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PRESENTACION

En los albores de la década de los ochenta y principios de la de los
noventa se acentu6 el debate sobre la transicién de un pais por
tradicién proteccionista a uno insertado en el mercado mundial,
acompanado este proceso de su impacto en los modelos de desa-
rrollo.

Fue asi como en septiembre de 2003 y, posteriormente, de 2004
el Politécnico Grancolombiano y la Corporacién Escenarios, en
el marco de una alianza estratégica para el andlisis de temas aca-
démicos e investigativos, convocaron a un nimero representativo
de autoridades colombianas para debatir los que por esos anos
fueron considerados temas de palpitante actualidad y de impacto
para el devenir del pais en los inicios del siglo XXI. Por supuesto,
son aspectos que contintian ocupando la primera plana del deve-
nir nacional.

El encuentro ;Qué tan preparado estd Colombia para la globaliza-
cion? centré su atencion en una reflexion en detalle sobre la apertu-
ra y la insercién colombiana a la economia mundial. Sin duda, fue
un espacio de excelencia donde se pusieron en comun las fortalezas
y debilidades del pais frente a este proceso internacional.

Los panelistas fueron uno a uno presentando su visién sobre lo
que afecta la competitividad nacional y las estrategias para su for-
talecimiento desde diferentes dpticas y enfoques, asi como desde
diversos universos econémicos y sociales.

Los desafios de la globalizacién, la estabilidad macroeconé-
mica, el sistema financiero, la situacién de la infraestructura, el
panorama nacional de competitividad, la gobernabilidad y la glo-



balizacién, la educacidn, la ciencia y la tecnologia fueron aspectos
examinados en detalle por una némina de expositores, sin duda,
de alto y reconocido nivel de excelencia.

Ernesto Samper Pizano, Pablo Michelsen Nino, Antonio Her-
nandez Gamarra, Maria Luisa Chiappe, Luis Fernando Jaramillo
Correa, Gonzalo Herndndez, Jaime Andrés Nifio, Luis Javier Jara-
millo, Lucia Tarazona y Fernando Chaparro expusieron sus plan-
teamientos sobre los temas anotados, los que fueron luego deba-
tidos y analizados por cerca de setenta participantes en el Foro del
4y 5 de septiembre de 2003, realizado en Paipa (Boyaca).

Ante la imperiosa tendencia hacia la globalizacién que carac-
terizo la dltima década en las postrimerias del siglo XX y en las
puertas del XXI era claro que “el mundo de hoy no esta ya dividi-
do entre los que tienen y no tienen sino entre los que saben y los
que no saben”, como bien lo senal6é uno de los panelistas.

Varios de los analistas coincidieron también en que el debate
econdémico iniciado a principios de los ochenta y que presidié y
continta rigiendo los foros nacionales e internacionales actuales,
ha estado signado por la tendencia irreversible de la globaliza-
cion. Es decir, se imponia la necesidad de plantear la relevancia de
esta discusion, como ejercicio politico, académico y por supuesto
en cuanto a su impacto en las politicas y decisiones sociales, de
competitividad, infraestructura y participacion de la sociedad ci-
vil en los destinos del pais.

La controversia qued¢ en tablas porque si bien hay un relativo
consenso en que Colombia no podia postergar ya mds su inserciéon
en los mercados internacionales, la forma tan abrupta, poco gra-
dual y sin prevision de ningtn tipo, como se adelanté el proceso de
globalizacién en el pais, puso de manifiesto que no se contaba con
los escenarios y recursos propicios para poder competir en condi-
ciones menos desfavorables, como en efecto ha sucedido.

Y, entonces, se podria afirmar al unisono con varios de los con-
ferencistas que con el proceso de apertura se dejaron atras los
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grandes eslabones del engranaje econémico y social, al quedar re-
zagado el empleo como objetivo esencial del proyecto de bienes-
tar del pueblo colombiano.

Un ano después (el 2 y 3 de septiembre de 2004) la alianza
estratégica -cuya secretaria ejecutiva es ejercida por la Facultad
de Negocios Internacionales del Politécnico Grancolombiano-,
también convocé a un grupo multidisciplinario de panelistas a
polemizar sobre un modelo social alternativo de desarrollo en épo-
cas de globalizaciéon de mercados.

Temas como Estado, mercado y sociedad, los retos de un mun-
do global, el empleo y la pobreza como bombas de tiempo so-
ciales, la informatizacién y el desempleo, la inversién social, y la
salud, la educacidn, la ciencia y la tecnologia, de nuevo, fueron
aspectos sometidos a la lupa de estos especialistas.

A sus colegas de un afo anterior se sumaron con sus aportes
Juan Carlos Ramirez, Luis Bernardo Flérez, Mauricio Cabrera y
Cecilia Lopez.

El objetivo general para seleccionar esta tematica fue el de re-
flexionar sobre la situacion de ingobernabilidad y deterioro insti-
tucional que se ha experimentado en el pais por causa de factores
tanto internos como externos y aventurarse en la formulacién de
un modelo alternativo de desarrollo que permita un mejor creci-
miento y equidad.

Fue, sin duda, un espacio propicio para incursionar en el es-
tado de las fortalezas y debilidades de Colombia frente al desafio
inmediato de revaluar el proceso de insercion a la economia in-
ternacional, tema que habia sido motivo de polémica en el Foro
de 2003.

En consecuencia, se podria concluir con el economista y ana-
lista Mauricio Cabrera que se va en contravia de los principios
constitucionales de 1991 destacados en el articulo 334 pues “cali-
dad de vida, distribucién equitativa y pleno empleo son algunos
de los objetivos constitucionales. Sin embargo, Colombia lleva
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trece anos como un modelo cuyos objetivos han sido: estabilidad
macroecondmica, inflacion, ajuste fiscal, apertura y liberacion de
mercados”.

El Politécnico Colombiano y la Corporacién Escenarios pre-
sentan ante la opinidn esta recopilacién de las intervenciones de
estos reconocidos expertos en temas econémicos y sociales, de
las cuales se han hecho unas adaptaciones en versiones libres edi-
toriales, por considerarlas materiales de invaluable valor y cuyo
aporte, sin duda, enriquecera el debate nacional sobre temas que
han sido y continuardn siendo de palpitante actualidad.

12



HACIA UN NUEVO
MODELO DE
DESARROLLO






FRENTE A LOS DESAFfOS DE LA GLOBALIZACION

MERCADO, ESTADO
Y SOCIEDAD

ERNESTO SAMPER P1zANO"
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a combinacion, dentro de un modelo de desarrollo, de los

conceptos debe incorporar de alguna manera los conceptos

de Estado, sociedad y mercado. Estos tres combinados con

mayor o menor énfasis pueden determinar el sentido y la
direccién de un modelo de desarrollo.

Desde hace muchos anos el concepto de Estado-nacién ha presi-
dido los modelos de desarrollo en el mundo. Este, nace a raiz de la
suscripcion de la paz de Westfalia en 1648 cuando los paises acuer-
dan, para terminar la cadena infinita de guerras que habian pade-
cido, repartirse el mapa politico por territorios. A cada nacidn se le
asignaba uno con sus limites naturales sobre los cuales se ejercia el
poder de manera excluyente y soberana.

Los conceptos de territorio, poder y soberania, de alguna mane-
ra, permitieron el nacimiento de los Estados modernos. Ahora co-
mienzan a revaluarse con las nuevas discusiones sobre el concepto
de regiones como es el caso de Europa o el de ciudades globales, al
estilo de ciudades como Roma o las Romas globales, que consisten
en atribuirle los méritos del desarrollo econémico y social de una
manera auténoma a ciudades que se equiparian asi para asumir la
globalizacién.

Maés adelante con la revolucién industrial, al viejo concepto del
Estado-nacion se le agregé el de modernidad o progreso, el cual asig-
naba a estos Estados la funcion primordial de buscar la modernidad
o progreso. El mito de la modernidad prevalecié en relacion con las
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Hacia un nuevo modelo de desarrollo

tareas del Estado en la segunda mitad del siglo XIX y en la primera
del XX. Sin embargo, América Latina tuvo una experiencia dolorosa
con respecto a la asuncién, en cierto modo gratuita, del mito de la
modernidad que se interpreté como un rechazo a las tradiciones y la
cultura, y una renuncia al pasado.

De ahi surgieron teorias “modernizadoras” en el sentido peyo-
rativo de la palabra, que de cierta manera construyeron Estados
identificados con ciertos mitos o supuestos de desarrollo extra-
nos. Serfa una pena que América Latina cayera del mito de la mo-
dernidad de entonces a lo que hoy en dia se llamaria mito de la
globalidad, es decir, aceptar como una versién sin discusion el
tema de la globalizacién e incursionar de una manera gratuita y
sin ningun tipo de proteccién ni reglas de juego por los vericue-
tos de la globalizacién simple.

Alrededor del Estado y el mercado, las discusiones en América La-
tina han sido si no retéricas, algunas de ellas simplistas. Por ejemplo,
la que se concentra en la necesidad de tener mds o menos Estado,
las que identifican de una manera ideol6gica su preponderancia con
teorias de izquierda y el Estado minimo con teorias de derecha.

