PERSPECTIVAS

J

LA ESAP

LE PROPONE AL PAIS

|

[

PAPEL DEL ESTADO EN LA
REACTIVACION ECONOMICA

PONENCIAS






|
LA ESAP

LE PROPONE AL PAIS
|

En la situacién de crisis social que atraviesa el pais,
las Facultades y Posgrados de la Escuela Superior
de Administracién Publica —ESAP— convocaron a
un gran didlogo nacional y territorial. Se entendid,
entonces, que la deliberacion, la reflexion y el inter-
cambio de ideas permiten encontrar salidas a mul-
tiples problemas que estaban en las calles y en los
espacios informativos y de debate publico.

Con la premisa de enfrentar estos tiempos aciagos
con espiritu critico y con animo de construir, la ESAP
aposté por un escenario de ideas, metodologias y
propuestas para la Administracion Piblica con la
comprension de que ese descontento social y la
crisis de confianza manifestada en la calle tenian
como uno de sus fundamentos el desemperio del
Estado. De esta manera, fue preciso poner como
centro del debate el sector publico colombiano.

En la coleccion que les presentamos “PERSPECTIVAS,
LA ESAP LE PROPONE AL PAIS”, se consigna el resul-
tado de ese debate profundo y propositivo que se dio
en la discusion en mesas nacionales y territoriales a
lo largo y ancho del pais, compuestas por estudiantes,
profesores, investigadores y personalidades de la vida
publica nacional. Confiamos en que estas memorias
contribuyan a las clases impartidas sobre Administra-
cion Pablica y que orienten a los lideres del sector
publico en todo el pais en las acciones que se em-
prendan para salir de la encrucijada que puso sobre
la mesa el Paro Nacional del 202 1.

En cada ejemplar, el lector encontrara las Ponen-
cias que abrieron el debate por cada linea temdtica
Y, bor otro lado, los diagndsticos y propuestas que
expresaron los casos en el pais escogidos para con-
tribuir a las soluciones que se requieren.
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Luis Nelson Beltran Mora

PhD, Economista de la Universidad Nacional de Colombia y Magister en Ciencias Econémicas.

La manera como estan diagnosticando los académicos la crisis econdomica que esta
viviendo Colombia no solo se enmarca en el COVID, sino en lo que en mediano
plazo viene ocurriendo: una economia reprivatizada, que no produce valor agregado.
Nuestra economia lleva cerca de 20 ahos concentrada en servicios y se ha dejado
de lado la produccion agricola, agroindustrial y, por consiguiente, ha disminuido la
generacion de empleo.

El consumo de los hogares en los ultimos cinco afos, y especialmente en época de
pandemia, disminuyo tres puntos porcentuales, tomando como referencia que en algunos
hogares si se desayuna no se almuerza o si se almuerza no se come. La caida de la de-
manda es tal que se observa incluso en las inversiones y en otras actividades econoémicas.

De acuerdo con algunos economistas, hay tres politicas econémicas, la fiscal, la mo-
netaria y la cambiaria, que podrian ayudar en el corto plazo a de revertir esta tendencia
que Colombia viene presentando a proposito del COVID-19, por la incertidumbre que
se vivio en torno al estallido social en este tiempo.

La primera pregunta que se le puede hacer al foro, entonces, es por la forma de
resolver en el corto plazo esta problematica y como utilizar la politica econémica para
revertir esta crisis que se esta transformando en social. La respuesta se debe basar en
la propuesta de manejo, en la politica econémica que se debe aplicar y a dénde podria
dirigirnos esta politica econémica.



Cesar Giraldo, PhD.

Docente - investigador de la Universidad Nacional de Colombia

La economia colombiana ha dependido de la exportacién de productos primarios, so-
bre todo minero-energéticos, y ya venia en recesion antes de la crisis del Covid-19.Su
crisis se ha debido a mdltiples causas como el desempleo, sobre todo en la poblacion
joven, que es el doble del desempleo total,y a la caida de la demanda agregada. Para una
solucién a corto plazo, debe atenderse, en primer lugar, el financiamiento, aunque se
sabe que el déficit fiscal del aio pasado se encontraba en el 8%,y este ano se encuentra
en el 9% del PIB, se esta reflejando en una acumulacién de la deuda publica donde la
interna estd en el 75% del PIB y la externa estd subiendo desmesuradamente.

El presupuesto de la nacion no tiene en cuenta que la mitad de los gastos se finan-
cian con impuestos, correspondientes a unos ciento sesenta mil millones frente a un
presupuesto de 350 billones. Gran parte del Gobierno pervive con privatizaciones, la
otra parte, con los ingresos y, con mas endeudamiento, pero claramente, el presupues-
to es inviable. Con la implementacion de los acuerdos de paz, se dijo que se revisaria
el catastro para poder actualizar el impuesto predial debido a que esto alin no se ha
realizado. Resulta fundamental hacerlo en una reforma tributaria equitativa ya que los
propietarios de la tierra no estan pagando impuestos. Es en este punto, es necesario
pensar tanto en reorientar el gasto publico, como en revisar la deuda publica donde
tiene que haber una serie de acuerdos con los organismos multilaterales y con la banca.

El Fondo Monetario esta planteando la expansion de los derechos de giro, recursos
que llegarian al presupuesto publico, y también las operaciones de mercado abierto
que el Banco de la Republica podria hacer para tratar de comprar la deuda publica. De
esta manera, los aspectos propuestos anteriormente se podrian llevar a cabo a corto
plazo y a largo plazo, establecer reformas de caracter estructural.

La politica social ha fracasado. El descontento popular es un reflejo del fracaso de
esta politica asistencialista y de la intencion de resolver todos los problemas sociales
con politicas contractuales. En primer lugar, hay que reconocer las actividades popu-
lares. Los sectores populares, que son gran parte de los que estan protestando, dan
muestra de que se esta forjando un nuevo pais donde hay unas clases profesionales
urbanas que no logran insertarse en el mundo econémico. También que hay sectores
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que son invisibles para el Estado, pero que es preciso reconocerlos.Asi mismo, todo el
modelo de emprendimiento para el empleo no ha sido efectivo. Los resultados son que
el desempleo y la informalidad sigue siendo altas, puesto que las politicas de generacion
de ingresos no han funcionado.

El mercado interno es otro elemento que se puede analizar como estrategia a
corto plazo. El financiamiento, en el que se debe abordar la renta basica universal, juega
un rol central, asi como la generalizacion de los subsidios para los mas vulnerables.
También habria que pensar en reactivar el mercado con Venezuela ya que era el prin-
cipal destino de exportacién del sector productivo en Colombia. El cierre con el pais
vecino se dio por las diferencias politicas. Entonces, habria que pensar la posibilidad de
reabrir el mercado porque habria una posibilidad de poder ampliar el mercado que le
conviene tanto a Venezuela como a Colombia.

La regulacion econdmica, sobre todo en los movimientos de capitales es otra
estrategia para tomar en cuenta. Cuando la economia esta muy abierta, el caos de los
capitales tiene una gran parte de los bonos de deuda publica interna y de las inversio-
nes de portafolio. Con las estrategias comentadas anteriormente queda por abordar
las propuestas a largo plazo.

Una de las claves de la diferencia del desarrollo estratégico que se menciona es,
justamente, que todas esas politicas fueron dirigidas por el Estado y con las reformas
realizadas o la bien llamada “modernizacién econémica”, que resultd en una reforma
neoliberal, realmente lo que hubo fue un desmonte del Estado que perdio la capacidad
de poder gestionar el desarrollo. En los afos 60, hubo una intervencion del Estado en
el modelo de desarrollo y la sustitucion de importaciones. Sin embargo, hoy hay que te-
ner en cuenta que la sociedad es distinta y han aparecido sectores productivos nuevos.

La economia del cuidado en el sector de los servicios, ademas de las tecnologias
de la informacién (TIC), hacen parte de estos sectores, incluso, de produccion in-
material, y nuevos sujetos sociales. Una experiencia que expresa las movilizaciones
en Colombia corresponden a los jévenes profesionales que no logran vincularse al
mercado laboral y a su insercion a la vida econémica. También, sectores populares
que tampoco son reconocidos por el Estado.

Desde los anos 60 hasta los 90, el modelo econémico pasé de un modelo en el que el
Estado intervenia a uno que no lo hacia, luego de la apertura econémica. Se suspendi6 la
intervencion del Estado en el fomento econémico y en el desarrollo de ciertos sectores
intensivos en capital, creando una economia orientada por el capital financiero.

Entonces, los grupos econémicos son diferentes a los gremios que fueron basicos
en el modelo de gestién de importaciones. Lo anterior, basado en que un gremio es un
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sector que representa el capital, pero también representa un sector de la produccién.
Por el contrario, un grupo econémico simplemente lo que busca es ganancia espe-
culativa y esta dispuesto a quemar cualquier sector productivo o liquidarlo si quiere
maximizar la ganancia. Tenemos un sector financiero mas activo, una economia mas
abierta y tenemos nuevos sujetos sociales.

Con la pandemia, se observé que los sectores que componen la economia informal, a
los cuales el Estado considera que sus actividades son ilegales, fueron los sectores esencia-
les. En ellos, se resolvié el problema de la alimentacion con las ollas comunitarias, con los
comedores comunitarios, y también el cuidado, pues, incluso las cadenas de supermercados
y las grandes industrias alimentarias se quedaron cortas para resolver el problema.

El caracter violento del modelo de desarrollo latinoamericano de los afios 50, 60 y la
primera mitad de los afios 70 fue un modelo en el que hubo un pacto entre burguesias na-
cionales y un movimiento obrero sindicalizado y organizado.Actualmente, este movimiento
sindical es muy débil porque los actores sociales son otros. Incluso, el mismo Comité del
Paro sefald que ellos no controlan lo que esta pasando en la calle porque esos sectores no
son representados ¥ la burguesia nacional que existia en esa época ya no existe.

Es crucial la creacion de un nuevo contrato social que permita que estos secto-
res sociales tengan una nueva republica y las formas de representacion politica que
permitan construir un mecanismo para dialogar, y también construir un modelo de
desarrollo alternativo, especialmente con los sectores que no son escuchados y que
suelen ser criminalizados.

Dos tercceras partes de la poblacion econémicamente activa en Colombia estan en
la informalidad, es decir, su actividad econémica se encuentra por fuera de la tributacion
y por fuera de la regulacion. Pedir a un informal que pague impuestos resulta contradic-
torio si se asume que con el impuesto pagaran a las autoridades para que sea perseguido.
Es decir, el contrato social se rompe y el Estado esta ausente en estos territorios.

En Europa y algunos paises de América Latina, como Argentina, los sectores infor-
males son reconocidos. Tienen algunos derechos como el acceso a la Seguridad Social
y riesgos profesionales para que puedan controlar su territorio. Sin embargo, sobre
estos beneficios se les exige el pago de un monotributo. Se podria ampliar la base
tributaria y crear, por ejemplo, un sistema de pension para los informales. Cuando la
poblacion conoce sus derechos y estos son reconocidos, contribuye de cierta manera,
de lo contrario se tiene una sociedad rota que es la que esta saliendo a protestar por-
que no es escuchada ni reconocida.

Retomando la situacion de América Latina, hay que replantear la relacion con los
acreedores, o sea, con los que prestan los recursos, que son los organismos multilate-



Ponencias

rales. Se podria promover una accion colectiva que permita un tratamiento igualitario

y dar mas acceso a financiamiento; de igual manera, que la deuda tenga mejores perfiles.

Hay paises que tienen niveles de deuda publica altos, no obstante, también tienen ma-
yor capacidad de negociacion con la banca y con los acreedores.

Finalmente, la integracién en América Latina ha tenido fuertes iniciativas lideradas
en la Region por Argentina y México, pero hay en Colombia un Gobierno que todo
lo que le suene a Latinoamérica le parece que es subversivo y tiene que estar en linea
con los Estados Unidos. Entonces, estamos cerrando todas las posibilidades a nuestros
vecinos y estamos perdiendo capacidad de negociacion politica. Habria que considerar
que ese sentimiento latinoamericano hay que recuperarlo y fortalecer la diplomacia a
nivel internacional, actuando de manera colectiva.



Maria Fernanda Valdés PhD.

