gan6 impetu tras el asesinato
del Ministro de Justicia, segin se afirma, por grupos de la droga a
los cuales el gobierno estaba presionando 40 /.

La respuesta de Betancur a la crisis del sector externo ha consistido
en reforzar la proteccion, en un intento por redirigir la demanda interna
hacia bienes producidos en el pais, mientras que se ha mostrado caute-
loso en cuanto a expandir la demanda agregada total, por temor a rea-
nimar la inflacion. Esta ultima reticencia ha sido criticada, principal-
mente por Fedesarrollo 4!/, cuyos economistas sostienen que como la
crisis obedece a la insuficiente demanda agregada, el gobierno deberia
expandir ésta agtesivamente y no intentar bajar los salarios reales, con
el fin de alcanzar el equilibrio en el sector externo. Ellos subestiman los
peligros de la inflacién, pues creen que ésta es principalmente una
funcién de los precios de los alimentos, los que a su vez reflejan la
abundancia de las cosechas de la agricultura tradicional.

En 1985, con las reservas internacionales a niveles relativamente
bajos, el gobierno ha tenido que renegociar su deuda externa con los
bancos privados y las agencias multilaterales. Si bien Betancur no ha
firmado un acuerdo formal con el FMI, las medidas requeridas para
asegurar un flujo neto de fondos de los mercados internacionales son
similares a las normalmente impuestas por el FMI. La politica de
austeridad ya ha bajado sustancialmente el déficit presupuestal en 1984
y las proyecciones para 1985 sugieren que el déficit de este afio volvera a
situarse en niveles manejables 42 /,

40/ Las campafias antidrogas parecen no haber sido inspiradas tan sélo por las
presiones del gobierno de Estados Unidos sobre el gobierno colombiano, sino principal-
mente por el impacto negativo de la industria de la droga en la sociedad colombiana. Ver
(5).

41/ Ver los editoriales de Coyuntura Econdémica en todos los niimeros de 1984,

42/ Fedesarrollo estima el déficit de gastos corrientes del gobierno central en 1984, en
alrededor de 4.4% del PIB y proyecta el de 1985 en 2%. Ver los editoriales de Coyuntura
Econdmica, Vol. XIV No. 4, Diciembre de 1984, y Vol. XV, No. 1, abril de 1985.
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V. UN VISTAZO AL FUTURO

El futuro inmediato de la economia colombiana estd cuajado de
incertidumbre, siendo dificil de predecir el desarrollo de las actuales
crisis, por varias razones. La efectividad de la combinacién de politicas
depende de muchos factores internos y externos cuyos impactos no son
bien entendidos, o escapan al control del gobierno. Como en todos los
paises latinoamericanos, los desarrollos de la economia internacional
configuran hoy un determinante clave de las tendencias futuras. El
nivel de la demanda internacional, las politicas proteccionistas de los
paises desarrollados, particularmente Estados Unidos, los niveles de las
tasas reales y nominales de interés en los mercados internacionales, los
precios de los productos primarios, la recuperacion de la economia
venezolana, etc., afectaran en el corto plazo el funcionamiento de la
economia colombiana. En el frente interno son también inciertos las
nuevas exportaciones de carbén y petroleo, el éxito del gobierno en la
erradicacién de las expectativas de una gran devaluacion y el impacto de
las medidas restrictivas. Por consiguiente, cualquier evaluacién de las
politicas en curso o de las propuestas alternativas debe ser un tanto
especulativa, en especial respecto del corto plazo. Es posible, sin
embargo, identificar algunas caracteristicas probables de la economia
en el mediano plazo.

Posiblemente el cambio estructural mas significativo radica en la
oleada productiva de carbén y petréleo que podria convertir a Colombia
en un gran exportador de energia. Este horizonte previsible creara
nuevas materias y problemas de politica. Si su magnitud es tan grande
como se cree, Colombia tendra que afrontar de nuevo problemas tales
como los beneficios de un sector exportador en auge, en este caso de uno
intensivo en capital, concentrado especialmente en areas escasamente
pobladas. Como sucedi6 con la bonanza de café y la droga de los afos
setentas, puede esperarse que la tasa de cambio se aprecie, que pierdan
proteccion otros sectores productores de bienes comerciables internacio-
nalmente y que la abundancia de divisas genere incentivos para
importar éstos. En el caso de Colombia, los principales sectores que se
verian privados de proteccién serian los manufactureros y, en un
menor grado, la agricultura. Es factible que el sector servicios comparta
el auge y se convierta en el mayor generador de empleo. A medida que
este escenario evolucione, la politica industrial de Colombia enfrentara
un dilema: si la bonanza energética se prolonga, digamos, 30 afios, seria
demasiado costoso proteger el sector manufacturero por tan largo
tiempo; si es corta, digamos cinco afios, sera muy gravoso no hacerlo.
Puesto que la duracién del auge es imprevisible, disefiar la politica
industrial sera mas dificil de lo que ha sido hasta ahora.
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Un creciente papel del sector extractivo hara a Colombia mas
vulnerable a las fluctuaciones de los términos de intercambio y, puesto
que este sector no provee virtualmente empleo, debera prestarse
atencién a cuestiones como el empleo y la distribucién del ingreso. Sin
embargo, el hecho de que el sector publico participara directamente de
los ingresos de la mineria, brindara al gobierno un grado de libertad de
politica del que no ha gozado durante las bonanzas anteriores. El
continuo incremento del nivel de capacitacién mantendréa presionados
hacia abajo los salarios en los niveles mas bajos de empleo de oficina,
asi como también en algunas ocupaciones mas calificadas, creando el
potencial para disminuir la desigualdad pero también la tensién
asociada con tal estrechez de diferenciales de sueldos. El nivel general
de salarios se mantendra por algin tiempo presionado por el rapido
aumento de la poblacién en edad de trabajar, reflejando el raudo creci-
miento demogréfico de los afios setentas.

La disminucién en el tamafo de la familia parece estar bien
institucionalizado en Colombia y, con mayor urbanizacién y educacion,
es probable que continte. No obstante, una caida més aguda en la tasa
de crecimiento de la poblacién parece poco posible, teniendo en cuenta el
tamaifio actual de las categorias en edad fértil dentro de la distribuciéon
poblacional. Una baja gradual hacia tasas demograficas entre 1 y 1.5
por ciento parece mas factible. Por fortuna, Colombia est4 a muy poca
distancia de una tasa suficiente baja, asi que es improbable que por si
mismo el incremento de la poblacién sabotee las aspiraciones de
progreso econémico del pais.
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