Proyectos nérdicos de desarrollo

Los paises mds globalizados son los nérdicos como Dina-
marca y Noruega. Se creeria que éstos han conseguido, como
lo proponen las recetas neoliberales, rebajar al minimo los im-
puestos directos, pero no es cierto. Se trata de los paises con
los mas altos niveles de tributacién. Tampoco es acertado de-
cir que la flexibilizacién laboral ha garantizado su inscripcién
adecuada en la globalizacién.

La mayor parte de esos paises tiene un sistema de seguridad so-
cial y contratos laborales muy amarrados que hacen practicamente
imposible la movilidad en el mercado de trabajo. Tampoco tienen
pequenos Estados que, segin las teorfas neoliberales, garantizarian el
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Ernesto Samper Pizano

progreso. La preponderancia del Estado en su PIB supera dos veces la
de otros paises que se consideran industrializados.

Lo cierto es que en estos paises ha existido una visién o proyecto
de desarrollo consistente y duradero a lo largo de los afios que es
lo que les ha permitido, independientemente del tamano del Esta-
do, conseguir niveles de apertura sin sacrificar expectativas sociales
como sucede en América Latina.

Estado o mercado

Estado y mercado no son dos realidades excluyentes. América La-
tina tiene dos experiencias recientes de modelos de desarrollo. Uno
proteccionista en su totalidad que se vivié en las décadas de los cin-
cuenta y ochenta, y uno neoliberal que se ha venido viviendo o so-
breviviendo entre la década de los ochenta y finales del siglo XX. El
papel que represent6 el Estado en estos modelos de desarrollo fue
totalmente distinto. En el proteccionista, su papel fue el de gran dis-
pensador de beneficios, privilegios y subsidios, asi como el intérprete
o arbitro de la puja redistributiva por fuerzas de proteccién que al
final le hizo mds dano al modelo.

En el esquema neoliberal, el Estado se ha convertido en un repre-
sentante de los ganadores del juego de la globalizacién en muchos de
nuestros paises. El papel neoliberal del Estado ha sido el de represen-
tar a los ganadores y no tener en cuenta a los perdedores.

En conclusidn, en un modelo alternativo es necesario que el
Estado represente la reinstitucionalizacion de la sociedad, la poli-
tica y la economia para asumir los desafios de la globalizacién. En
otras palabras, detras del problema de la globalizaciéon hay una
carencia de una adecuada institucionalidad que permita mane-
jar sus propios desafios, nuevos instrumentos institucionales en
materia social, una moderna institucionalidad econémica que va
desde una arquitectura financiera actual hasta nuevas redes de
gobernabilidad en lo politico, nuevos vinculos, conceptos de ca-
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Hacia un nuevo modelo de desarrollo

denas productivas para el desarrollo tecnolégico, novedosos dise-
nos institucionales para asumir riesgos.

Estos riesgos hoy, a diferencia de hace cuatro siglos, no son causa-
dos de forma aleatoria por la naturaleza sino por los mismos hom-
bres: contaminacién ambiental, riesgos eventuales de una catdstrofe
nuclear, vicisitudes de mercados caprichosos o aleatorios en su to-
talidad, riesgos inherentes a las empresas globales que a través de la
desagregacion industrial crean dificultades en distintos paises con
un sistema apoyado en la informatica.

Este modelo alternativo, ante todo, debe llevar a una nueva ins-
titucionalidad dentro de la cual el Estado apareceria revalorizado y
redimensionado sin detenernos a pensar si es el Estado o el mercado
o si es un Estado grande o pequeno.

Papel de la sociedad

La segunda reflexién sobre este modelo tiene que ver con el
papel que puede desempenar la sociedad. La literatura de la
globalizacién contempordnea habla sobre el papel de la socie-
dad civil, término tan reiterado como confuso y difuso. Con el
nuevo esquema global el concepto de lo publico y lo privado
debe ser revalorizado. Ya no se le puede atribuir en exclusiva
el papel de lo publico al Estado y el de lo privado al sector o a
la iniciativa particular. Al contrario, muchas actividades esta-
tales de caracter privado deberian ser atendidas por el sector
particular o actividades a las cuales puede entrar el Estado a
competir o a regular a través de sus propias inversiones como
las telecomunicaciones.

Asimismo, muchos agentes de la sociedad cumplen un papel que
antes estaba reservado para el Estado de manera exclusiva, como por
ejemplo la distribucion de bienes publicos sociales. Entonces, se debe
superar la vieja discusion del Estado y ser pragmaticos. De 26.000
organizaciones mundiales, la mitad son civiles sociales. Ya no sélo se
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Ernesto Samper Pizano

habla de ONG sino de OCS (organizaciones civiles y sociales) para
distinguir a aquellas organizaciones no gubernamentales en las cua-
les podrian estar incluidas hasta las mafias del narcotréfico y aquellas
distribuidas para el aseguramiento de unos bienes publicos sociales
que van desde bienes materiales hasta servicios educativos, de salud y
hasta aquellos intangibles como el concepto de derechos humanos.

La funcién de este modelo alternativo consiste en construir ciuda-
dania y por tanto dejar atras el concepto de exclusion social. Mas alld
de la oferta y asistencialismo social que caracteriz6 las politicas so-
ciales de América Latina entre los afios sesenta y setenta, que media
el desarrollo social en funcién del crecimiento de la oferta de bienes
sociales como por ejemplo més escuelas, hospitales, camas hospita-
larias y aulas escolares, y que constituye una manera disfrazada de
populismo. Hoy dia se debe pensar en la articulacién del concepto de
libertad y necesidad.

Eso permite pensar en procesos sociales acompanados de partici-
pacion politica a través de los cuales la gente reclame la satisfaccion
de sus necesidades y se convierta en el fiscal de la accién del Estado
o del mercado en la provision de estos bienes esenciales. Entonces el
concepto de exclusion o inclusion social va a permitir la superacion
de este sindrome de crecimiento social o neoliberal que muestra que
solamente las fuerzas del mercado pueden asignar de manera efi-
ciente los recursos publicos o privados para estos mismos destinos.

Posicion de los partidos politicos

Para lograr que estas reclamaciones de la sociedad civil sean, de
alguna manera, interpretadas por los proyectos politicos, el modelo
alternativo debe tener una propuesta clara en cuanto al papel que
deben cumplir los partidos politicos. El problema de los partidos
contemporaneos es que se parecen cada vez mds a la idea que se tiene
de ellos. La gente piensa que son corruptos y lo son, que no tienen
ideologia y no la tienen o la estdn perdiendo. Pero atin con todas
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Hacia un nuevo modelo de desarrollo

estas dificultades nadie puede afirmar que existe democracia sin par-
tidos politicos.

Serfa un acto de temeridad ideoldgica dejar la fijacién de los pro-
yectos politicos y la consecucion de los objetivos politicos de la socie-
dad a fuerzas que de alguna manera han entrado a suplir la politica
porque ésta ya no la hacen los politicos, sino por ejemplo los jueces
a través de la figura de la judicializacion de la politica o de la po-
litizacion de la justicia. La politica la estdn haciendo los medios de
comunicacion en lo que se llama la video politica, las organizaciones
no gubernamentales que es a lo que se llama la subpolitica y esto no
serfa algo de criticar si de manera simultdnea con este ejercicio de
actividades de representacion existiera la posibilidad de una respon-
sabilidad politica. El problema no es que hagan politica, sino que la
hagan sin responsabilidad politica. Por eso se debe tener en cuenta
una reestructuracion de los partidos.

Las crisis de los partidos en América Latina y las politicas es-
tan de una u otra manera asociadas con las crisis de los partidos,
tanto en Venezuela donde la congelacion de las opciones politicas
revent6 en mil pedazos el sistema politico, como en Brasil donde
existen de 82 a 87 partidos andrquicos y dispersos o este Estado
de hibernacién ideoldgica y partidista en que se encuentran pai-
ses como Costa Rica o Colombia por cuenta de algunos partidos
que se han deslegitimado en la medida en que las realidades poli-
ticas los van superando.

En ese sentido es importante analizar el presidencialismo o
parlamentarismo, un tema asociado de manera coyuntural en
Colombia con la reeleccién, que debe ser una preocupacion
continental y hemisférica. ;Cual es el sistema de gobierno y el
politico que encaja en este modelo alternativo de desarrollo? En
la actualidad América Latina tiene una concentracién de mds de
70% de los sistemas presidencialistas mundiales. En los dltimos
veinte afios se han conocido en el mundo aproximadamente 45
procesos de transicién democratica, de los cuales alrededor de
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Ernesto Samper Pizano

38 la han hecho hacia sistemas parlamentarios y apenas cinco
hacia presidencialistas.

El presidencialismo es el sistema politico tipico de América Latina
por razones histéricas. Nuestros paises vieron la luz de la Republica
0 amanecieron como republicas de la mano de una gran cantidad de
jefes militares o generales que ganaron las guerras de independencia
e impusieron regimenes autoritarios propios de su misma condicién
para poder mantener la gobernabilidad inicial.