Coordinadora de Proyectos en la Frederiksberg Stiftung en Colombia

En este texto, se buscara reflexionar sobre la politica fiscal que necesita el pais a corto
plazo para salir de la crisis. Es evidente que se requiere hacer un gasto publico contra
ciclico expansivo, asi como una reestructuracion tributaria. El tema tributario siempre
es complejo, pero parece que resulta alin mas pertinente hablar de este luego del es-
tallido social en Colombia. En primer lugar, el pais necesita financiamiento para todo
lo que se viene y cuanto mas ambiciosa sea la propuesta de reactivacion, mas dinero
habria que conseguir, entonces, podemos acudir a muchas fuentes de financiamiento.

Se deben evaluar medidas heterodoxas en este contexto coyuntural, y ain mas,
las propuestas que plantea el paro a través de su Comité. En Colombia, nunca en su
historia habia sido facil pasar a una reforma progresiva. Sin embargo, estamos en un
momento histérico en el que una reforma progresiva es lo Unico que pasaria en el
Congreso y lo Unico que aceptarian los jovenes en las calles para no incendiar mas el
pais. Las opciones que se estan discutiendo podrian ser progresivas pues implican un
cambio en la estructura tributaria.

Algunos partidos y movimientos politicos como el Centro Democratico ya han reali-
zado propuestas de esta indole debido a que, en el pais, se ha expresado la inequidad en
la tributacion sobre la base de informes y estudios que lo demuestran. Se debe plantear,
entonces una reforma a este sistema y pensar en una politica tributaria a corto plazo.

Colombia debe ser congruente con politicas de planeacion estratégica a largo plazo. En
este sentido, la Asociacién Nacional de Industriales, por ejemplo, propone acabar con cier-
tos beneficios tributarios de las empresas hasta por tres anos, lo que con el tiempo podria
convertirse en una propuesta permanente. El Observatorio Fiscal y muchas universidades
como la Javeriana, el Externado y los Andes tienen una propuesta tributaria que se puede
considerar progresista. Esta implica aumentar los impuestos para el 1% mas rico,ademas de
acabar con los beneficios tributarios, pero no por unos anos, sino por siempre. Queda es-
perar que sea revisada por algunos sectores y asi posiblemente apoyar su implementacion.

De igual manera, el modelo de crecimiento y las politicas a largo plazo tienen un
diagnostico claro. Se tiene un modelo de desarrollo que ni crea empleo ni crecimiento
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econdmico, sino que aumenta la desigualdad y la pobreza.Antes de la pandemia, ya iban
en aumento estos dos problemas en Colombia incluyendo el deterioro del entorno
natural. Es un modelo destructivo para el progreso de América Latina y el pais.

Cuando se habla de un nuevo modelo productivo se debe revisar el modelo im-
plementado y si este se ajusta a las necesidades de los ciudadanos. En campos como
la investigacion en ciencia y tecnologia, no hay gran inversion lo que sucede de igual
manera en el Ministerio encargado y otros aspectos como la reforma agraria. La inver-
sion se encuentra en el 0,2 % del Producto Interno Bruto en comparacién con otros
paises. Un grupo de sabios que asesoraron al Gobierno Nacional dejaron una hoja de
ruta muy clara pero no se ha hecho nada y esta es la base para crear un modelo de
desarrollo productivo favorable.

En Colombia tuvimos varias misiones, como, por ejemplo, la de José Antonio
Ocampo que correspondia a la sostenibilidad del campo de donde se sacaron muchas
conclusiones y también se cre6 una ruta que no tuvo progreso. Actualmente, con el
acuerdo de paz, en donde ya se habia abordado el tema rural, no se ha avanzado en su
implementacion. Entonces, ocurre con el acuerdo de paz lo mismo que sucede con la
Constitucion politica del 91, que son unos ideales que no se cumplen. Se podria seguir
adelante si realmente la administracién y el Gobierno actan en concordancia con
todas estas recomendaciones.

En conclusion, hay varias propuestas y rutas, pero lastimosamente no se toman en
cuenta para solucionar los problemas de raiz.Al hablar de una propuesta a largo plazo, se
podria abordar el modelo de desarrollo productivo que se ha trabajado y en el que ha es-
tado implicada la exministra y exsenadora Cecilia Lopez que busca realizar un modelo de
desarrollo para Colombia. Es de conocimiento general que el desarrollo siempre implica
crear nuevos sectores productivos e incentivos que sean dinamicos que, ademas, apoyen
el empleo, la mano de obra -sobre todo femenina- y que incluya tecnologia. Asi mismo,
que fomenten la economia del cuidado que reduce desigualdades y genera empleos al
sacar actividades del hogar y pasarlas a la economia profesional.




Gabriel Misas

Docente e Investigador de la Universidad Nacional y Magister en la Universidad Catdlica de Lovaina.

La situacion actual del pais no es nueva, sino que viene desde mediados de los anos 70
cuando el Gobierno optd por lo que se ha llamado el “reformismo diario”. Fue en el
periodo de la industrializacién cuando se optd por los sectores lideres. Primero la cons-
truccion y luego la mineria dado por el aprovechamiento de las ventajas heredadas por el
carbon, el petréleo y el oro.Todos los problemas que se ocasionaron a lo largo de estos
ultimos 40 anos han desembocado en la lucha, la protesta y el inconformismo social que
vive el pais actualmente.A mediados de la década de los 70, se gestd, y fue agravado con
el proceso de apertura de principios de los 90. Desde alli, se manifestaron grandes pro-
blemas con respecto a la dinamica social y econémica del pais.

En el pais, cuatro grupos financieros han tenido mas del 72% de los activos, lo que im-
plica que hay un oligopolio muy fuerte y poderoso que tiene enorme influencia en la po-
litica y en la economia. Entonces, todas las politicas de los tltimos afios favorecen a esos
grandes grupos econémicos. Los grupos financieros acaparan una parte cada vez mayor
del ingreso lo que, en consecuencia, refleja una reduccion en el crecimiento econémico.

La demanda reduce las inversiones y los tnicos que pueden hacerlas son los que
tienen acceso preferencial a esos enormes fondos que manejan estos grupos, sin pasar
por alto los altos niveles de concentracion de ingreso. El decil que corresponde al 1%
de los mas ricos acaparan entre el |5y el 17% del PIB nacional. Una cifra impresionante
debido a que toda la politica monetaria que se ha hecho en los ultimos 20 anos ha
sido para tratar de reducir la inflacion con el objeto de que los poseedores de titulos
financieros no vean reducir sus valores, sino que vean su incremento.

Los estudios realizados en la Universidad Nacional han mostrado que la tasa efec-
tiva del sector financiero de impuestos es del 6% cuando el resto de las actividades
productivas pagan 17% y los salarios alrededor del 33%. Esto indica una tributacién
inversa lo que supone que los mas pobres pagan mas y los mas ricos pagan menos, y
los stper ricos practicamente nada. Los impuestos a los dividendos pagados son por
empresas y no por personas. Un claro ejemplo de los oligopolios financieros es la pro-
piedad del grupo Aval constituido por 5 empresas, todas unipersonales. El dueno del
grupo Aval no recibe los dividendos como persona natural sino como persona juridica.
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Esta denominacién seria un modelo Spin Off, de forma tal que no pagan en absoluto
impuestos porque son empresas.

Es preciso, entonces, crear una reforma tributaria para que los mas ricos paguen
lo que deben pagar, puesto que la tltima reforma que se planted tuvo como objetivo
corregir la caida de los ingresos que habia creado la reforma anterior hecha por el
ministro Carrasquilla. En esta, se redujeron drasticamente los aportes de las empresas
y la financiacion del Estado y surgi6 la idea de gravar con VA la totalidad de los consu-
mos de las clases medias y populares. Lo que no se pensé con esto fue que la reaccién
iba a causar la magnitud del problema que se vive y que dio marcha atras a la reforma
a la salud, de las pensiones y la reforma tributaria en su momento.

La propuesta de la ANDI es el resultado del fracaso de la que propuso el ministro
Carrasquilla con las direcciones de las empresas privadas. La reforma tributaria que
presento fue consensuada con ellos, lo cual significa que las partes estaban de acuerdo,
pero frente a la reaccion popular y a la de los partidos politicos que respondieron
varias demandas populares, el Gobierno no podia presentar esta reforma sin tener el
apoyo de la clase politica. Con la lucha que se ha presentado en el pais, mas la posicion
de algunos dirigentes politicos para salvar sus partidos de votar en bloque, se impidid
que fuera aprobada la reforma. Habia que replantearla, por lo que la ANDI propone
una que va en el camino indicado, y que necesita ser analizada.

Hay dos elementos importantes,aunque uno se debe considerar fundamental. En pri-
mer lugar, los déficits son manejables porque dependen de los procesos de amortizacion.
Es cierto que hace mas de 30 anos el presupuesto se financia con la inversién y con cré-
ditos. Desde los anos 80, como consecuencia de lo mencionado, lo importante no es el
monto total del déficit, sino las amortizaciones anuales. Algunos paises europeos tienen
el déficit muy similar al de Colombia, superior al 100% y funcionan adecuadamente. Asi
que no se puede caer en una situacion como la que muestran las calificadoras de riesgo.
Los déficits son grandes, nunca se habian tenido tantos, pero son manejables.

En segundo lugar, buena parte del presupuesto no se desembolsa en su totalidad en el
ano de vigencia. En consecuencia, el déficit normalmente calculado es XY, pero el real es
X oY.Buena parte de las inversiones no se realizan de los gastos de funcionamiento, y al
no hacerlo, en el ano en que estaba previsto, esos fondos son perdidos por las entidades.
Un ejemplo seria si a una entidad le dan mil millones y no gasta sino quinientos, no puede
decir que al aho siguiente le den quinientos millones que no gasté en funcionamiento.

Lo importante de esta coyuntura es observar que este problema viene de tiempo
atras, y cada vez va en aumento. La concentracion del ingreso es constantemente mas
fuerte, en particular, la concentracion de la riqueza y las medidas para favorecer a los
grupos mas ricos. Cuanto mayor volumen de capital se tenga, mayor influencia politica.
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Se puede decir que,a menor volumen de impuestos que se pagan mas son los recursos
que se reciben del Estado.

Aqui se ve reflejado el poder del campo politico puesto que este tiene injerencia en
la formulacion de la politica econdémica. En consecuencia, mientras no se cambie la forma
de hacer politica no se podran tener reformas progresivas ni politicas incluyentes. Por
tanto, lo que se requiere son cambios politicos que permitan tomar esas decisiones.

Hay también otros dos aspectos centrales. El primero es a mediano plazo, y es
crear las condiciones para desarrollar a nivel local y regional proyectos que permitan
incorporar la enorme cantidad de jovenes que, con o sin educacion, no han podido
vincularse a un empleo formal. El segundo es cambiar el modelo de exportaciones de
petroleo y carbén. De acuerdo con los protocolos internacionales, dentro de diez
anos, Europa no va a generar practicamente energia a partir del carbodn, y este sola-
mente se utilizaria en muy poca parte en la fabricacion de acero. Los automoviles en
los préximos 20 anos seran en su inmensa mayoria vehiculos con baterias, es decir,
con energia eléctrica. De esta manera, tanto recargar baterias y las nuevas formas de
energias renovables estan comprometidas hacia un futuro no muy lejano, por lo cual,
es importante cambiar esa matriz de exportaciones.

Los mercados vecinos son cruciales en este papel de la reactivacion econémica.Vene-
zuela y en parte Ecuador deberian ser considerados mercados cercanos y atractivos para
los productos y la mayoria de las exportaciones de bienes manufacturados. Sin embargo,
las diferencias ideoldgicas y politicas no han permitido establecen este tipo de relaciones,
planteando la posibilidad de mercados alternos, sin obtener resultados favorables. Es nece-
sario volver a nuestros vecinos,Venezuela tiene un enorme atractivo pues necesita muchos
bienes que Colombia esta en capacidad de producir. Este pais necesita un mercado inde-
pendiente de las diferencias politicas entre gobiernos los cuales no hacen negocios entre si,
sino que son los agentes privados, lo que supone que, pese a estas diferencias entre Estados,
se podrian tener buenas relaciones econémicas para beneficio de ambas partes.

Ademas, el agro juega un papel fundamental en la reactivaciéon econémica del pais.
Los estudios muestran que Colombia solo tiene ventajas en la produccion de cana en
la zona de los ingenios azucareros. En los demas sectores, los niveles de produccion
por hectarea son muy bajos, mucho mas bajos que todos nuestros competidores. Lo
que resulta ser consecuencia directa del desmonte de la organizacion institucional que
se cred para apoyar el desarrollo de la agricultura.

Para tener los primeros resultados y el fortalecimiento del sector en esta dina-
mica de reactivacion econémica conviene reconocer los elementos y las acciones
por corregir. Debido al atraso tecnologico, es vital la formacion de los agricultores
en asistencia técnica, investigacion y desarrollo. La reforma agraria no se trata de
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repartir la tierra sino mas bien de dinamizar y producir l6gicamente. Se debe exigir
a las personas que se aduenaron de cuatro millones de hectareas usurpadas a los
campesinos, que tuvieron que salir por violencia de sus predios, la devolucion y la
distribucion equitativa de la tierra. Si se devuelven las tierras usurpadas, se tiene
la posibilidad de que una gran cantidad de personas que, con asistencia técnica,
sanitaria, necesidades basicas satisfechas y educacion serian de nuevo productores
de los recursos requeridos.

Colombia antes de la apertura importaba casi un millon de toneladas de produc-
tos, entre ellos trigo y algo de aceite de pescado, en fin, todo era produccion nacional.
Actualmente los nimeros son desalentadores. La gran mayoria de los productos que
consumimos son extranjeros, por lo cual, el primer punto de una reforma para el de-
sarrollo rural es este. El segundo punto es la independencia del Banco de la Republica
que debe ser independiente del gobierno, pero en muchas ocasiones, la banca privada
influye en las decisiones del Banco Central. Por lo cual, se debe pensar en un banco
que se articule con las politicas publicas y tenga independencia de los bancos privados.

Necesitamos un proceso de reindustrializacion en Colombia y Latinoamérica. Si
comparamos a América Latina con el Asia oriental, se encuentran dos caminos total-
mente distintos. China y Taiwan insistieron en el desarrollo manufacturero y empeza-
ron a trabajar en investigacion y desarrollo para convertirse en los grandes producto-
res de bienes y servicios del mundo. Corea del Sur, tiene cerca de 500.000 personas
trabajando en centros de investigacion y desarrollo, y casi 4% del PIB se invierte en
gastos de este sector. En Colombia, los gastos en investigacion y desarrollo del afio 98
eran 0.4% y hoy solamente son del 0.2% del PIB.

Se cuenta con un Ministerio de Ciencia y Tecnologia, aunque no se sabe de dénde
provienen los ministros, que no tienen este tipo de conocimiento en politica cientifica
y menos de ciencia. La Unica manera de tener un desarrollo de la industria manufac-
turera es apoyando niveles de formacion en todos los grupos desde los obreros hasta
los ingenieros. Si no se desarrollan nuevas tecnologias, no se puede ser competitivos.

Paises de Asia oriental como, Taiwan, Corea y Singapur, son la principal fuente de
produccién de tecnologia, seguidos de Europa y EE.UU. Es posible esto por un elemen-
to fundamental: la educacion. Los niveles de educacion en estos paises son elevados
con masificacion en niveles como primaria y secundaria, y mantienen altisimos estan-
dares de calidad en las pruebas PISA.

Anteriormente, las diferencias de Argentina, México y Colombia con respecto a
paises asiaticos eran impresionantes en los anos 50, a favor nuestro. En Corea, el 76%
de los coreanos eran analfabetas, no tenian universidad, ni mucho menos centros de
investigacion, los pocos estudios superiores se encontraban en las escuelas que tenian
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los misioneros americanos antes de los afios 50 y en las escuelas militares de los japo-
neses en Manchuria cuando Corea era una colonia de Japon.

Hoy en dia, Corea es uno de los principales productores de patentes, con el mayor
numero de profesionales respecto a la poblacién entre 20 y 40 anos, el analfabetismo
desaparecio y todos los alumnos de Corea terminan la educacion basica. En esas condi-
ciones, tuvieron que reacondicionar la estructura industrial que, en los afos 50, producia
bienes intensivos en mano de obra como textiles, confecciones y juguetes. Actualmente,
estan especializados en bienes de mediana y alta tecnologia. En el sudeste asiatico, logra-
ron hacer ese cambio, cosa que América Latina no logro a pesar de que estaba en mejo-
res condiciones.Tanto paises grandes de este continente que en ese momento optaron
por otro sistema, como Colombia, no lograron llegar a ese estado de industrializacién,
por lo cual, hay un camino muy importante por recorrer en este horizonte.

Lo anterior implica una planificacion bajo el liderazgo del Gobierno. También una
coordinacién de esfuerzos donde se combinen aspectos como la educacién, la investi-
gacion, el desarrollo y la ciencia. Se necesita que el gasto publico sea mas eficiente. Es
importante entender que la ley de Wagner indica que, a medida que crece el Producto
Interno de un pais, el nivel de gasto publico se incrementa.
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Respecto a la ruralidad, el modelo econémico implementado en Colombia sirve solo
al sector financiero, debido a la carencia de politica publica para el Desarrollo Rural
Integral. Frente a lo relacionado con los TLC, se empezé con la apertura econémica
que hizo que competir con potencias sin estar preparados en ningin area, es una
desventaja, hasta el punto de desaparecer en muchos renglones, y poner en riesgo la
seguridad alimentaria del pais.

Hoy en dia, se importan alrededor de dieciséis millones de toneladas de productos,
lo que equivale a mas del 40% del consumo. Por ejemplo, la bandeja paisa, como plato
tipico, ya casi no tiene ingredientes nacionales, pues el huevo es el Unico que se pro-
duce en el Pais. Los requisitos exigidos para las importaciones son minimos, pero para
exportar son engorrosos. Esto indica un punto de quiebre supremamente importante.

El otro factor es la limitada infraestructura vial y productiva porque el Estado no se
ha preocupado por fortalecer estas areas importantes. En Ciencia y Tecnologia vemos
un panorama lamentable para competir con paises que nos llevan afos luz en este
campo. En Colombia, no hay un interés investigativo contundente.Ademas, la academia
deberia estar liderando este tipo de procesos para fortalecer esta area.

Adicionalmente no se ve un interés de las entidades y el gobierno sobre el Censo
Nacional Agropecuario. La desigualdad en la tenencia de la tierra es evidente. El 5% de la
poblacion tiene el 75% de las tierras, y la poblacion rural no cuenta con la titularidad de las
propiedades. Este recurso les pertenece a unos pocos, de modo que hoy, el problema de
la tierra es critico y no hay un sistema de informacion adecuado para saber qué se tiene y
qué se requiere. También hay problemas en la planificacion. Es curioso observar que no sa-
bemos qué se debe sembrar, que es un factor crucial para planificar la produccion agricola.

Otro aspecto relevante es la evasion de impuestos. Es lamentable que los impuestos
sean pagados solo por pequenos y medianos productores, pues la evasion es enorme
en las altas esferas. El contrabando es otro problema significativo del pais, y a todo esto,
debe sumarse el narcotrafico. De igual manera, ademas de los problemas mencionados
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anteriormente hay una baja de la mano de obra en la produccién del campo. Se requiere
la creacion de una Asamblea Nacional Econdmica acompanada del Ministerio de Agricul-
tura y de expertos internacionales, que permita buscar los recursos para identificar los
problemas e implementar las medidas necesarias a mediano y largo plazo.

Es esencial reconocer que, con la Constitucion del 91, el pais adopté un Estado
Corporativo. Hoy, las multinacionales imponen de cierta manera las condiciones en las
actividades agricolas, como la siembra, situacion desfavorable para este sector. Por esta
razoén, deben tomarse medidas de choque para hacer frente a la coyuntura y revisar
las politicas estructurales respecto al Estado y la reforma rural integral. Esto estaba
presente en el primer punto de los acuerdos de la Habana, pero no ha habido ningln
avance en la reforma agraria. Colombia es un pais agricola y pecuario, aunque no se
tenian las medidas elementales para desarrollar plenamente estas actividades, puesto
que no se contaba con un catastro multiproposito.

Es necesario que en la planificacién se tenga en cuenta la agricultura, sobre todo,
considerando que en estos momentos el 75% de la seguridad alimentaria recae en los
pequenos y medianos productores. El Estado, para la reactivacion econémica, debe
prender las locomotoras que estan apagadas de la capacidad humana del sector rural.
Los campesinos carecen de formacion técnica y profesional en el sector rural. De igual
manera, la infraestructura fisica, como las vias, la conectividad y la red terciaria estan en
malas condiciones, por lo cual, es necesaria una intervencion estatal. Todo lo anterior
tiene consecuencias negativas para el sector, como el encarecimiento de los costos de
produccién. De igual manera, y en vista de que la infraestructura ambiental es crucial
para la sostenibilidad, se ha trabajado para alcanzar la institucionalidad.

El sector productivo y agroindustrial es determinante para el desarrollo economi-
co, razoén por la cual es vital atender sus necesidades y sus problemas, siendo una de
ellas la mano de obra ya que no se encuentra actualizada. Por ejemplo, al revisar las
vacantes y los empleos del sector, se observa que no hay oportunidades para el trabajo.
El otro problema es la intermediacion que hacen sectores externos al campo, que se
quedan con las utilidades de los productores, por lo que el agricultor se ve afectado.
Una propuesta para redisenar la infraestructura financiera del campo es asignar el 4
X1000 para cubrir la asistencia técnica. Con ello se podria desarrollar la produccion
agricola y de las Pyme y las MiPyme.

Es preciso revisar la labor del Banco Agrario con respecto al campo en Colombia.
El Banco no deberia ser una entidad comercial, sino que deberia estar al servicio de los
agricultores y del sector productivo. La Ley de compras publicas locales es un factor
clave, pero es necesario que se ponga en marcha para comprarles a los agricultores
sus productos. Un flagelo del que se habla, y que estd relacionado con este sector
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productivo, es el hambre y la cantidad de comida que se pierde porque el Gobierno no
presta atencion a esta situacion. En este caso, se requiere un sistema de informacién
para saber qué productos que se tienen y en qué se debe invertir prioritariamente.

Se ha propuesto, entonces, la creacion de una Asamblea Nacional Econémica para
que se den indicaciones de como invertir los recursos apropiadamente. La reforma rural
integral es fundamental para este momento en el que podemos revisar la produccién
y las lineas productivas del sector agroindustrial. Debe haber un acuerdo nacional de
salvacién agropecuaria que involucre a todo el sector y, por supuesto, la institucionalidad.

Con respecto a la produccion, se necesita un acompanamiento técnico en las prac-
ticas, con una planificacion adecuada de la agroindustria. Es crucial que el Invima haga
un acompafnamiento técnico al sector. Se deben tener en cuenta elementos trascen-
dentales como involucrar a los jovenes y las mujeres rurales en el agro. Es indispensa-
ble orientar y apoyar a los jovenes dandoles las herramientas para que puedan trabajar,
y con ellos construir y fortalecer el agro y el campo.
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Colombia tiene el reto enorme de ejercer la responsabilidad del Estado para in-
tervenir la economia y realizar cambios estructurales en la vida social y econémica
del pais. Hace unos afos, el Estado intervenia en compaiiia de algunos politicos con
conciencia creativa en la creacién de impulsos economicos desde el poder. Esto fue
en los anos 60, tal vez principios de los 70, pero hace ya aproximadamente 40 anos
esta en una dinamica muy distinta bajo la direccién de una tecnocracia negligente
politica y econémicamente.

La economia estd en manos de un modelo que se caracteriza por afianzar su éxito
en la libertad de la oferta y la demanda. Igualmente, en entregarle a los actores privados
la responsabilidad de producir riqueza. Este modelo ha presentado multiples inconve-
nientes y la dinamica de igualdad de distribucién de la riqueza no se ha producido. Lo
primero, es crear riqueza, pero la han acumulado a costa de una alarmante desigualdad.
Estamos ante un panorama de un Estado que tiene que intervenir simultineamente
muchos aspectos. Lo que se desconoce es si para esta intervencion, se tienen las habi-
lidades politicas para utilizar las herramientas existentes.