Mas adelante, el sistema presidencialista se afirm¢é ante la ne-
cesidad de evitar la desintegracién geografica de los paises por las
guerras civiles, como fue el caso de Colombia en la segunda mitad
del siglo XIX. Luego, se terminé de reafirmar una vez liberados de
la influencia europea y fue calcado el sistema presidencialista nor-
teamericano, sin adoptar sus caracteristicas. Este cuenta con tres
contrapesos fundamentales: el poder Federal, la Corte Suprema de
Justicia y el Congreso.

El Federal limita al Ejecutivo. El sistema presidencialista norte-
americano naci6 cuando se le entregd al Presidente de Estados Uni-
dos la capacidad de administrar los Estados federales. En segundo
lugar, la presencia de una Corte Suprema de Justicia, cuyo papel es
unificar la diversidad y conseguir unidad a través de la interpretacién
constitucional con la dindmica que suponen estos procesos. En ter-
cer lugar, la composicién del Congreso que representa los intereses
de la sociedad norteamericana mas que los de partido.

Virtudes del sistema semi parlamentario

Surge, entonces, la posibilidad de pasar no a un sistema parla-
mentario en su totalidad, sino a uno semi parlamentario porque
no se tienen las ventajas del sistema presidencialista ni del parla-
mentario. En el semi parlamentario se elegirfan unas mayorias
parlamentarias, que a su turno elegirian un jefe de gobierno y
unas mayorias absolutas que se pronunciarian por un presidente
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Hacia un nuevo modelo de desarrollo

que seria el jefe de gobierno o por lo menos coordinaria las fun-
ciones de Estado.

Avanzar hacia un sistema semi parlamentario tiene dos virtu-
des. La solucién institucional de las crisis politicas y la idea impli-
cita de que en el sistema presidencialista el presidente es elegido
una sola vez por unas mayorias simples y durante un periodo fijo
de mandato, lo cual practicamente convierte a los presidentes en
rehenes de la institucionalidad. Si un presidente no tiene la capa-
cidad, como hubiera querido tenerla yo, por ejemplo, en 1996 de
haber convocado a elecciones refrendatarias o disuelto el Congre-
so y llamar a unas elecciones generales para relegitimar o desle-
gitimar los mandatos, de tramitar desde lo institucional las crisis
politicas, se pueden generar experimentos dolorosos en los cua-
les la gobernabilidad se consigue a costa de la institucionalidad
como sucedid en Argentina y Perd, y sucede en Ecuador.

Adoptar este sistema también daria la posibilidad de recons-
tituir los partidos. Es lamentable que todos los presidentes de
América Latina, sin excepcion y sin hacer referencias actuales,
utilicen el poder presidencial para conseguir mayorias artificiales
trabajando uno por uno a los parlamentarios, y de que la estabi-
lidad politica sea el resultado de acuerdos de concertacion entre
partidos lo que darfa mayor gobernabilidad y posibilidad de sa-
car adelante este modelo de desarrollo.

De tal manera que es necesario comenzar a hablar en términos
de “nuestro modelo alternativo” y una nueva red de gobernabili-
dad que siga los términos de Gramsci, que decia que las revolu-
ciones se producen cuando los que tienen que salir no han salido
y los que tienen que entrar no lo han logrado, que permita que
algunos actores puedan entrar al escenario politico y otros que
deban salir puedan hacerlo con tranquilidad.

Esto lleva a la necesidad de una nueva ola de redemocra-
tizacion en América Latina que estaria presidida por tres ele-
mentos: reinstitucionalizacién del gobierno, ampliacién del
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Ernesto Samper Pizano

concepto de exclusiéon social y régimen semi parlamentario o
semi presidencialista.

Problemas del modelo

América Latina ha conocido, durante los ultimos cincuenta afios,
tres tipos de modelos econémicos, de los cuales se conocen més sus
caracteristicas econdmicas que sus determinantes politicos. El modelo
proteccionista entre los anos cincuenta y ochenta fue la prolongacion
del modelo de los afios treinta, cuando se tomo la decisiéon de hacer
un intervencionismo espontdneo. A partir de los anos cincuenta, con
las tesis de la Cepal, éste se volvié mas estratégico, tanto que alguna
vez se llamo aislamiento estratégico del modelo proteccionista.

Luego, el modelo de ajuste de los afios ochenta fue ante todo co-
yuntural. En los afios noventa traté de volver permanente el modelo
de apertura, pero se termind, lamentablemente, con el consenso de
Washington, que tenia mucho mas de Washington que de consenso.

Entonces surgen preguntas: ;Hacia dénde vamos? ;Cudl podria
ser el modelo que sustituyera al anterior? Para encontrar un camino
hacia este modelo es necesario explorar especificidades de la realidad
latinoamericana.

Es necesario, por ejemplo, tener en cuenta el concepto de solida-
ridad, que constituye una materia prima muy latinoamericana. De
cierta manera ésta expresion dindmica de participacion en politica
es el movimientismo muy propio de América Latina o la consecucién
de fines politicos a través de movimientos sociales como los sindi-
calistas de los anos treinta o las actuales olas de protesta social de los
piqueteros en Argentina, los indigenas en Ecuador, los cocaleros en
Bolivia, los desplazados en Colombia y los zapatistas en México.

Lo que identifica a todos estos movimientos es, en el fondo, la ex-
presion activa de una buisqueda o solidaridad. Esta tltima debe estar
implicita en el modelo. Hoy en dia, en términos internacionales, se
hace referencia a dos tipos de modelos bastante viejos: el de Beve-
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ridge en el que todo ciudadano tiene derecho a recibir los mismos
bienes sociales, y el de Bismark que es el contributivo y dice que cada
quién recibe segtin su aporte y contribucién. Nosotros nos acerca-
mos mas al modelo de seguridad social de Beveridge.

Pactos sociales

En cuanto a lo que debe ser el mercado de la sociedad y el Esta-
do, propongo recoger la propuesta de la Cepal en el sentido de que
se debe volver a organizar la participacién de los agentes sociales
econdmicos y politicos a través de pactos sociales y fiscales. Estos
ultimos, de alguna manera, deben organizar aspectos como distri-
bucién, reparto de las cargas fiscales, participacion entre regiones y
nacion, regresividad o progresividad de los modelos y pactos sociales
que identifiquen el logro de las metas de la agenda social alrededor
de unos propdsitos comunes. Hay dos grandes agendas para acome-
ter en el modelo una social como la mencionada en el tema de la
exclusién y una de competitividad.

Nosotros, me refiero a un grupo de personas con una vision de
centro izquierda sobre lo que debe ser la concepcién del desarrollo,
no podemos eludir nuestras posiciones sobre ciertos temas que tie-
nen estabilidad macroeconémica.

Felipe Gonzalez, ex presidente espanol, decia que el problema de
la politica econdmica no es ideoldgico sino técnico. Pero no hay nada
més ideolégico que una politica macroeconémica. Esta puede ser
ciclica o contraciclica. Estd demostrado en los estudios de América
Latina que son mucho mads regresivas las politicas ciclicas que las
contraciclicas, es decir, en una época de recesion no se debe profun-
dizar la recesién sino generar medidas contraciclicas que permitan
recuperar la economia.

Las grandes crisis latinoamericanas no se han producido en
épocas de recesion, sino de bonanza. Estas han sido el resultado
de la incapacidad de manejar las bonanzas mas que las crisis rece-
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sivas. De la misma manera, no se puede hablar de que las politicas
macroecondmicas sean neutras en términos sociales, hay unas
que pueden ser mucho mds recesivas en éstos términos que otro
tipo de politica macroecondmica.

Con respecto a la actual recesiéon en Colombia, la obsesion del
Banco de la Republica por manejar de manera exclusiva el tema de
la inflacién, que le corresponde segtin la Constitucion, lleva necesa-
riamente a que se privilegien las medidas que la reducen y no las que
disminuyen el desempleo. Por eso es importante alejar a todos los
latinoamericanos de las épocas populistas en las que se utilizaban
los flujos monetarios o cupos de emision para producir determina-
dos efectos sociales. Sin embargo, si existen politicas macroecon6-
micas mas 0 menos regresivas en términos sociales.

La tecnologia en el desarrollo

El mundo de hoy no esté dividido entre los que tienen y los que
no tienen sino entre los que saben y los que no saben. Por eso es ne-
cesario adoptar una posicién acerca del desarrollo tecnolégico. No
se trata solamente del tema de la propiedad intelectual discutido en
abstracto. Hay que respetar las innovaciones y el derecho a ellas pero
a partir de esa regla absoluta existe una gran cantidad de matices.

;Cudl es el acceso democriatico que tenemos los paises al desarrollo
de la tecnologia? ;Cual es la posibilidad de que los paises mds atrasa-
dos tengan la opcién de comprar en condiciones subsidiadas las dro-
gas consideradas humanitarias? ;C6mo se va a lograr la proteccién
del conocimiento tradicional de biodiversidad, artesanias y folclor
como expresiones legitimas de la creacién? ;Cual va a ser el concepto
que va a definir los derechos de autor, va a ser el derecho de creacion
o el de edicion, copyright o copy de creacién?