En la Comisién Quinta de la Asamblea Nacional Constituyente se estudiaron y de-
finieron los temas econémicos de la Constitucion. En ese momento, la discusion se dio
en torno a la necesidad de contar con unas instituciones publicas habilitadas para que
quien ganara, por voluntad popular, la responsabilidad de conducir el Estado, tuviera
herramientas para hacer realidad su proyecto politico. Pero ha ocurrido que, después
de la Constituyente, todos los operadores del Estado no han desarrollado esas herra-
mientas de intervencion porque no creen en ellas.

En el afio 2020, se quebraron quinientas mil microempresas entre el mes de enero
y el mes de octubre y se perdieron cerca de cuatro millones de empleos. En Colom-
bia, en ese momento, se vio reflejada una caida en el Producto Interno Bruto del 6.8
%, y seis y medio millones de hogares pobres enfrentaron una verdadera hambruna.
Por este motivo, es indispensable pensar en una intervencion para fortalecer una es-
tructura productiva muy débil. Le corresponde al Estado resolver problemas como el
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hambre, reactivando la sostenibilidad de las empresas para que puedan mantener a sus
empleados y, al mismo tiempo, impulsar ciertos sectores rezagados por abandono de
la politica econémica de los dltimos 40 afos.

El sector agropecuario y el sector industrial han decrecido en su participacion en
el Producto Interno Bruto en los Gltimos tiempos. Factores como el contrabando y el
lavado de activos han acabado con la industria colombiana. De la apertura econémica
ya se ha hablado, pero es indispensable recalcar que se debe hacer un esfuerzo enorme
para reactivar el sector industrial y todo esto demanda inversiones del Estado.

La inversion en ciencia y tecnologia es un elemento fundamental para la reactiva-
cion, de igual manera, la capitalizacién y la produccion de recursos para el emprendi-
miento y el fortalecimiento de la estructura productiva.Asi como fomentar las investi-
gaciones en el campo de la ciencia y la tecnologia y también en la infraestructura para
el desarrollo agropecuario, la infraestructura en riesgos, el acopio apropiado, el mejo-
ramiento de las vias terciarias, la electrificacion y los servicios de salud, entre otros.

El sector agricola esta totalmente abandonado y, para reactivarlo, hay que hacer una
intervencion muy poderosa en la estructura de exportaciones del pais buscando merca-
dos para impulsar los sectores exportadores del campo. En los dltimos anos, Colombia
ha tenido un panorama de intervencion masivo desconocido que demanda una cantidad
de recursos que el Estado no tiene, puesto que se debilité a partir de la teoria de un Es-
tado pequefio que no debe intervenir. Con esto, lo que se hizo no solo fue privatizar sino
bajar impuestos protegiendo a los sectores de altos ingresos y de grandes patrimonios.

En el pais hay sectores que pueden tener gran incidencia en el financiamiento de las
campanas politicas y que tienen reciprocidad por su apoyo, una vez se llegue al poder como
retribucion, con leyes tributarias que los han llenado de beneficios.Tenemos un sistema con
cerca de 260 beneficios tributarios y unas bajas tasas de tributacion en sectores con los in-
gresos mas altos. Entonces una intervencion muy profunda en este sistema debe modificar
su estructura y cobrar a los sectores que no estan acostumbrados a hacerlo.

No se concibe la idea de un Estado solidario en el que los que mas tienen deben
aportar mas. En la Constitucion se ordena que ese sistema tributario sea progresivo, equi-
tativo y eficiente, lo que significa que la intervencion que se haga debe ser profunda y que
seguramente tendra como respuesta profundizar sobre las evasiones tributarias y la fuga

de capitales lo que indica que sera una lucha muy grande para cambiar toda esta estructura.

La estructura del presupuesto general de la nacion se debe traer a colacién no so-
lamente por su tamano, sino por la distribucion de las prioridades. Colombia, tiene un
presupuesto general de la nacion en el que el sector agropecuario recibe Unicamente
el 7 % del total del presupuesto y la investigacion en ciencia y tecnologia 0.2%. Adicio-
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nal a eso, es un pais que no sabe manejar la deuda publica, lo que es aterrador, porque
esta en el 63% del PIB.Todos los paises de la OCDE estan en el 88% y los paises desa-
rrollados estan en el 120%. Japon es un caso particular; ya que se encuentra en el 200%
de su nivel de deuda. Se sabe muy bien que esta es una deuda publica que no alarma
siempre y cuando haya reactivacion econémica, pues, en la medida en que se dé la re-
lacion entre el Producto Interno Bruto y la deuda, esta va a ser cada vez mas pequena.

Para esta reactivacion, es imprescindible que haya una intervencion publica. Sin
embargo, se desconocen los sectores que estan en capacidad tributaria de financiar al
Estado. En Colombia, se deben realizar cambios politicos enormes a causa de la insatis-
faccion de poblacion con Estado, puesto que son evidentes las falencias en diferentes
areas como la sanitaria, la educativa, la creacién de empleo, el hambre, la miseria y el
campo abandonado. Adicional a esto, hay un sector empresarial de pequenas y media-
nas empresas, microempresas que no tiene el apoyo necesario.

Entonces, en medio de esta convulsion social,es muy probable que haya un cambio poli-
tico que tenga la organizacion, la capacidad, la experiencia y el conocimiento de los asuntos
publicos que permitan tener un escenario de intervencion que sea ordenado y eficiente. Si
esto no ocurre, la recesion puede ocasionar altos indices de desempleo y pobreza. Se nece-
sita un musculo de intervencion intelectual, politico y por supuesto fiscal que sea muy po-
tente para tener un Estado en manos de un buen timonel que utilice todas las herramientas
que estan en la Constitucion para intervenir la economia y orientarla eficientemente.

Debido a que este panorama de intervencién ha sido inédito en los Ultimos tiem-
pos, se debe utilizar como primera medida la generacion de renta basica. Mediante
transferencias monetarias tenemos que darle sostenibilidad a las pequenas y medianas
empresas que se quieren impulsar. Capitalizar los sectores industriales generando in-
versiones enormes que promuevan el sector agropecuario e inversiones gigantescas en
la reconduccion del sector exportador.

De igual manera, es importante revisar el frente ambiental que demanda una aten-
cion del Estado en la que también es vital proteger la biodiversidad, riqueza de la hu-
manidad. El Estado tiene la obligacion de proteger los bosques del territorio nacional.
En Colombia se estan perdiendo 327.000 hectareas de bosques. El afio pasado, tan solo
en la Amazonia, se perdieron 80.000. Ademas, es necesario conservar el agua. El pais
debe avanzar y abandonar la linea de explotaciones mineras metalicas que son grandes
depredadoras del medio ambiente ya que crean pocas fuentes de empleo,y llevan a una
concentracion de riqueza sobre todo en manos de las multinacionales.

Es preciso realizar cambios monumentales en la economia, lo que exige un Estado
que sea capaz de intervenir.Se debe pensar asi en un Banco de la Republica que esté en
armonia con el Gobierno y con las politicas publicas. La Constitucion es clara y mani-
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fiesta que debe existir una concordancia entre la politica econémica del Gobierno y las
politicas monetarias y crediticias que maneja el Banco de la Republica. Es importante
recordar que los préstamos del Banco de la Republica al Gobierno, que estan contem-
plados en el articulo 373 de la Constitucion, incluyen el financiamiento del Estado a
través de titulos en el mercado secundario, o de créditos y la apertura de créditos de
fomento para el impulso de los sectores productivos y la generacién de empleo.

El pais requiere una revolucion en la politica econémica y la comprension del papel
que cumplen los instrumentos del Estado para a enfrentar esta crisis, una transfor-
macion del manejo econémico y de quienes estan operando sus instrumentos. Estos
instrumentos economicos deben acordarse con los sectores productivos y los traba-
jadores. El Estado debe buscar mitigar las necesidades sociales, y si no se produce esta
articulacion, no se superara la crisis en la que se encuentra el pais.

Colombia es el segundo pais con mas desigualdad de América y el cuarto o quinto
mas desigual del mundo. Con unos problemas de hambre y de pobreza en seis y medio
millones de hogares, que son aproximadamente veintidds millones de colombianas y
colombianos. Ahora bien, una reforma agraria en los términos convencionales en los
que se concibio para los anos 60 del siglo pasado, no es viable. Es indispensable hacer
una inyeccion de recursos de conocimiento de inversion, y de capitalizacion de crédi-
tos, asistencia técnica e investigacion cientifica y tecnologica en temas agropecuarios.
Otro tema para abordar en la reforma es la distribucion de la tierra. El Estado debe
mantener su vision estratégica en la que se debe fomentar en el campo tanto el desa-
rrollo del potencial de produccién de alimentos producto de materias primas como la
produccion en el sector agroindustrial.

Colombia tiene que abrir un frente diplomatico muy importante de cohesion con los
paises latinoamericanos, los paises emergentes y los paises en vias de desarrollo. Hay que
llevar al mundo a administrar el uso la deuda, el manejo tributario de las multinacionales,
la cooperacion internacional, el manejo de arbitraje en todo lo que tiene que ver con
politicas de subsidios y de proteccion de las grandes economias. Es importante realizar un
frente diplomatico que le dé a Colombia una capacidad negociadora para que cambien las
condiciones externas en las cuales esta dando el espacio para el desarrollo de nuestro pais.
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Un gran reto en la Comision Tercera del Senado ha sido incrementar las oportunida-
des de educacion, emprendimiento y acceso a la tecnologia. La creacion y la innovacion
para cerrar brechas y erradicar la pobreza es trascendental. En este sentido, hay una
meta en comUn que consiste en saber como erradicar la pobreza en Colombia. El pa-
norama en Colombia es desalentador ya que se pude observar que tanto las mujeres
como los jovenes han sido los mas afectados por el desempleo y la desocupacion.

En este apartado, se veran las leyes que, especialmente en el afio 2021, fueron
impulsadas en el Congreso, como la ley que cred la inclusion laboral de la mujer y el
proyecto de ley de la mujer rural, que pretendié mejorar el emprendimiento y ampliar
el acceso a oportunidades productivas. De igual manera, la legalizacion de tierras y los
sistemas de informacién rural.

La Academia juega un rol central en el proceso de reactivacion. Por eso, es tan impor-
tante tener en cuenta la opinién de quienes conocen del tema y de igual forma no pode-
mos olvidar las de los trabajadores, los empresarios, los emprendedores y asi construir
en conjunto una ruta que avance en la reactivacién econémica que se adapte a las nece-
sidades de nuestra economia y que responda efectivamente a la situacion social del pais.

Respecto a estrategias a corto plazo, en materia de politica fiscal, su papel esta en la
inversion social, asi como los niveles de ingresos y gastos del Estado, lo que permite el
desarrollo de esas politicas estatales a largo plazo. Se buscan soluciones rapidas e ins-
tantaneas, pero no es posible. Se requiere pensar a largo plazo tanto en lo social como
en lo productivo, el emprendimiento y el empleo, es decir, en metas a corto, mediano y
largo plazo. Desde el ano 2000, ha habido once reformas tributarias, es decir, cada ano
y 9 meses se navega por esa incertidumbre constante del cambio de reglas.

En los inicios del ano 2021, se anuncio la necesidad de incrementar los ingresos a
través de una reforma tributaria puesto que el nivel de endeudamiento estaba en el 65
%, situacioén preocupante, ya que no se podia acceder a fuentes adicionales para obte-
ner los recursos que requeria el pais ante ese gasto creciente. No solamente porque
llegd la pandemia, sino porque si no se hacen esos ajustes podria superar en un 70 %
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la deuda en 2024 segun el Banco de la Republica. Aunque el semaforo esta en amarillo
desde antes de la pandemia, la pregunta es por qué se llegod a esta situacion.

Otra cuestion que surge es lo que ha pasado con la politica y la disciplina fiscal en
los ultimos diez anos. Es indiscutible que hay un problema estructural de la politica
fiscal. Por esto, cuando se radico la reforma tributaria y al conocer los primeros anun-
cios surgié una oposicion y la solicitud del retiro de la iniciativa. El Gobierno sabia que
las diferentes bancadas no estaban de acuerdo con esa reforma tributaria, incluso, se
llevo a cabo un debate en la Comision Tercera sobre este tema fue acompainado por
el profesor Sergio Clavijo.

Hoy, mas que nunca, se deben evitar los ejercicios fiscales improvisados. Debido
a que la situacion econdmica sigue sin reactivarse en la mayoria de las familias y el
tejido productivo de las MiPyme esta en cuidados intensivos en el pais. Se necesita un
plan fiscal de largo plazo que sume a la reactivacion como se senal6 en la comision
de expertos. Debe haber, entonces, una reforma estructural compuesta de pequenas
reformas no similares a las once anteriores sino con soluciones de fondo.

En materia fiscal es urgente recomponer el gasto publico reduciendo buena parte
de los gastos inflexibles del Estado, pero, como la realidad es diferente, es necesaria
una austeridad real y efectiva en la que debe contemplarse la eliminacion de las altas
consejerias presidenciales que, en menos de una década, llegaron a 16. Es primordial
fortalecer la gestion de los ministerios. De igual manera, se podrian reducir los gastos
en misiones diplomaticas como embajadas y consulados compartidos como actual-
mente hacen algunos paises que estan en el Cono Sur como Chile, México y Perd.

Es preciso eliminar algunos beneficios productivos que pasaron de ser temporales a
volverse permanentes y sin aportes a la productividad, liberar recursos y permitir que
se incremente la inversion social. Asi mismo, ante la pérdida de la calificacion soberana,
que nos ubica en un grado especulativo por una de las calificadoras de riesgos, es deter-
minante revisar la inversion que ha entrado en el pais y evitar que esta se esfume. Por
esto, hay que establecer un plan para rebajar la deuda a través de mecanismos como los
swaps y las ventas a prestamistas de baja tasa de interés, eliminando asi la presion fiscal.

La competitividad y la productividad deben ser elementos para analizar en este
contexto, casos como Reficar y el Tunel de la Linea afectan la productividad en el
pais. En el Congreso, se quiere impulsar algunas iniciativas para los jovenes que ter-
minaron en el afio 2020 con tasas de desempleo de 20.4 % y 24.2 % respectivamente,
por encima del 15.9 % a nivel nacional. De igual forma, se busca una priorizacién
estratégica de inversion para la empleabilidad focalizada en los municipios y regiones
con altas tasas de informalidad conectando o descentralizando el diseno institucional
que ha sido creado en el pais.
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Es preciso senalar que la pobreza debe tratarse como un asunto estructural y debe
ser abordada en forma integral. Actualmente, los subsidios y las transferencias mone-
tarias contribuyen a solventar el problema coyuntural. Sin embargo, se requiere una
politica a largo plazo para superarla. Algunos estudios revelan que la reduccion de la
pobreza experimentada en la primera década de este siglo en América Latina, obedecio
en mas de un 66 % a ingresos laborales y solo en 33 % a las transferencias monetarias.

Es necesario que los debates sobre la renta basica en la Comision Tercera del Senado
se acompanen de una planificacion. La mejor herramienta para que una poblacién escale en
su nivel de ingresos es la inclusién productiva, laboral y financiera. De cierta manera, se esta
subyugado al Estado y la superacion de la pobreza a partir de este debe incluir la gradua-
cion de programas de transferencia mediante la inclusion educativa, productiva y laboral.

En materia de politica monetaria, habria que considerar la independencia del Banco
de la Republica. Si bien este ha venido reduciendo las tasas de intervencion para pre-
servar las ofertas de crédito y mantener los sistemas de pago, no lo hizo rapidamen-
te como se requeria. Ademas, el sistema financiero no ha respondido con velocidad,
justificado por algunos, en los principios de precaucion. Por esta razon, es necesario
incrementar esos mecanismos de suministro de liquidez de nuestra banca central hacia
el sector real con lo que se va a evitar una crisis de caja que incrementaria las posibi-
lidades de una pérdida masiva de empleos.

De acuerdo con los gremios que concentran la mayor parte de las micro, pequenas
y medianas empresas del pais, son las MiPyme las que representan un 96 % del tejido
productivo en Colombia, en el que el 85 % son microempresas o micronegocios que
vendrian a ser los mas afectados en la situacion actual. Segun el DANE, en su encuesta
de micronegocios de los millones de micronegocios del 2019, sobreviven solamente
5.3 millones. Una pérdida de 600.000 micronegocios, es decir 18 puntos, situacion que
ha venido empeorando por el paro y los bloqueos. Se esta viendo la parilisis y, sumado
a esto, el problema de los puertos, especialmente el de Buenaventura, esto deja como
consecuencia el apalancamiento financiero especialmente de las MiPyme del pais.

Debemos optar por defender las microempresas y las MiPyme que realmente son
las que sostienen financieramente a muchas familias en Colombia. Por eso, es necesario
que, conservando cierto grado de ortodoxia, el Banco de la Republica explore algunos
instrumentos no convencionales dirigidos a fortalecer estos fondos. Es indispensable
transformar el papel de las bancas de segundo piso con medidas adoptadas para dar
crédito directo, lo cual es determinante, para asegurar la liquidez que esta demandando
la economia. Con esto, se evitaria la quiebra de las Pyme que, segiin el DANE, producen
dieciséis millones de empleos del total de veintidés millones de los ocupados en el pais.
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En la situacién de crisis social que atraviesa el pais,
las Facultades y Posgrados de la Escuela Superior de
Administracion Publica —ESAP— convocaron a un gran
dialogo nacional y territorial. Se entendié, entonces,
que la deliberacion, la reflexién y el intercambio de
ideas permiten encontrar salidas a mdltiples pro-
blemas que estaban en las calles y en los espacios
informativos y de debate publico.

Con la premisa de enfrentar estos tiempos aciagos
con espiritu critico y con animo de construir, la ESAP
aposté por un escenario de ideas, metodologias y
propuestas para la Administracion Piblica con la com-
prension de que ese descontento social y la crisis de
confianza manifestada en la calle tenian como uno de
sus fundamentos el desempenio del Estado. De esta
manera, fue preciso poner como centro del debate
el sector publico colombiano.

En la coleccion que les presentamos “PERSPECTIVAS,
LA ESAP LE PROPONE AL PAIS”, se consigna el resul-
tado de ese debate profundo y propositivo que se dio
en la discusién en mesas nacionales y territoriales a
lo largo y ancho del pais, compuestas por estudiantes,
profesores, investigadores y personalidades de la vida
publica nacional. Confiamos en que estas memorias
contribuyan a las clases impartidas sobre Administra-
cion Pablica y que orienten a los lideres del sector pu-
blico en todo el pais en las acciones que se emprendan
para salir de la encrucijada que puso sobre la mesa el
Paro Nacional del 202 1.

En cada ejemplar, el lector encontrard las Ponencias
que abrieron el debate por cada linea temadtica y, por
otro lado, los diagnésticos y propuestas que expresa-
ron los casos en el pais escogidos para contribuir a
las soluciones que se requieren.
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Cambio de modelo parala
reactivacion economica productiva
después de la crisis del Covid-19

Luis Nelson Beltran Mora. PhD

Economista de la Universidad Nacional de Colombia y Magister en Ciencias Econémicas,
Docente de la ESAP.

La crisis economica que produjo la pandemia del Covid-19 se tradujo en una caida
del PIB de 6.8 % y un desempleo de 20 % en 2020. Sin embargo, en el ano 2021, el
aumento del gasto publico y el efecto rebote provocaron crecimientos positivos del
producto y el empleo. La recuperacion definitiva necesita a corto y mediano plazo un
manejo expansivo de la politica fiscal, monetaria y cambiaria. El bajo crecimiento del
PIB y la persistencia del desempleo, a dos afios de la crisis, son problemas estructurales
con los que ha tenido que convivir la economia colombiana después de implemen-
tada la apertura econémica en los anos noventa. Este modelo produjo cambios en el
aparato productivo nacional en favor de actividades sin mayor valor agregado como
los servicios comerciales y financieros, en cambio, propicié caidas en las actividades
industriales manufacturas y agricolas.
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La politica econémica, aunque puede revertir la tendencia de depresion de la demanda
a corto plazo, no puede producir crecimiento sostenido a mediano y largo plazo. El aumen-
to las importaciones del resto del mundo esta haciendo transitar la economia colombiana
a una reprimarizacion y a una desindustrializacion sin precedentes. El aumento exponencial
de las importaciones hace prever a mediano plazo una crisis de la balanza de pagos.

Este ensayo es producto de la reflexion para la mesa tematica de crisis econdémica
y pandemia en Colombia realizado por la ESAP. Se divide en cuatro grandes items. Pri-
mero, la introduccién, luego, la descripcion de la magnitud del efecto de la pandemia del
Covid-19 en las variables del PIB y el empleo. El tercero revisa los esfuerzos de la poli-
tica economica en los frentes fiscal, monetario y cambiario para recuperar la actividad
productiva a corto plazo. Finalmente, en el item cuatro, a manera de conclusién, se lanza
una propuesta de cambio de modelo econémico para lograr a mediano y largo plazo el
crecimiento de los sectores productivos de mayor valor agregado en Colombia.

Covid- 19 y Economia colombiana

El cierre del sector productivo a causa de las cuarentenas decretadas por el Gobierno
Nacional para atenuar y mitigar el contagio del Covid-19 tuvo su efecto maximo en
los tres trimestres posteriores al inicio de las cuarentenas en marzo de 2020. En el
segundo y tercer trimestre de ese afno, se produjeron caidas de hasta |7 % anual del
PIB. El dltimo trimestre del afio cuando se dio mayor libertad y movilidad a la econo-
mia, el PIB decrecié menos de 5 % real. Segiin el DANE, el PIB presento una caida del
6.8 % para todo el 2020. Este comportamiento contribuyé a aumentar el desempleo
en 20 % anual ese ano. Si se mira el comportamiento de estas variables en 2019, los
indicadores eran de un crecimiento de 3.3 % y 1.5 % anual respectivamente.

Si los resultados se comparan solo con los registrados en el cuatrienio 2015-2018
la crisis debe considerarse catastrofica puesto que, el crecimiento del PIB en este pe-
riodo alcanzé la media de 4 % anual. El desempleo habia bajado a 10 % en 2018, a pesar
de que en ese cuatrienio ya comenzaban a reducirse de manera dramatica los precios
de los productos primarios como el petroleo, el carbon, el café y las perlas preciosas.
Actividades de las cuales ha dependido el crecimiento de la economia colombiana
desde el proceso de apertura econdémica de los afios noventa.

La coyuntura desfavorable de 2020 se manifesto con una caida del consumo de los
hogares de 5 % y de la inversion productiva de 20 % anual en ese afo. Si se miran los
datos de 2019 se observa que las dos variables estaban comenzando a decrecer. Puede
relacionarse esto con la incertidumbre que se dio con la reforma tributaria de 2019
de la administracion Duque, consistente en el aumento de impuestos al consumo y a la
inversion productiva por el pago del IVA en actividades de construccion (DANE, 2021).
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El comportamiento del PIB trimestral antes de la pandemia tenia una media de
crecimiento de 3 % anual. Los trimestres 2, 3 y 4 fueron de crecimiento negativo, tanto
la economia por efecto rebote como la entrada de los programas de gasto publico
revirtieron la tendencia negativa sélo en el primer trimestre de 2021I. El recrudeci-
miento de la protesta por el anuncio de una nueva reforma tributaria y su consiguiente
incertidumbre, al parecer, no tuvo efecto negativo en el PIB puesto que el crecimiento
fue superior y expansivo en los trimestres 2 y 3 de 2021.