Por otro lado, América Latina estd muy por debajo de los niveles
de informatizacién. Paises como Brasil, México y Chile estdn rela-
tivamente bien, pero en el resto del continente los niveles son pre-
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carios. Al respecto es importante plantear las siguientes inquietudes
dentro de la agenda de competitividad y fijar una posicién. ;En qué
idioma nos vamos a informatizar? ;Cémo se van a extender las redes?
;COmo se van a preparar los maestros para que sirvan esas redes?

Dentro de estos reclamos, sin duda, estd el tema de la infraestruc-
tura. Colombia estd retrasada en materia de comunicaciones, vias y
puertos. Por eso éstas son inquietudes validas dentro de un modelo
alternativo de desarrollo. Por ejemplo, no nos podemos quedar dis-
cutiendo el problema de la pobreza y si hay muchos o pocos pobres,
sino que es necesario tener en cuenta las recetas que van a permitir
que la economia crezca y que de forma simultdnea con el crecimien-
to haya avance en las metas de equidad.

En el tema de la educacidn, los interrogantes serfan: ;Cual es la
agenda pendiente y la nueva en materia educativa? y ;qué se debe
hacer en uno y otro sentido para avanzar en el capital conocimiento?
En cuanto a la financiacidn, en la actualidad en América Latina la
participacién del ahorro interno bruto no supera 16%. Asia necesit6
del 35% para desarrollarse de manera consistente. En ese sentido es
importante realizar una exploracion que incluya el tema de la deuda
externa, pero también la exploracion de unos nuevos recursos como
los de cooperacién técnica, en los cuales estamos muy “biches”.

El tema de la integracion se reduce a saber si lo que se quiere es un
tratado de libre comercio o uno de integracion. Si se busca el primero,
es necesario plantear rebajas de aranceles, solucién de controversias
y medidas de proteccién intelectual. Pero si se quiere uno de inte-
gracion, el problema es mucho mas complicado porque es necesario
resolver el tema de las asimetrias. Esta es una region asimétrica en su
totalidad en términos geograficos y sociales. Si no se establecen me-
canismos como los fondos de cohesion que existen en Europa para
nivelar diferencias entre paises y clases sociales, esto se va a convertir
en un simple saludo a la bandera en términos de aproximacion.

En cuanto a temas como el de los subsidios agricolas que ha de-
bido ser abordado en la discusion del Tratado de las Américas, Esta-
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dos Unidos ha hecho esfuerzos en la reduccién de los subsidios a los
exportadores, pero no en la de los productores. Lo que interesa en
productos como ajonjoli, soya, maiz, algoddn, lacteos y frutas son los
subsidios dados a los productores y no a los exportadores. También
se debe discutir el control al ingreso de capitales que sin duda fue el
responsable de las crisis asidticas.

Todo esto sera posible con una nueva visiéon tecnoldgica de lo que
debe ser el modelo de desarrollo. Esta resulta de varios vectores: doc-
trinario e ideoldgico, internacional y cultural. El ideoldgico tiene que
ver con la adscripcién de un conjunto de ideas. América Latina ha
pasado de forma intermitente en el siglo XX, por olas de marxismo,
keynesianismo y liberalismo.

La de marxismo en los afios veinte fue cuando las doctrinas de
la revolucién bolchevique fueron de alguna manera transferidas a
través de la revolucion agraria en México y de los movimientos gara-
vistas de la época, y mas tarde de los movimientos sindicalistas de los
anos treinta. Entonces fueron importadas las teorias bolcheviques y
a través de ellas de alguna manera nos adscribimos al marxismo.

Luego con la recesion de los afios treinta vino todo el desarrollo del
intervencionismo que servia para conjurar la recesion, pero que no te-
nia férmulas para mirar el tema de la inflacién. Luego, se desembocd
en el neoliberalismo que no es solamente una ideologia sino una forma
de gobierno, una ética y hasta una forma de interpretar la vida.

Hacia una nueva ideologia

Se debe pensar en una nueva ideologia que resulte de combinar
Estado, mercado y sociedad de una manera pragmatica. Luego se
deben tener en cuenta fuentes de inspiracion internacional. Améri-
ca Latina ha sido llevada en sus posiciones internacionales por los
hechos internacionales, es decir, no hemos creado hechos interna-
cionales sino esos hechos nos han creado a nosotros distintos con-
dicionamientos. Por ejemplo, América Latina fue antifascista no por
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conviccién, sino porque estaba con Estados Unidos en la Segunda
Guerra Mundial. Si no hubiera existido Pearl Harbor, a lo mejor mu-
chos de los dictadores de los anos sesenta hubieran sido legitimos
defensores de Hitler y Mussolini.

De la misma manera, la region se afili6 a la causa antiimperialista.
Nunca fuimos anticolonialistas porque no fuimos colonizados sino
sojuzgados. En ese sentido el antiimperialismo pesé mucho mas en
los afios sesenta y setenta que la descolonizacién en Asia y Africa. Ese
es un elemento para tener en cuenta como posicion internacional.

También América Latina estuvo de cierta forma inmersa en la
guerra fria y ciertas doctrinas como la de la seguridad nacional fue el
resultado de nuestra propia idea de que debemos defendernos de los
enemigos y del mundo externo y estar todos previstos para el mo-
mento en que llegardn las tropas comunistas a comerse a los nifios
y a ahorcar a las monjas con las tripas de los curas. Entramos a la
guerra fria por cuenta de esta adscripcion.

En este momento la teoria de la seguridad nacional esta dero-
gada en su totalidad. Los problemas que acusan a América Latina
como narcotrafico, terrorismo y corrupcién son de una natura-
leza que supera las amenazas externas y las viejas concepciones
sobre las barreras que antes nos dispersaban. Contra la percep-
cién europea y peyorativa de nacionalismo, una posicién que
hay que combatir, el tinico mito integrador en América Latina ha
sido el nacionalismo. Lo tnico que ha permitido la integracion
o superacion del viejo concepto de colombianidad, mexicanidad
o argentinidad como definiciones aisladas de una manera de ser
y el acercamiento a la latinoamericanidad ha sido el sentimiento
colectivo de sentirnos una nacién y actuar como tal, que es en lo
que consiste el nacionalismo.

En sintesis, es necesario articular todos estos elementos en un
nuevo proyecto de identidad. No es posible hacer un proyecto
politico, de sociedad o un modelo alternativo de desarrollo sino
existe un proyecto de identidad y recuperamos nuestra visién
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como nacién, como pais, como economia, como lo hizo en algin
momento Previs.

Desde los anos cincuenta, América Latina no tiene un proyecto
de identidad. Es mas, los movimientos progresistas de la regién han
sido tan afectados como los otros partidos y movimientos progresis-
tas del mundo. Mientras nos estibamos banando en el rio del neoli-
beralismo, nos robaron las ropas ideoldgicas, movimientos como el
ambientalista internacional, el de los derechos humanos, los de las
mujeres. Todas aquellas banderas que fueron capturadas por movi-
mientos sociales y ahora se defienden conceptos abstractos como el
de la pobreza.

En términos globales, ademas de hacer una reflexién sobre nues-
tras raices y valores, se debe establecer si se esta con el cosmopoli-
tismo o con el multiculturalismo, es decir, para déonde creemos que
vamos, para una cultura dnica universal en la cual estemos todos in-
mersos con un pensamiento inico o hacia un multiculturalismo en
el cual se respete la diversidad y el derecho de cada cultura de poder
convivir dentro de un concepto mucho mas colectivo.

Esos son los temas integrantes de este pensamiento alternativo y
por eso la distribucién de los temas de este encuentro no es aleatoria
porque la idea es trabajar sobre estos elementos y generar un debate
sobre los mismos. Se trata de un trabajo en conjunto como parte de
una propuesta alternativa para no caer en la frase de Lincoln que
decia “una casa dividida no prevalece”. No podemos mantener esta
casa dividida, tenemos que unificarla y para hacerlo necesitamos un
proyecto y una visién para construir a través de estas reflexiones.
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a globalizacién es una tendencia irreversible. Es innega-

ble que ha incrementado el comercio y que ello ha impli-

cado mayor inversioén, con productividades crecientes,

impulsando el crecimiento y el empleo en los paises que
lideran este proceso. Pero, también, ha traido costos, sobre todo
en los paises que con rezagos en sus estructuras politicas, produc-
tivas y sociales se lanzan a esta aventura que puede acarrearles
mayor desigualdad econdmica y exclusidn social si no se prepa-
ran de manera suficiente. Se requiere de un trabajo de constancia,
esfuerzo y dedicacién durante muchos anos.

;Colombia estd preparada en lo institucional para aprovechar
las oportunidades que abre la globalizacion? El debate crucial
no es la negociacién de un acuerdo de libre comercio. Lo que
de verdad importa es si el pais esta preparado para asumir con
responsabilidad las implicaciones del acuerdo comercial con Es-
tados Unidos. Hay que manejar estas decisiones con sabiduria y
sin arrogancia, atendiendo las voces criticas, puesto que de ello
dependerd que los costos sean menores que los beneficios.