El comportamiento de los Ultimos dos trimestres hace pensar que la economia
esta en la fase expansiva tal cual ha ocurrido en otras coyunturas como las de 2009. El
PIB volvera a estabilizar su crecimiento en torno a una media de 3.8 % como lo ha he-
cho los Ultimos 30 anos. Esta situacion es preocupante porque, con este crecimiento el
pais no puede impulsar el empleo y disminuir la pobreza. Las previsiones realizadas en
los modelos econémicos a largo plazo sefalan que Colombia debe crecer a una media
de 5 % anual durante |5 anos consecutivos para superar los problemas estructurales
de desempleo y de pobrezal. Este analisis permite concluir que, la economia se esta
recuperando del famoso efecto en “V” o “rebote”, que indica que no solo ya se supero
la etapa mas critica de la crisis, sino que el crecimiento esta por arriba de la tendencia
de los dltimos seis trimestres. La recuperacién econémica a corto plazo es perjudicada
por el rebrote de la inflacion. La recuperacion de la demanda esta llevando el IPC a
superar la meta establecida por la autoridad monetaria. En noviembre, la inflacién anual
era de 4.5 % y estimaba el Banco de la Republica que al finalizar diciembre del 2021
estara un punto y medio por arriba de la meta de 3.5 %.

| Los estudios de Fedesarrollo encuentran que el crecimiento econémico de 2004 al 2014
para a economia colombiana fue de 4.5% anual y que fue el factor que explicé la caida del
desempleo a un digito (Fedesarrollo, 2021).
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Figura 1. Crecimiento PIB trimestral 2006-2021
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Fuente: tomado del Departamento Nacional de Planeacion, noviembre 2021 (DNP, 2021)

Otro factor para pensar que la recuperacion no se sostendra a mediano plazo, esta en que
las actividades que estan impulsando la recuperacion en los Ultimos tres trimestres son
sectores de poco valor agregado, no transables. Servicios y comercio que, en el objetivo
de una economia abierta y del modelo de apertura econémica siguen creando desempleo.
En efecto, en el boletin de noviembre de 2021 sobre crecimiento del PIB tercer trimestre,
el DANE informa que el comercio al mayor y menor crecié 38.8 %, contribuyendo con
5.7 % de la recuperacion de 13.2 % de todo el tercer trimestre del mismo ano (2021).

En ese mismo trimestre, el sector financiero mantiene un crecimiento de 3.4 %.
Otros servicios incluyendo los servicios publicos domiciliarios, la salud y la defensa,
crecen 8.0 % y contribuyen con 1.4 puntos porcentuales a la recuperacién. La industria
manufacturera presenta un crecimiento de 18.8 % en el tercer trimestre y apenas con-
tribuye con 2.4 del total del crecimiento de la economia. Es una verdadera calamidad la
suerte del sector agricola que decrece 1.5 % entre el segundo y el tercer trimestre de
2021,y la construccion que apenas presenta un crecimiento de 1.6%.
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Tabla I. Crecimiento trimestral anual del PIB 2021

121 /120 2021 | Var Il /11 21 ‘

Agricultura ' 1.3 ‘ 2.3 t -1
Mineria ' 4.1 - -22 ' -02
Manufacturas . 18.8 . 18.4 . 13.2
Finanzas ' 2.1 . 34 l 0.8
Construccion - 0.8 - 2.7 ' 1.6
Comercio ' 338 - 21.8 ' 15.6
Transporte y 13.2 | 87 | 36
comunicaciones

Servicios del gobierno ' 32.0 . 34.6 l -37
Total j 13.2 t 10.3 j 5.7

Fuente: basado en el DANE, noviembre 2021 (DANE, 2021)

El deterioro del PIB en Colombia es preocupante. Los estimativos del DNP indican
que, en 2020, a dodlares corrientes, el PIB cerré en US$271.000 millones, $45.000
millones menos que en 2019. Se prevé que el efecto rebote lleve el PIB a US$316.000
millones en 2021, 6.5 % mas que en 2020 pero 3 % menos que en 2019. Lo que indica
que, si bien en 2021 se revirtio la tendencia de la crisis, todavia no se ha recuperado
lo perdido en 2020 en la pandemia. El pais reduce su ingreso per capita en US$1.000
por persona, pasando asi de US$7.000 en 2019, a US$6.000 en 2021 (DANE, 2021).

El aumento del PIB se acompainé de un deterioro superior en el empleo. Cifras del
DANE indican que, en diciembre del 2020, se llegd a 20 % con un total de 4 millones de
personas desocupadas. El efecto rebote produjo un descenso del desempleoa || % en
octubre de 2021 con 3 millones de desocupados ese ultimo mes. La crisis econémica
produjo un deterioro en el empleo, pues, la tasa de empleo informal se eleva de 45
% en 2019,a 48 % en 2020, y hasta octubre de 2021| esta era de 46 %. La caida de los
salarios en el PIB, junto con la pérdida del empleo aumentaron los indices de pobreza.
Esta medida por los ingresos llegd a 42.5 % de la poblacion en 2020, 6.8 puntos mas
que 2019, lo que indica que, 7.5 millones de personas tenian un ingreso de menos de
2 dodlares diarios o que no alcanzaba a abastecer la canasta basica. La pobreza externa
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habia pasado de 9.6 % a |5 % indicando que el 15 % de la poblaciéon vivia con menos
de | ddlar o no abastecia la canasta de consumo alimentario.

El aumento de la pobreza, seglin el PNUD, medida por el coeficiente de GINI, revela
que el 55 % de la poblacién pasé a ser pobre en 2020, 3 puntos porcentuales mas que en
2019. El PNUD acota que Colombia fue el segundo pais después de México en América
Latina donde mas se aumentaron los pobres con la pandemia del Covid-19 en la region.
La distribucion del ingreso en la pandemia continud favoreciendo las ganancias y las
rentas que, sumados, llegaron a 69 % del PIB, lo que permite coligir que los salarios solo
representan 31 % del PIB. Este indicador era de 34 % en 2019 (PNUD, 2020) (Figura 2).

Figura 2.Tasa de desempleo 2020-2021
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Politica econémica en la pandemia

La crisis de la demanda que produjo el Covid-19 hizo que la mayoria de los paises del
mundo, incluido Colombia, utilizaran politicas econémicas para revertir la tendencia
negativa del crecimiento. Las politicas seguidas se inspiraron en las tesis del mejor
economista del siglo XX, John Maynard Keynes, consignadas en su obra La teoria ge-
neral de la ocupacién el interés y el dinero (Keynes, 1982), donde consigné propuestas
para atender las caidas de la demanda agregada. Esto es lo que se entiende por bajas
en el nivel de consumo de los hogares y bajas inversiones de las empresas. Keynes se
inspird en la crisis financiera que produjo el crack de la bolsa de Nueva York en 1929
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con caidas del PIB en el mundo superiores al 10 % anual, e incrementos del desempleo
del 25 % entre 1929 y 1932 en Estados Unidos y Europa (1982).

El economista ingles identifico que, en las crisis, la demanda quedaba muy por
debajo de la produccion de bienes y servicios que ofreciann los empresarios. Si-
tuacion precedente que disminuia las ventas haciendo acumular inventarios de las
empresas, lo que hizo que este sector fuera obligado a despedir mas personal. El
Unico que podia revivir la baja demanda efectiva o acumulativa era el Estado, que
podria fungir en el corto plazo como consumidor e inversionista. Para ello, lanzé
la propuesta del déficit fiscal, es decir, la idea de aumentar el gasto publico para
subir los gastos de la economia y disminuir los impuestos para aumentar la renta
disponible de los hogares y los empresarios (1982).

Las propuestas de Keynes para recuperar la demanda transcendieron el frente
monetario. El economista inglés invitaba en la época de la crisis a emitir dinero para
bajar los tipos de interés que, consideraba, eran muy altos. Les atribuia precipitar el
descenso del consumo y la inversion de finales de los anos veinte en Europa. En este
sentido, Keynes sefalo a las altas tasas de interés como las responsables de la caida de
la bolsa de Nueva York y de la demanda efectiva en la mayoria de los paises del mundo.
Keynes les propuso a los bancos centrales realizar politicas monetarias expansivas de
los medios de pagos con emisiones de dinero, reducir encajes legales y comprar titulos
del Estado para dar liquidez y reducir los tipos de interés (1982).

Ahora bien, ya no siendo asunto totalmente de Keynes, porque se ha refinado por
nuevas corrientes de pensamiento econémico mas libre, cambistas y estructuralistas,
como la propia Cepal en América Latina -considerados estos keynesianos- han pro-
puesto para las épocas de crisis econémica, incluso, como politicas econémicas perma-
nentes, el manejo de la tasa de cambio.

A pesar de que Keynes no basa su politica de recuperacion de la demanda en poli-
ticas de fomento a las exportaciones, la propuesta de los tipos de cambio flexibles de
Keynes estaba mas estructurada para que el dolar no se convirtiera en la unidad patrén
después del acuerdo de Bretton Woods en 1945. Keynes si fue partidario de generar
una devaluacién a corto plazo capaz de aumentar los medios de pago a través de la
monetizacion de las reservas internacionales.

Sin embargo, Keynes no trabajé propuestas concretas de cambio para crear contro-
les y defender la industria nacional como si lo hicieron los paises latinoamericanos en
la época del modelo de sustitucion de importaciones que impuso la Cepal en los afios
cincuenta. Como se puede apreciar, Keynes da origen a la macroeconomia, es decir, a
estudiar los grandes agregados econémicos como el empleo, la inflacion, las tasas de
interés, entre otros, y entregd a los hacedores de politica publica el manejo que se debe
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hacer a corto plazo de la politica econdmica fiscal y monetaria para revertir las crisis
econdmicas propias del ciclo descendente de los negocios (1982).

Sin pretender explicar el funcionamiento de las politicas econémicas, y mucho me-
nos su contexto social, porque a Keynes no se le considera como un reformador social,
si hay que insistir en que, este economista ayudd con sus tesis a que muchos paises
del mundo superaran la crisis de 1929. En la década de los 30, la mayoria de los paises
se volvieron keynesianos, es decir, activistas de la politica econémica para solventar la
crisis y las caidas de la demanda agregada. Solo se debe recortar el “New Deal”, o la
politica del nuevo trato de Roosevelt entre 1930 y 1934, en la que se activaron todas
las formas de intervencion estatal y programas de generacion de empleo, originadas en
el propio gobierno. Complementariamente a la intervencion estatal, la reserva federal
bajé en mas de 30 oportunidades las tasas de interés con verdaderas emisiones de
dinero en la década de los treinta2.

Para varios economistas, después de la segunda guerra mundial y con medio plane-
ta debastado en sus industrias otra vez por lo menos en Europa, las naciones volvieron
aplicar las tesis keynesianas para recuperar sus aparatos productivos. Programas como
el “Plan Marshall” estaban llenos de proyectos de gasto publico, reduccion de impues-
tos y, sobre todo, de emisiones de dinero para recuperar la demanda agregada. Mas re-
cientemente, en el 2008, con la crisis econémica propiciada por el mercado financiero
y los bonos basura o de la construccion en Estados Unidos, el presidente Obama, entre
2009 y 2010, logro recuperar el PIB de ese pais a fuerza de gasto publico y emisiones
de dinero. El déficit fiscal en Estados Unidos llegd entre 2008 y 2009 a |15 % del PIB,y
las tasas de interés, bajaron a menos de 1.5 % anual, aunque ya en 2010 y 2012 la eco-
nomia crecia a tasas superiores a 3 % y el desempleo habia bajado a 2 % anual.

Colombia no ha sido ajena a la utilizacion de las politicas econdémicas para la recu-
peracion de la demanda agregada. La crisis de 1929 también hizo que nos volviéramos
keynesianos, El gobierno de Olaya Herrera (1930-1934), y en mayor medida, el de Alfon-
so Lopez Pumarejo, en el periodo conocido como la “Revolucion en Marcha” 1934-1938
aceleraron el gasto publico y disminuyeron los impuestos para recuperar el consumo y la
inversién. Fueron varios programas de obras publicas y de subsidios, y rebajas de impues-
tos de consumo que emplearon para recuperar la demanda agregada efectiva.

Asi mismo, incrementaron la oferta monetaria por la via de las emisiones, dismi-
nuciones del encaje y bajas de las tasas de interés de intermediacion del Banco de la

2 El New Deal fue el programa que utilizé Roosvelt en 1933 para recuperar la economia
norteamericana después del crack de la bolsa de Nueva York, desarrollo de grandes obras
publicas, control sobre la banca para defender los depositos del publico, se indemnizé a los
campesinos, y se devalé el dolar.
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Republica. En 1999, en el gobierno de Andrés Pastrana, el déficit fiscal llegd a 9% y para
recuperar la economia que se habia caido por efecto de la crisis en las economias
asiaticas. Se decidio reactivar el gasto publico y rebajar los impuestos como el IVA de
16 a 15%, al mismo tiempo que se expandieron los medios de pago para bajar las tasas
de interés aumentando el consumo y la inversion.

En la mayoria de los paises desarrollados y emergentes desde iniciada la pandemia
del Covid-19, en el 2019 y la crisis en marzo de 2020, se impulsaron politicas expan-
sivas del gasto publico en proyectos de salud para atajar los contagios y las muertes,
mejor adn, en atencion alimentaria a los ciudadanos para mitigar las cuarentenas. En el
primer trimestre de 2020, Japén elevé el gasto publico hasta el 15% del PIB, Inglaterra
14%, Estados Unidos 10%, en Latinoamérica Peru lo elevo al 13% y Ecuador al 12%.
Finalmente, estos paises tienen acabando el 2020 y el 2021 una recuperacion mas ra-
pida del crecimiento del PIB. También complementaron su politica de déficit fiscal con
reducciones de los tipos de interés, y devaluaciones de sus monedas, incluso, algunos
paises aumentaron sus aranceles al comercio internacional.

Déficit fiscal prudente

Con el Covid-19, Colombia utilizé politicas de expansidon keynesianas, aunque se
critica el tiempo de respuesta a la crisis, y su bajo monto de gasto publico y que los
impuestos no se disminuyeron. El déficit fiscal de 9 % del PIB, con el que terminaron las
finanzas publicas en 2020, ayudo6 a atenuar la caida de la demanda agregada en el tltimo
trimestre de ese afo y lo recuperé definitivamente en el tercer trimestre de 2021.

El balance del gasto publico por los fondos destinados a atender la crisis como el
del Fondo de Mitigacion de Emergencias (FOME) comprometié gasto para atender las
necesidades de la pandemia por $40 billones, 4.4 % del PIB, de los cuales: el 68% fueron
dirigidos a la atencidn de la emergencia sanitaria y atencion social a la poblacion mas
vulnerable, el 32% fueron programas especificos para la defensa del empleo y la reac-
tivacion econémica3. Los programas mas importantes a donde se dirigieron los recur-
sos para atender la emergencia fueron los denominados “Ingreso Solidario” y “Familias
en Accién”. Por su pequena participacion en el PIB, segiin la Cepal en América Latina,
Colombia fue el pais mas prudente en elevar el déficit fiscal (ANDI, 2021).

Por el lado de los impuestos, la politica fiscal no fue tan expansiva. El Gobierno

3 El Gobierno nacional expidié el Decreto 444/20 por medio del cual, se garantizan los recur-
sos necesarios para atender las necesidades del COVID-19. Con este decreto se garantizo
un giro adicional a los beneficiarios de los programas sociales de Familias en Accién, Jovenes
en Accién y Adulto Mayor; asi como, un giro para los hogares pertenecientes a SIBEN IV del
grupo A 'y B que no se encontraban incluidos en estos programas.
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consumo de bienes duraderos en cerca de $10 billones por las familias. Sin embargo,
se hace una critica a este impuesto, porque el gobierno pudo sacrificar cerca de $2
billones en las finanzas publicas, pero esta iniciativa se realizé por via del crédito ban-
cario, con el uso de las tarjetas de crédito, situacion que produjo no solo caos por las
filas y concentracién de gente para las compras en pico de pandemia, sino que fueron,
fundamentalmente, los grandes establecimientos o superficies los beneficiados por el
aumento de sus ventas en su mayoria de bienes importados (es decir sin generacion
de valor o empleo para el pais).

En resumen, revisando la tabla 2 se concluye que la politica fiscal no fue tan expan-
siva en Colombia, y como lo afirma la Cepal, comparado con otros paises de la region,
el manejo del gasto fue mas bien prudente. Desde marzo con el inicio de la pandemia
se elimind la regla fiscal para permitir el endeudamiento y atender la crisis sanitaria4.
Si se examina el presupuesto del gobierno nacional vigencia 2020, se tiene que, el gasto
publico se elevo de $270 billones a $317 billones y que este mismo, en la parte de
ingresos vio disminuir la recaudacion de impuestos en cerca de $24 billones, con rela-
cién a lo recaudado en 2019. De igual manera, que el gasto fue financiado con deuda
publica, que pasa, segiin datos del propio Ministerio de Hacienda, de 62% del PIB a 73%
del PIB entre 2019 y 2020, llegando el pais a ocupar el tercer lugar como la economia
de América Latina mas endeudada. (Min. Hacienda, 2021).

Tabla 2. Presupuesto GCN 2020-2021 Billones de $

Ajustado ‘
2020 Covid | 2021 | 2022
2020

Total gastos PGN | 271 | 3007 | 3147 | 350
Comdé del PIB " 268 | 297 | 277 |
Funcionamiento L7000 | 199 | 1849 | 2091
Saldo de la deuda | 536 | 536 | 705 | 71,7
Inversion 480 | 481 | 585 | 696
Ingresos Corrientes | 1594 L 35,6 L 54,2 :
Ingresos de capital | 1594 : 135,6 : 154,2
Déficit fiscal GNC % del PIB | -3,5 | -85 | -76 | -56

Fuente: Presupuestos del GNC, Min Hacienda 2020-2022

4 La regla fiscal se habia adoptado desde 2014 para cumplir con la meta de déficit corriente
de 2 % del PIB maximo 3 % del PIB anual.
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Politica monetaria sin reduccion de tasas de
intermediacion bancaria

Desde el principio de la crisis sanitaria, el manejo monetario por el Banco de la
Republica ha consistido en aumentar la liquidez. Desde marzo hasta diciembre de
2020, los medios de pago, mes a mes, se mantuvieron en crecimiento por encima
del 20% anual, en relacidon con 2019. Esto en la logica de la autoridad central, que
ha sido comprar los TES del gobierno y titulos del sector financiero para reactivar
el crédito y el consumo de hogares. Se estima que, en el aho 2000, el Banco de la
Republica pudo comprar titulos del sector publico y el sector privado en cerca de
$37 billones. El Banco de la Republica, en 2020 y hasta septiembre de 2021, redujo la
tasa de intervencion de 4,25 % en marzo de 2020 a 1,25 % en diciembre de 20215.
En octubre, con las presiones de la inflacion, el emisor ha vuelto a subir los tipos de
interés para evitar un recalentamiento de la demanda agregada.

A pesar de que las tasas de interés de intermediacion del emisor bajaron, las del sector
financiero siguen siendo muy altas para una economia en recuperacion. Baste observar las
tasas de interés de noviembre, captacion 1.5 %, colocacion 10 %, lo que quiere decir que,
la tasa de intermediacion del sector financiero es de 8.5 % y que pone a Colombia como
campeon en tasas de interés de intermediacion en el mundo. Efectivamente, al compararlo
con paises como Estados Unidos, China, y Espana, las tasas son nominales negativas en estas
economias, no superiores a | o 2 puntos porcentuales después de la pandemia.

Estas comparaciones se realizan porque la politica monetaria en los Gltimos 15
meses en esos paises ha sido expansiva complementaria a la politica fiscal. La FED
con la liquidez pudo bajar en mas de 4 % las tasas de intermediacion entre 2020 y
2021, pues, el 26 de noviembre de 2021, la FED anuncié que, por en ese momento y
en el primer semestre de 2022, mantendra bajas sus tasas de interés para continuar
recuperando la demanda agregada.

Después de que la inflacion rebroté en septiembre de 2021, el Banco de la Republi-
cab comenzo a subir el tipo de interés de intermediacion. La inflacién aumenta produc-
to, entre otros factores, de la recuperacion de la demanda agregada, del incremento de
los precios de la gasolina, y de lo que ha sido en los ultimos tres meses, la presion al-
cista de los importados por escasez de insumos en el contexto internacional (Figura.3).

5 El Banco de la Republica bajo en 2020 bajé en 5 oportunidades la tasa de interés de sus ope-
raciones, y compro los TES de tesoreria del gobierno para realizar operaciones expansivas
con el sector financiero.

6 La Junta Directiva del Banco de la Republica (JDBR) decidié iniciar un proceso de normalizacion
de la politica monetaria a partir de la reunion de septiembre de 2021. En las reuniones de sep-
tiembre y octubre la JDBR decidié por mayoria incrementar la tasa de politica monetaria en 25 y
50 puntos basicos (pb), respectivamente, para ubicarla en el 2,5 % (Banco de la Republica, 2021).
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Figura 3. Margen de intermediacion bancaria
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Comercio abierto y délar al alza

Si el manejo fiscal y monetario ha sido prudente para la recuperacion econémica, la po-
litica cambiaria y comercial no ha ayudado a salir de la crisis econémica que produjo la
pandemia del Covid-19.La OMC estima que el comercio internacional se redujo en cerca
de 20 % en 2020, en relacion con 2019; 80 paises en medio de la caida del comercio de
bienes y servicios han recurrido a proteger sus divisas y sus mercados del sector externo.

Estos paises han utilizado el aumento de aranceles con sobretasas como medidas
de licencias previa y hasta prohibir importaciones para mantener sus reservas. Estados
Unidos, China, la Unién Europea, entre otros, han utilizado algunas de esas medidas.
Paises pequenos como México y Chile han puesto en sus agendas revisiones de trata-
dos de libre comercio. Entre 2020 y 2021, Colombia no modificéd su politica exterior,
las compras a otros paises, algunas justificadas como los insumos médicos, y otras me-
nos como las compras de industria liviana se incrementaron para atender la pandemia
(OMC. Organizacion Mundial de Comercio, 2021).

Colombia exporto en bienes $38.800 millones en 2020, US$13.000 millones me-
nos que en 2019. Las ventas en mas de 85 % se registraron en los sectores de petréleo,
carbon y café, a pesar de la caida de los precios internacionales de esos productos pri-
marios. En medio de la crisis, sigue siendo un pais con importaciones altas por balanza
cambiaria. El Banco de la Republica resalta que estas alcanzaron US$51.000 millones en
2020, de modo que se presentd un déficit comercial cercano a US$12.600 millones en
2020, el 4% del PIB. En ese mismo ano, las inversiones directas descienden en relacion
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con el ano anterior en cerca de US$5.000 millones. El balance externo presenté un
acumulado en las reservas internacionales de US$60.000 millones, mas o menos 12
meses de importaciones, se estima que estas uUltimas llegaran a US$50.000 millones
(Banco de la Republica, 2021).

La situacion de la balanza de pagos es preocupante a mediano plazo para Colom-
bia. La cuenta corriente no solo sigue concentrada en los pagos de la deuda publica
externa, sino que también los recursos de capital provienen del crédito externo y las
inversiones de portafolio que aprovechan las tasas de interés locales. Se suma a esto
que la acumulacion de divisas sigue provocando revaluacion real del peso frente al do-
lar situacion que se traduce en mas compras del exterior y menores posibilidades de
diversificar las exportaciones. Se estima que la cuenta corriente presente solo en 2022
un déficit de 5 % del PIB (Tabla 3).

Tabla 3. Balanza de pagos de Colombia 2019-202 1 Millones de ddlares

2019 2020 2021
Cuenta Corride 14.800 9.568 - 12.597
Como % del PIB - 4,40% - 3,30% - 5,00%
Exportaciones 51.324 38.146 38.849
Importaciones 65.470 51.303 49.387
Cuenta de capital 13.298 8.190 12.086
Inversion Directa 10.845 5.802 5.106
Deuda 2.427 7.897 6.886
Reservas Internaionales 53.167 59.030

Fuente: Propia de autor basado en la balanza cambiaria Banco de la Republica 2021

Cambio de politica econémica para recuperar el
mercado interno

Colombia salié bien librada de la crisis econémica que produjo el Covid-19, puesto
que, a 20 meses de iniciar la pandemia, el PIB y el empleo mejoraron. La economia en
su conjunto, pese a la inflacién, presenta estabilidad en el manejo de la politica mone-
taria. Sin embargo, persiste la incertidumbre a mediano y largo plazo por los grandes
problemas estructurales que esta produciendo el modelo de apertura econémica en el
crecimiento y el empleo que, como lo ratifican los items anteriores, se deben corregir
por el bien de la economia mediante un manejo diferente de las politicas econdémicas
que, si bien deben tener como maximas los equilibrios financieros, se deben encauzar
a recuperar el sector productivo real mas que el financiero.
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Modelo de sustitucion de importaciones

A finales de los afios ochenta, Colombia abandoné el modelo de sustitucién de im-
portaciones, que entre 1960y 1990 logro el desarrollo de la industria manufacturera
liviana. Este modelo fue posible gracias a la intervencion del Estado en la economia
con la creacion de grandes empresas publicas y la proteccion de la industria nacional.
Los aranceles hasta 1989, en promedio, eran del 65 % y el pais tenia los mecanismos
de la licencia previa y la prohibida importacion. Sabian los hacedores de politica que no
podrian abrir sus mercados a la peticion hecha en 1947 en “Bretton Woods” por los
paises desarrollos que, reclamaban apertura comercial y libre comercio con tratados
multilaterales como el GATT.