Consecuencias de la apertura

En ese sentido es inevitable recordar lo sucedido a comienzos
de los noventa con las consecuencias de la acelerada apertura co-
mercial y financiera, que desdend la aplicacién de politicas gra-
duales y selectivas y que no le hizo caso a la enorme reevaluacién
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de la tasa de cambio y a los crecientes desequilibrios fiscales que
se estaban gestando. Los inspiradores de la apertura acelerada,
en aras de un culto no comprensible a la ortodoxia de los merca-
dos libres y perfectos, hicieron retroceder al pais muchos anos en
cuanto a sus posibilidades de progreso econémico y social, como
se ha comprobado.

Como consecuencia de la apertura, muchos sectores produc-
tivos fueron literalmente arrasados, se deterioraron el nivel y la
calidad del empleo, se acentuaron las desigualdades sociales y
econdmicas y el pais se hizo mas vulnerable a los dictimenes de
los mercados internacionales. Todas esas lecciones estan a la vis-
ta, han sido documentadas y es importante aprenderlas para no
repetir sus fracasos.

El gobierno, los gremios, las organizaciones sociales y la ciuda-
dania han descuidado, desde hace tiempo, la construcciéon de una
ruta propia de trabajo para preparar, con tiempo y recursos, a la
sociedad colombiana, para afrontar los requerimientos econémi-
cos, sociales, politicos y culturales que significan participar en el
mundo de la globalizacién. Y, en esas circunstancias, los debates
se han vuelto adjetivos.

Se han desaprovechado experiencias utiles del pasado, como
las relacionadas con el Consejo Nacional de Competitividad
que se cre6 a mediados de los noventa en el gobierno del Pre-
sidente Samper, en cuyo seno los actores sociales, politicos y
econémicos pudieron dialogar y concertar con el gobierno las
acciones mds apropiadas para la transformacién productiva
del pais. Este estaba presidido por el propio Presidente de la
Republica, y de él hacian parte representantes del sector em-
presarial, laboral y académico, asi como seis funcionarios de
alto nivel del Estado.

En el marco de una estrategia nacional de competitividad,
el Consejo trabajé en las siguientes seis areas de accién directa:
i) gestion, productividad y calidad; ii) tecnologia; iii) recursos
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humanos y cultura competitiva; iv) normatividad institucio-
nal, regulatoria y legal; v) infraestructura; y vi) promocién de
pactos tripartitos de competitividad en los ambitos nacional,
sectorial y regional.

La estrategia que sirvié de base a las actividades del Consejo
establecia que el papel del Estado debia reorientarse para con-
tribuir a garantizar el despliegue de toda la potencialidad de la
economia y, al mismo tiempo, reforzar la cohesién social. En
ese contexto, las prioridades de inversion publica estarian con-
centradas en mejorar el bienestar de la comunidad mads pobre,
desarrollar la infraestructura fisica y comunicaciones del futu-
ro, promover el desarrollo cientifico y tecnoldgico, y fortalecer
el capital humano.

Como resultado de las propuestas del Consejo y de los comi-
tés asesores que cred, se adoptaron varios acuerdos sectoriales de
competitividad en actividades estratégicas de la economia co-
lombiana, a la par se firmé un pacto de productividad, precios y
salarios, se organizaron consejos regionales de competitividad y
se conformaron centros e incubadoras de productividad y desa-
rrollo tecnolégico.

Requisitos de una agenda interna de desarrollo

Todo ello constituia una verdadera agenda de desarrollo in-
terno para preparar al pais de forma adecuada en los retos de
la globalizacién, y buscaba pensar mds en la préxima genera-
cién que en los resultados electorales del siguiente gobierno.
Desafortunadamente, ese escenario se desactivd por razones
de orden politico y de nuevo se estd pensando en volver a te-
ner una agenda interna de desarrollo.

Por tratarse de una agenda politica es esencial que la socie-
dad esté enterada y pueda opinar sobre los temas de los que se
va a prescindir en el manejo, cudles seran aquellos en los que
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se tendrd poco margen de decisién propia y cudles los que se
preservardn como auténomos en las politicas publicas.

Los principios y requisitos para abordar la agenda interna de
desarrollo y enmarcar en ella los nuevos acuerdos de libre comer-
cio deben ser los siguientes:

- Autonomia en el manejo de la politica macroeconémica con
la suficiente flexibilidad para enfrentar la vulnerabilidad ex-
terna, producto de una economia mads abierta, y tener la op-
cién interna de adoptar politicas anticiclicas y fortalecer las
tasas de ahorro e inversién.

- Autonomia para el disefio de politicas sectoriales activas que
promuevan la reconversioén tecnolégica de los sectores pro-
ductivos, que generen mayor valor agregado interno, eleven
de manera permanente la calidad del capital humano y mo-
dernicen la infraestructura social y fisica.

- Autonomia para que las instituciones tributarias y presupues-
tales reorienten sus recursos hacia los objetivos de luchar con-
tra la pobreza y enorme desigualdad existente, es decir, hacia
un gasto social mayor y mas eficiente, a pesar de que en el pais
muchos ya no quieren oir hablar del gasto social porque solo
les importa el militar.

- Autonomia para construir un Estado mds fuerte y transparen-
te en sus procesos de asignacién de recursos para que le rinda
cuentas a la ciudadania de todas sus actuaciones y permita
una efectiva y abierta participacion de la sociedad en sus deci-
siones. Es decir, para hacer realidad la nocién de Estado social
de derecho consagrada en la Constitucidn.

Bajo esos principios institucionales para la definiciéon de la
agenda interna, es claro que las negociaciones internacionales de-
ben procurar que haya una compensacion adecuada a la lucha de
larga data contra el narcotréfico y terrorismo. Gracias a esa lucha,
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existen mejores condiciones de acceso de los productos naciona-
les al mercado norteamericano y a la Unién Europea.

Es esencial plantear también las implicaciones de un acuerdo
de libre comercio, puesto que en aras de los beneficios derivados
de un comercio mas libre se estd renunciando a la independencia
en diversas y muy importantes dreas de decisién publica.

Aunque no es posible ni conveniente aislarse del mundo actual
signado por la globalizacién, éste no se restringe a lograr algunas ga-
nancias en términos del ritmo y tiempo de la desgravacién comer-
cial que se acuerde al final. Es muy importante que el cronograma
de desgravacion comercial permita a los sectores productivos pre-
pararse en términos productivos y tecnoldgicos para afrontar una
competencia mds abierta y unos mercados menos regulados.

Pero no es suficiente. En contra del argumento simplista de mu-
chos analistas de que la integracién a la economia global por si misma
traerd crecimiento econémico, el profesor Dani Rodrik de la Univer-
sidad de Harvard no encontr6 evidencia empirica para respaldar esa
hipétesis'. No hay certeza de que la apertura, entendida como una
significativa reduccién arancelaria y liberalizacién de los flujos de ca-
pital produzca de manera sistematica crecimiento econémico. Este
ultimo se logra es con mayor ahorro e inversion, con estabilidad en
la macroeconomia y en las reglas del juego, con mas capital humano
calificado y un Estado eficiente. No se puede sustituir un modelo de
desarrollo econémico interno por un acuerdo de libre comercio. El
segundo podria hacer parte del primero, pero no viceversa.

Una agenda interna de largo plazo debe ser el medio para lo-
grar el bienestar de toda la poblacion. La coherencia de este ob-
jetivo y su instrumento para alcanzarlo, en términos simples,
deberia constituir un proyecto de nacién. Cuando una sociedad

1. Dani Rodrik. The new global economy and development countries: making
openness work. 2000. Harvard University.
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tiene claro ese proyecto, es porque en ella existen los cimientos
institucionales requeridos para alcanzarlo.

Los paises exitosos derivan sus logros de haber obtenido las
formas para desarrollar su propia modalidad de capitalismo na-
cional. La estabilidad macroecondmica y las altas tasas de ahorro
e inversion son caracteristicas comunes de estos paises. También
lo son las instituciones que en lo social garantizan libertades poli-
ticas y civiles, derechos humanos, justicia y proteccién social.

Institucionalidad politica y acuerdos comerciales

Una cantidad creciente de problemas de los paises en desarrollo
es de indole politica. En Colombia se multiplican varios de ellos. La
violencia, los desplazamientos demograficos, la degradacion del me-
dio ambiente y la carencia de una politica de seguridad alimentaria se
arraigan en sistemas politicos donde las victimas no tienen una voz
politica, las instituciones gubernamentales no se sienten obligadas a
responderle a la gente y hay intereses particulares que se sienten en
plena libertad de explotar recursos, tierras y personas sin temor de
ningun tipo de supervision o sin verse obligados a rendir cuentas.

Los paises que mejor pueden manejar sus economias son los
que tienen una base politica estable y consolidada. Ello implica que
cuentan con partidos politicos con bases ideoldgicas consistentes y
que, al tiempo, promueven la democracia. La prosperidad econé-
mica para todos los ciudadanos tiene mayores probabilidades de
concretarse en un entorno democratico, con el acatamiento a las
reglas y procedimientos institucionales y la participacién popular.
Las reformas han de tener éxito si incluyen la promocién de dicha
participacion, la confianza popular en las elecciones, la mejora de la
transparencia y la rendicién de cuentas por parte de los gobiernos.

La democracia es una batalla continua por la legitimidad. De ma-
nera gradual e inexorable, quedan aislados aquellos que creen que el
poder puede ser adquirido o detentado sin la participacién y consen-

40



Luis Bernardo Flérez Enciso

timiento de los ciudadanos. Es obvio que la legitimidad se mantiene
en la medida en que las instituciones politicas sean capaces de resol-
verles los conflictos a los ciudadanos y proporcionarles los bienes y
servicios necesarios que demanda un minimo de bienestar social.

La globalizacion contrasta de forma contundente con el escenario
politico de los paises que alli se insertan. Las transformaciones que
se operan en el seno del Estado y la economia, por influencia de este
proceso, inciden en la construccién y mantenimiento de un orden
politico que asegure la convivencia pacifica en sociedades tan com-
plejas como la colombiana.

No es que en lo politico el pais tenga la opcién de alinearse o no
con la ideologia que respalda los acuerdos comerciales, sino que para
beneficiarse de la profundizacién del libre comercio esta obligado
a reformular las formas organizativas tanto de la misma estructura
estatal como de la sociedad en su conjunto.

Colombia tiene enormes dificultades objetivas para adaptar su
sociedad a las nuevas exigencias de la globalizacién. Ademds de la ca-
rencia de un sélido sistema politico, se enfrenta al permanente con-
flicto interno y a los incentivos econdémicos del trafico de drogas que
destruyen el tejido social. Aunque ello configura un escenario muy
complejo, no es imposible superarlo.

Por unas politicas publicas eficaces

En el pais, la intervencion del Estado en las tltimas épocas se ha
concebido mediante politicas publicas que tienen un marco de accién
institucional muy débil, caracterizado por practicas clientelistas, cor-
toplacismo y falta de planificacion. Todos estos elementos no permiten
avizorar un futuro promisorio para la competitividad que requiere el
sector real de la economia, si de verdad se quiere incrementar produc-
tividad, exportaciones, empleo y estabilidad macroeconémica.

La cuestion no sucede sélo por el reclamo de politicas de corte
mds progresista, sino en fortalecer y adaptar las instituciones exis-
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tentes y crear otras nuevas que permitan la plena coherencia entre
sistema politico y decisiones de politica publica.

Si el objetivo es contar con un Estado capaz de generar politicas
publicas eficaces para toda la poblacion y ejercer una regulacion real
de los servicios publicos, deberd ponerse en marcha un amplio pro-
ceso de modernizacion estatal que contemple desde la capacitacion
de su personal hasta el disefio de instrumentos capaces de medir efi-
cacia y eficiencia de los resultados de las politicas implementadas.

Reformar la politica y el Estado e implementar un gobierno fuerte
en un contexto de globalizacién, al estilo del que ha propuesto el pro-
fesor Stiglitz, son las bases necesarias sobre las que puede edificarse
una politica publica, cuya tarea no consiste en enunciar cudles son las
restricciones existentes sino en su capacidad para superarlas.

La sociedad plantea demandas claras en términos de salud, educa-
cién, trabajo y seguridad, y éstas serdn la vara para medir y juzgar el
desemperio de los gobiernos y sus beneficios sobre la sociedad.

Temas como los anteriores son, de verdad, los que deben hacer
parte de una agenda interna de desarrollo a la que he aludido y que
es indispensable para sefialarles las directrices a los acuerdos de libre
comercio.

Las reformas que importan son las que han de conducir a la con-
solidacion de la democracia y a la construccién simultdnea de insti-
tuciones econémicas que hagan eficiente la economia de mercado
alli donde se pueda, pero que igual no renieguen de la intervencién
del Estado donde se requiera.

La concertacioén social

El cambio institucional reclamado por las nuevas condiciones
de la globalizacién no puede producirse por decreto, ni tampo-
co cabe esperar que se haga de manera espontanea. Es necesaria
una intervencién concertada entre todos los actores sociales para
que acuerden el tipo de instituciones mas adecuadas a las nuevas
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condiciones. No hay nada mas peligroso que andar cambiando
las instituciones a la deriva. Los cambios improvisados al final
deterioran la accién colectiva.

La concertacion social tiene grandes dificultades provenientes
de la debilidad de la sociedad civil y las organizaciones que la re-
presentan, asi como de la falta de verdadera autonomia y fuerza
del Estado frente al riesgo de su captura por intereses particula-
res. En Colombia son muy fuertes los grupos de presion y raras
las agrupaciones colectivas capaces de concentrar diversos inte-
reses, representarlos de forma adecuada, disponer de autoridad y
credibilidad para negociar en su nombre y con margen de liber-
tad suficiente, y hacer cumplir posteriormente los compromisos
negociados. Aqui se encuentra otra de las debilidades institucio-
nales que debe hacer parte de la agenda interna.
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alidad de vida, distribucién equitativa y pleno empleo
son algunos de los objetivos del Estado segtin el articu-
lo 334 de la Constitucién de 1991. Sin embargo, a pesar
de lo que ésta seniala, Colombia lleva trece anos con un
modelo cuyos objetivos son distintos: estabilidad macroecon6-
mica, inflacién, ajuste fiscal y apertura, y liberacién de mercados.

Un principio empresarial muy claro es que cuando una compa-
nia se plantea objetivos y no les pone metas, éstos no funcionan.
Los tinicos elementos de la politica macroeconémica que tienen
metas concretas, medibles y evaluables son los planteados por la
Constitucién. También son los tinicos que generan una discusion
real cuando no se cumplen las metas, en parte por el acuerdo del
Fondo Monetario, pero la verdad es que el Banco de la Republica
y el Ministerio de Hacienda hacen mas escdndalo cuando no se
cumplen las metas del Fondo Monetario Internacional.

No se deben descalificar estos elementos porque son aspectos
muy importantes de la politica, aunque sean apenas instrumen-
tos. Se ha cometido un grave error al convertirlos en fines en si
mismos. Sin embargo el modelo neoliberal no es desalmado,
tiene corazén y “corazén grande” como dice Alvaro Uribe, y su
objetivo es acabar con la pobreza y la desigualdad a través de un
mecanismo a largo plazo.

Se inicia con el logro de la estabilidad macroeconémica porque
ésta genera confianza y atrae inversion. La inversion y el crédito
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externo producen crecimiento econdémico y este dltimo ayuda a
generar empleo y por ende a reducir la pobreza. La menor pobre-
za aumenta la distribucién del ingreso.

Esto ha sido llamado el juego de la confianza. Se concentra toda
la politica macroeconémica en construir confianza y después se
saca pecho y se dice que al pais estd llegando dinero porque se ha
recuperado la confianza en Colombia. Los que mads tienen con-
fianza en el pais son los narcotraficantes, pues son los que mas
traen dinero al pais. Este juego no ha funcionado porque existe
un problema de prioridades.

El problema consiste en que, por ejemplo, se da igual valor al
tema de la inflacién o crecimiento y al empleo. El famoso indice
de sufrimiento macroecondémico se define como la suma de la
inflacién mds el desempleo menos el crecimiento. Pretender creer
que un crecimiento de empleo de 8 puntos compensa una bajada
de la inflacién es no pensar sino en la estabilidad macroecon6mi-
cay olvidarse de todos los problemas que eso implica.

Al final, el objetivo central de la politica econémica de acuer-
do con la Constitucién y con la misma teoria debe ser el bienes-
tar de la poblacién. La estabilidad de precios, el ajuste fiscal, el
equilibrio macroeconémico y el equilibrio en la balanza de pagos
son importantes y constituyen medios, pero no suficientes para el
bienestar de la poblacién. Este no se puede dejar en dltimo tér-
mino. Se necesitan politicas expresas y explicitas para mejorar el
bienestar de la poblacién.

Pobrezay crecimiento

Frente a este modelo neoliberal en que la estabilidad a través
del juego de la confianza lleva a la reduccién de la pobreza, los
hechos en Colombia en los tltimos quince anos han arrojado
conclusiones como que la apertura y liberacién de los merca-
dos no generan estabilidad automadtica. La variabilidad de la
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tasa de interés y de la de cambio, y la inestabilidad de los pre-
cios de los activos como las acciones y la finca raiz demuestran
con claridad que esta década de apertura fue la de mayor ines-
tabilidad macroecon6mica en Colombia.

Mientras el pais era gobernado por dinosaurios cepalinos, era
mucho mads estable y el crecimiento mayor. La estabilidad ma-
croeconémica no es suficiente para que haya crecimiento, ni hay
relacién automadtica alguna que la garantice ni la justifique.

Se puede concluir que en Colombia la curva de crisis sigue
siendo una realidad o al menos fue una realidad en los tltimos
diez anos. La estabilidad no asegura que haya crecimiento, por
el contrario cuando ésta se busca con politicas pro ciclicas, se
garantiza que no haya crecimiento sino recesion.