Basta recordar las palabras de Lleras Restrepo,abanderado por Colombia y Améri-
ca Latina en ese foro en favor de la voz de las naciones menos desarrolladas. Conside-
raba el mandatario que el nuevo orden internacional que querian imponer las naciones
desarrolladas con la ONU y el GATT de igual trato y libre comercio, conduciria a la
dependencia y a los déficits comerciales de los paises menos desarrollados. Era mejor
defender el mercado y proteger la escasa industria nacional después de la crisis de la
segunda guerra mundial.

Las condiciones economicas comparativamente mas favorables que en algunos paises
derivaron en buena parte de la politica proteccionista, no se pueden proclamar como
un derecho adquirido contra los demas, para pedirnos ahora que iniciemos una nueva
etapa, sujetos a unas mismas reglas que constrinen la libertad de accion de los distintos
paises, cuando es lo cierto que no salimos del mismo punto de partida ni vamos armados
con las mismas armas (Giraldo, 1994).

El pensamiento de la época de Keynes y el surgimiento de la Comision Econémica para
América Latina y el Caribe (Cepal) propiciaron, entre los afnos 50 y 90, un modelo de
desarrollo enddgeno para la region, incluso, privilegiando la integracién latinoamericana
con la creacion de bloques regionales. El modelo de sustitucion de importaciones desa-
rrollé una politica fiscal de incentivos al sector productivo con la creacion de mecanismo
como el “Plan Vallejo” y certificados de cambio para exportadores. De igual manera, a
través de la implementacion de un sistema de cambios “Crawling Peg” o devaluacion
“Gota a Gota”7 que trataba de aumentar y diversificar el aparato productivo local.

Los resultados del modelo de sustitucién de importaciones fueron importantes
para Colombia. En 1990, la industria nacional manufacturera pesaba el 22 % del PIB en
tanto que, las exportaciones no tradicionales eran el 45 % del total. El pais se aproximé

7 En 1967 en el gobierno de Lleras Restrepo, Colombia adopté el sistema cambiario denominado
a “devaluacion gota a gota”; estrategia que dejaba al gobierno, no al mercado, la determinacion
de la tasa de cambio. ... Entre mas devaluaba el gobierno, mayores utilidades recibia del Emisor.
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por esta via a dejar la dependencia del café, sector del que se habia vivido a lo largo
del siglo XX. La actividad cafetera representaba a finales de los afios 80 solo el 10 %
del PIB agricola y apenas generaba el 30% de las exportaciones. Cabe mencionar que, a
comienzos de los afios sesenta, el sector cafetero representaba el 30 % del PIB agricola
y el 85% de las divisas del Pais.

El modelo de sustitucién hizo agua con la crisis de la deuda externa de los aios ochen-
ta, que se manifesté en un déficit de balanza de pagos que frend las importaciones, sobre
todo, de materias primas y bienes de capital para continuar el desarrollo manufacturero.
De igual manera, el déficit fiscal de mas de 9 % del PIB entre 1982y 1983 y la devaluacién
de 1984 suscitaron el consenso para disciplinar las finanzas publicas y alejar el Estado de la
economia.Todas estas ideas encaminadas a liberar los mercados (Kalmanovitz, 2001).

La apertura con reprimarizacion
y desindustrializacion

Seducidos por la globalizacion®, el “Consenso de Washington en 1987”, del mismo
modo, con las ideas de modernizar el aparato productivo para aumentar y diversificar
las exportaciones, Colombia inici6 de una forma acelerada el proceso de apertura
economica. En la administracion Barco 1986-1990 se sentaron las bases para liberar
los mercados, y en la Administracién Gaviria 1990-1994 se realizo la apertura arance-
laria y se comenzaron a firmar los tratados de libre comercio. Los aranceles bajaron
de 65 % en promedio en 1989 a 18 % en 1991,y 10.6 % en 1994. En 2020, el arancel
promedio alcanza el 8 %; pero si se mira el arancel en el sector manufacturado, este
desciende de 18 % en 1990 a 2.5 % en 2020. (Figura 4)

8 La globalizacién se entendia seglin Stiglitz, como la libertad para el mercado de bienes, servicios
y capitales, esto dio pie a la firma de tratados de libre comercio y procesos de apertura comer-
cial tan acelerados como el de Colombia (Stiglitz, 2001).
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Figura 4. Arancel manufacturas 1991-2020
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La apertura arancelaria acabé con los sistemas de proteccion como las licencias previas
y la prohibiciéon de importaciones. La apertura econémica implicé varias reformas
para incentivar el comercio de bienes y también el de capitales. El mercado laboral
se libero con la ley 50 del 1990 y la ley 100 de 1993; el de comercio exterior con
la ley 7 de 1991.Varios incentivos se crearon para la inversion extranjera como la
libre repatriacion de utilidades. La apertura se complemento con la firma de tratados
comerciales con varios paises como el de Estados Unidos 2006, Union Europea 2012,
Corea del Sur 2013 (Beltran Mora, 2013).

La reduccion arancelaria y en parte, la escasa competencia del aparato productivo
colombiano al principio de la apertura, provocaron lo inevitable: el aumento inusitado de
las importaciones de bienes intermedios y de capital, luego, el crecimiento exponencial
de importaciones de bienes de consumo que son, en la practica, las que destruyeron
gran parte de la industria nacional entre 2000-2020. De otro lado, los capitales desde el
principio se dirigieron a actividades especulativas de portafolio aprovechando la tasa de
interés local. La inversion extranjera directa fue a parar a los sectores de mineria entre
1990 y 2000, mas adelante, gran parte se concentra en grandes centros comerciales y
superficies para la venta de bienes importados.

En el contexto del sector externo, se movio la produccion local que fue desplazada. Al
observar el cuadro de composicién del PIB, se concluye que Colombia desde los noventa
es una economia productora de servicios y actividades con alto coeficiente importado, que
se aleja de las actividades de valor agregado nacional como las manufacturas y la agricultura.
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Tabla 4. Composicion del PIB 1950-2020

1950 | 1960 | 1970 | 1980 | 1990 | 2000 | 2010 | 2020
Agricultura 383 33 [ 202 (227 | 218 | 7l 6,6 67
Mineria 35 | 38 | 213 13| 46| 92 65 | 445
Manufacturas 148 | 179 | 17,1 | 224 | 214 | 156 | 11,1 11,6
Finanzas 1,8 | 25| 37| 14| 146 | 21,0 | 220 | 155
Construccion 2,7 3 2,8 3,4 3,0 7,9 6,2 515
Comercio 156 | 154 I5 (100 | 11,5 100 | 120 | 152
Transporte y comunicaciones| 54 | 58 | 62 | 93 | 86 | 102 | 125 10
Servicios del gobierno 46 | 47 | 48| 78 | 87 | 220 | 230 28
Total 100 | 100 | 100 | 100 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100.0

Fuente: propia de autor de acuerdo al DANE, 2021

En los noventa, la apertura promociond los sectores de construccion y mineria (2013);
en los dos mil, las actividades de servicios, incluyendo las comunicaciones, el sector
agricola y el industrial. Con el inicio de la apertura se ha cedido terreno en la con-
formacion del PIB, en 2020, el sector agricola era apenas el 7 % y las manufacturas el
[1.6 % del PIB total. Mas de 15y | | puntos porcentuales inferiores a la participacion
de finales de los anos ochenta, respectivamente.

La composicién actual del PIB colombiano esta concentrada en actividades no tran-
sables como los servicios financieros, el comercio y la construccion. En cambio, se
aprecia una disminucién drastica de las actividades de transables como: la agricultura,
la agroindustria, la industria liviana y la manufacturera; apreciacién que permite senalar
que, la apertura econémica condujo al pais a una economia reprimarizada y desindus-
trializada. En efecto, en Colombia el objetivo de exportar y diversificar las ventas de
productos primarios se ha convertido en una quimera, puesto que la apertura lo que
ha hecho es que el pais siga dependiendo de los precios de los productos primarios.

Desde la apertura y los descubrimientos de los pozos petroleros de Cano Limon
Covenas 1986, Cusiana 1991 y Cupiagua 1992, el pais se volvié exportador de crudo,
sumadas a las exportaciones de carbon, café, ferroniquel, flores y perlas preciosas,
hizo que las exportaciones tradicionales de productos primarios alcanzaran, en la
década de los dos mil, cerca del 85 % del total al exterior. Esto es mas de 30 puntos
porcentuales superiores a la década de los ochenta, en cambio, la participacion de las
exportaciones no tradicionales como confecciones y manufacturas apenas pesan el
I5 %, 30 puntos menos de lo que fue su registro en 1990. Las exportaciones, como
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participacion del PIB, pasan de 15 % en 1990 a 13.2 % en 2020 y las importaciones
de 14 % al 18 %, respectivamente.

Desde luego, las ventas no tradicionales se han afectado por el cierre de empresas
locales que no resistieron los embates de la apertura, sino que también se han visto per-
judicadas con la revaluacion real del peso que les resta competitividad en el exterior. El
grafico presenta el desbalance comercial que se generd después del proceso de apertura
econoémica con la entrada en funcionamiento de los grandes tratados de libre comercio. Se
tiene que, mientras el pais exportd US$700.000 millones, importé US$800.000 millones.

Figura 5. Importaciones y exportaciones de Colombia 2000-2020
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Un modelo econémico endégeno para Colombia

Colombia debe cambiar su modelo de desarrollo para volver de nuevo a encauzar
su economia al desarrollo productivo de actividades de mayor valor agregado, que
le permitan impulsar el crecimiento econémico local y el empleo y al mismo tiempo,
aumentar y diversificar sus exportaciones en los proximos 10 anos. Es importante
que los hacedores de politica econémica reconozcan que el mercado al que hay que
hacerle politica econémica es local donde el consumo todavia pesa el 65 % del PIB.

Aqui, es preciso transitar hacia un Estado que maneje la politica econémica con in-
centivos al desarrollo de la industria Nacional. Para recuperar el consumo de los hogares
y la inversion productiva, se debe detener la apertura econémica y crear los controles a
las importaciones y, sobre todo, a mediano plazo, revisar los tratados de libre comercio
con las naciones y bloques mas desarrollados. EITLC con Estados Unidos y el TLC con la
Union Europea deben revisarse y reclamar un equilibrio a los paises desarrollados, dadas
las altas asimetrias en relacién con la competitividad de esas naciones.
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El pais debe promocionar las exportaciones no tradicionales buscando una inte-
gracion selectiva comercial con los paises vecinos, donde pueda de nuevo unir y com-
plementar su sector productivo para aprovechar las ventajas comparativas regionales.
En el ambito del mercado de capitales, debe aumentar impuestos para operaciones
especulativas y rebajarlos para inversion extranjera, que no solo sean generadoras de
trabajo local, sino que logren realizar las transferencias tecnolégicas que tanto necesi-
tamos para los emprendimientos locales (Beltran-Mora, 2018).

La politica econémica debe dirigirse a recuperar el sector productivo local. Se debe
pensar a partir de la crisis fiscal, en los impuestos al comercio exterior, importaciones
de bienes agricolas, agroindustriales, industria de confecciones, entre otros. De igual
manera, la politica monetaria debe ser mas expansiva y de control de las tasas de inte-
rés de intermediacion de los bancos y se debe abatir el margen de intermediacién. Fi-
nalmente, Colombia debe revisar su politica cambiaria, por ejemplo, imponiendo tipos
de cambio diferenciales a los exportadores de industria liviana.
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