El crecimiento no es suficiente para reducir la pobreza. La
linea de pobreza evolucion6 de 50% en 1997 a 66% en 2004, a
pesar de los esfuerzos del DNP de bajar el nimero con malaba-
res estadisticos. Entonces, el crecimiento y recuperacion que se
ha dado después de la crisis no ha sido suficiente para dismi-
nuir la pobreza, sino que desde 2001 en que se inicié un pro-
ceso de recuperacion lenta, sigue aumentando el nimero de
pobres. Hay cerca de 10 millones de indigentes con un ingreso
menor al de un délar por dia.

Existen dos mediciones de pobreza: la de necesidades basicas
insatisfechas en la que Colombia ha mejorado, y la de ingresos
en la que ha empeorado. Esto significa que en el pais hay mucha
mads oferta de servicios publicos como agua y alcantarillado, pero
la gente tiene menos plata para pagarlos. Es tal vez la sintesis de la
contradiccién entre la linea de pobreza por necesidades basicas y
la de ingreso. Reducir la pobreza no es suficiente para acabar con
la desigualdad. En las cifras de la desigualdad en América Latina,
Colombia tiene un deshonroso subcampeonato.

Entre finales de los setenta y 2004 la desigualdad se ha in-
crementado en el pais, lo que muestra un deterioro de la li-
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nea desde la distribucién del ingreso en épocas de crecimiento
econdmico acelerado y de recesion. Se concluye que a pesar de
la reduccién de pobreza lograda hasta 1997, se seguia concen-
trando el ingreso, tanto en épocas de recesién como de creci-
miento. El indicador es preocupante: 20% de la poblacién mds
rica recibe casi dos terceras partes del ingreso.

Asi, el neoliberalismo o desarrollismo hizo una promesa in-
cumplida que consiste en el fracaso del Consenso de Washington
en toda América Latina. En Colombia se hablé de desarrollismo
como hacer crecer la torta y luego repartirla. Luego un ejemplo
mas moderno fue dejar que suba la marea para que los barcos
suban, pero cuando ésta crezca los que no tienen barco se ahogan
y en Colombia 90% no lo tienen. Es absurdo buscar que el merca-
do genere crecimiento de forma automatica, reduzca la pobrezay
el desempleo porque el problema del hambre no da espera.

Pobreza: una olla a presién

Lo mas grave es que las perspectivas hacia el futuro son com-
plicadas. Existen 44 millones de habitantes, se espera que para
el final de la década haya 50 millones y habrd menor crecimien-
to entre las personas de cero a nueve afios y mayor en la pobla-
cién en edad de trabajar, lo cual tendra sin duda un impacto
sobre el empleo.

No se ven con claridad las politicas de crecimiento plantea-
das en ese sentido. Al final de la década habra un escenario de
crecimiento moderado, poco optimista y 10 millones 240.000
colombianos en el rebusque.

De otro lado, es claro que la recesiéon produce pobreza y que el
crecimiento no genera una reducciéon automética de la misma. Por
eso se necesitan politicas activas para reducirla porque frente a la
tesis del desarrollismo la teorfa econémica reconoce que inequidad
y pobreza son obstaculos para el crecimiento econémico. Estas no
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permiten el crecimiento del desarrollo del mercado interno porque
hay poco consumo y los pobres no tienen acceso al crédito porque
no pueden ahorrar. En el mediano plazo la pobreza limita las posi-
bilidades de capacitacion e incremento de productividad.

En ese sentido también la exclusién frena el crecimiento, no
s6lo por razones econdémicas sino politicas muy claras como
tensiones sociales, corrupcion, pauperizacion de la clase me-
dia, delincuencia y violencia. La seguridad democratica puede
devolverle la confianza a unos cuantos por factores reales y si-
colégicos, pero sin una solucidn a la exclusién es simplemente
tapar la olla a presion y dejarle una vélvula muy pequena que
cuando se destape va a explotar. Si no se resuelve el proble-
ma de exclusion e inequidad no hay solucién verdadera para la
violencia ni se va a alcanzar la paz.

El pais, ademads de las politicas macroeconémicas necesita de
una agenda social, convertir la lucha contra la pobreza y la des-
igualdad en una prioridad de la sociedad. Es vergonzoso que en
el Plan de desarrollo Hacia un Estado comunitario del pais no
se mencionen los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM)
de Naciones Unidas, cuyo propdsito principal es la reduccion
de la pobreza a la mitad para 2015.

En Colombia se deberia llegar incluso hasta despedir a un minis-
tro por no cumplir con las metas de educacién, salud y reduccién
de la pobreza. El funcionario tiene que dar una rendicion de cuentas
y por supuesto un control ciudadano. Se trata de un instrumento
propuesto por el profesor Atkinson como uno de los elementos im-
portantes para la lucha contra la desigualdad, un informe anual de
lucha contra la pobreza con metas medibles evaluables.

Politicas para el bienestar

Son muchas las sugerencias para hacer en cuanto a las poli-
ticas macroecondmicas para el bienestar. La tesis es muy sen-
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cilla: Colombia solamente podra recuperar una senda de cre-
cimiento acelerado si se presta atencion al mercado interno y
su desarrollo. El énfasis que se hace en el mercado externo es
un mito sin salida: que el TLC va a abrir las puertas del mer-
cado mas grande del mundo, va a traer inversién extranjera
y es la mejor oportunidad para que haya crecimiento, inver-
sién, consumo y empleo.

Vale la pena mencionar el hecho de que en ninguna parte
de los cien puntos del manifiesto democratico del candidato
Alvaro Uribe se mencionaba el Alca ni el TLC. Tampoco en su
Plan de desarrollo presentado por el DNP el segundo semestre
de 2002, ni en una de sus leyes aprobada por el Congreso en
junio de 2003. Es falta de seriedad que eso que no existia en los
planes oficiales, se convierta luego en la agenda principal de
desarrollo de Colombia.

Los indicadores muestran lo falaz de estas ilusiones. El ob-
jetivo era acelerar el crecimiento econémico pero la verdad
es que la apertura econdémica no lo ha impulsado. Las cifras
de la Cepal indican cémo en la época de los dinosaurios con
economias cerradas, en que las exportaciones crecian poco, la
economia crecia mucho mds. Las importaciones crecian 3%.
Después vino la apertura, las exportaciones se dispararon con
crecimiento de 7 y 8% y la economia se deprimié. La explica-
cién es muy simple, la apertura se hizo hacia adentro, no hacia
fuera y esto deprimié el mercado interno en el pasado.

En cuanto al crecimiento del empleo, es claro que la aper-
tura no ha generado empleo porque los mercados eran muy
flexibles. Segtn el Dane, la produccién industrial crecié 7% y
el empleo cay6 9,9% en 2004. En realidad hay dos modelos de
crecimiento: uno con exportadores primarios, cuyo objetivo es
el bienestar del consumidor y el otro cuyo objetivo es el pro-
ductor o trabajador. En el exportador primario se deben bajar
los salarios para mejorar la competitividad y en el otro se vuel-
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ven esenciales los encadenamientos hacia adentro del proble-
ma del mercado interno y hay que prenderle a la distribucién
del ingreso la demanda interna.

Para muchos Estados Unidos es nuestro mercado natu-
ral, lo cual constituye una gran falacia, es aritmética simple.
Las exportaciones son 20% del PIB y el consumo interno es
86%. Asi, se logra crecer el consumo interno 5% para lograr
un efecto similar en las exportaciones, deberia crecer 20%. No
significa que no se deban promover las exportaciones, hay que
hacerlo, pero lo que demuestra la experiencia de Colombia en
la época de Lleras y en los paises asidticos es que la promocion
de exportaciones ha sido exitosa cuando se desarrolla el mer-
cado interno.

Un estudio de la Universidad Nacional sobre las fuentes de
crecimiento en la década de los noventa demuestra que la de-
manda interna explicé 79% del crecimiento y el sector externo
7% de la suma del impacto de las exportaciones menos el de
las importaciones, entonces la primera tuvo una huella diez
veces mayor sobre el crecimiento econémico que el sector ex-
terno. Otras investigaciones llevan a la conclusién definitiva
de que se debe prestar atencién al mercado interno para acele-
rar el crecimiento.

Sin embargo, detrds de la aceleraciéon del mercado inter-
no y de los dos modelos, estd la famosa pugna distributiva. El
modelo aperturista es concentrador del ingreso. Para atraer
la inversién hay que darles mas garantias a los inversionistas,
maximizar el retorno del capital y reducir los salarios para que
aumente la competitividad.

Es una tragedia, hace doscientos afios el trabajo era la fuente
de la riqueza en la teoria econémica y del valor trabajo. Cien
anos después dejé de ser la fuente y se convirtié en la teoria
neocldsica, en uno de los factores de producciéon que contri-
buia a la riqueza. Hoy en dia en la teoria predominante, el sala-
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rio no solo no crea valor sino que lo destruye, es un costo que
disminuye la competitividad y por eso todas las estrategias de
crear valor para los accionistas se reducen al despido de traba-
jadores porque son los que les destruyen valor a los accionistas.
Este es el fondo de la ideologia que hay detrds de esto y que se
debe recuperar para construir un modelo alternativo.

Recuperar el mercado interno

Cuatro sugerencias de politica para desarrollo del mercado
interno relacionadas con la pugna distributiva.

1. Vivienda. Se debe crear un pais de muchos propietarios. La
diferencia estd en que el gobierno de Uribe quiere un pais de
propietarios pero de pocos. Una de las formas de lograrlo
es a través de la vivienda de interés social. La politica actual
es absolutamente regresiva, con el fracaso de la VIS redujo
las casas al tamafio de unas cajitas de cartén de 35 metros
cuadrados, como la tierra es muy cara entonces no utiliza
la ley de la plusvalia y otros instrumentos existentes para
acabar con la especulacidn, sino que reduce los lotes en los
que se puede construir. Ademds, como la gente no estd com-
prando, entonces les ofrece a los constructores incentivos
tributarios para que compren y arrienden. Colombia se va a
convertir en un pais de arrendatarios. En 2003 introdujeron
un “mico” en una ley en que las empresas que construyan
VIS para arrendar tienen exencién de impuestos durante
diez anos de la renta que reciban de los arriendos. Es lo mas
absurdo e inequitativo.

2. Reforma agraria. Sin una reforma agraria no puede haber un
pais de propietarios. El tema de la concentracién de la propie-
dad en la agricultura es otra de las causas claras de los obstacu-
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los al crecimiento. En el pais hay 42 millones de hectdreas en
pastos y solo 6 millones en agricultura por la tenencia latifun-
dista de la tierra, podria haber 9 millones.

3. Democratizacion de la propiedad accionaria. Una de las criti-
cas al cuatrienio del Presidente Uribe. Las privatizaciones no
se aprovecharon para democratizar la propiedad y simple-
mente se pasaron de monopolios publicos a oligopolios pri-
vados. Es necesario incrementar la participaciéon de los tra-
bajadores en la propiedad de las empresas, como por ejemplo
Paz del Rio.

4. Banca de inversion para las Pymes. En la ingenieria financiera
ésta ha sido un instrumento reservado para los muy ricos. En
la medida en que se desarrolla al servicio de estratos medios y
bajos se podra lograr el pais de muchos propietarios.

De ahi que resultan urgentes las politicas macroecondémicas
orientadas para el bienestar de la poblacién. Estas tienen que
tener dos ejes: el desarrollo del mercado interno, puesto que sin
él no sera posible retomar una senda acelerada de crecimiento
y una solucién a la concentracién del ingreso e inequidad que
trate de resolver la pugna distributiva con medidas que garan-
ticen un pais de muchos propietarios.
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1 empleo ha sido uno de los temas centrales de todas

las teorias sociales y econdmicas modernas de la era

capitalista. Era aquel elemento que permitia engra-

nar la produccién y estratificar clases sociales, pero
también darle mucho sentido a la vida de las personas y ge-
nerar una integracion social de diferente tipo. Luego, muchas
politicas econdémicas se construyeron pensando en el pleno
empleo, puesto que éste era un objetivo de las politicas eco-
némicas y el centro de reflexiéon de la organizacién social y
econdémica. Pero el empleo ha sido desplazado como objetivo
de la politica econémica.

El empleo y la educacién constituyen los grandes eslabones
del engranaje econdémico y social. Sin embargo, la teoria y la
préctica de las politicas gubernamentales han mostrado que
el empleo ya no se considera un objetivo. En teoria es muy
dificil asegurar que cada persona puede contar con un mo-
delo o sistema de produccién econémica que le asegure ple-
no empleo, dado que la produccién de trabajadores se hace
en alguna forma independiente del sistema productivo o con
mucha anticipacion.

La sociedad produce trabajadores veinte anos antes de que in-
gresen a trabajar. Y entonces, las politicas cada vez mas se enfocan
no en generar empleo sino en el problema de no tener suficiente
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empleo para generar algin tipo de politica social y no buscando
de manera explicita el objetivo empleo.

Colombia genera poco empleo

Desde hace poco tiempo en América Latina se evidencia un
crecimiento que cada vez genera menos empleo. La tasa de des-
empleo en la region ha pasado de niveles del 7 en promedio a 10
y baja de forma muy lenta en los momentos de mayor crecimien-
to. En Colombia, a partir de las reformas de los anos noventa, el
crecimiento ain en los mejores momentos de niveles del 4% no
logra disminuir las tasas de desempleo.

Esto significa que se tiene un nivel de crecimiento que genera
cada vez menos empleo. También se evidencia que cuando hay
crisis, el desempleo sube con rapidez. Cuando el pais vivié la cri-
sis a partir de 1990 y la disminucién en el crecimiento a partir de
1996 el desempleo se trep6 de forma considerable. Luego el des-
empleo empez6 a recuperarse a un ritmo mucho mas lento.

Lo cierto es que Colombia tiene un crecimiento que genera
poco empleo y una poblacién econémicamente activa que crece
todavia muy rdpido del orden del 3%. En estos tltimos afios la
tasa de ocupaciéon o namero de ocupados en el mercado de tra-
bajo ha venido creciendo un poco mds. Todavia tiene una pobla-
cién en edad de trabajar que crece a 2.5. Entonces el reto es muy
grande en el sentido que se debe crear empleo por lo menos a un
ritmo de 3% anual. En la crisis de los ochenta por cada punto de
crecimiento, el nivel de ocupacién también crecia en 1%. Para
2004 el nivel de crecimiento no generaba desocupacién y si traba-
jos de muy poca calidad.

Colombia tiene niveles de desempleo que son mucho mads altos
que el promedio de América Latina. En los anos ochenta la tasa
de desempleo estaba alrededor de 10%. Luego de la crisis se esta-
bilizé en 16 y 18%. La pregunta es si el nivel de desempleo estruc-
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tural volvera a 10% o quedard en esos niveles muy altos. A partir
de 1996 se dispara, pasa de niveles de participacion de 58 a 63%,
es decir, 5 puntos mas de participacion laboral inducidos por las
crisis de 1998 y 1999 y por una participacion laboral femenina
mucho mas alta que en todos los paises de América Latina.

En cambio, la tasa de ocupaciéon colombiana no es muy dife-
rente a las demads. El pais tiene una poblaciéon trabajadora mucho
mayor y cuenta con mds participaciéon femenina, asi como una
dindmica econémica que no genera una tasa de ocupacién mayor
que otros paises comparables de América Latina.

Para 2004, de 3,8% de los trabajadores no asalariados forma-
les o profesionales independientes, 16% son desempleados, 19%
asalariados de muy pequenas empresas o informales, 30,5% asa-
lariados formales y 30,5% independientes informales sin educa-
cién universitaria. Las tendencias recientes muestran en general
un pequeno mejoramiento, pero en Colombia la informalidad ha
sido siempre muy alta. El nivel de formalidad maxima, es decir,
los asalariados formales, es igual al volumen de independientes
sin calificacion.

La mejor y mds confiable informacién producida por el
Dane es para el nivel urbano y las trece dreas metropolitanas.
La tasa de ocupacion apenas se mantiene, es decir, se estd ab-
sorbiendo el ritmo de incremento de la poblacién en edad de
trabajar en alrededor de 3%, la tasa de desempleo urbana esta
mejorando levemente alrededor de un punto y el subempleo
también tiende a disminuir. Es mejor que disminuya asi a que
no lo haga.

En las dreas semiurbanas y rurales la participacion esta au-
mentando y la tasa de ocupacién cayendo. Entonces pareciera
que cierta recuperacion que tuvo el empleo en Colombia en 2003
en las dreas rurales no se ha podido consolidar.

El desempleo es un tema importante no sélo por integracion
social, integridad e ingreso de los hogares, sino porque en un pais
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que tiene un sistema de proteccién social todavia muy incomple-
to, la mejor proteccién social es el empleo. Para el periodo 1995 a
2000 la pobreza vari6 10 puntos. Si hubiera sido inicamente por
efecto del empleo, habria crecido 13 puntos. Las mejoras en edu-
cacién y el tamanio del hogar lograron atenuar de manera timida
esos incrementos en pobreza. Una politica publica que no tenga
en cuenta el empleo como objetivo, deja muy coja a la proteccién
social y presiona al fisco para otros gastos sociales.

Bajos indices educativos

La educacién de un trabajador colombiano es muy baja, de
ocho anos en promedio, igual al nivel latinoamericano. Sin em-
bargo, el pais ha hecho esfuerzos que han permitido mejorar,
puesto que los trabajadores de 50 afios o mds, tenfan en 1999
un nivel de educacién menor que el promedio latinoamerica-
no para aquellos de 30 a 49 anos, y los que trabajaban y tenfan
entre 15 y 29 afios empiezan a tener un nivel un poco superior
al promedio latinoamericano. Pero Colombia es superada por
todos los paises del cono sur, como Brasil que ha hecho un au-
mento espectacular.

En este sentido se plantea el reto importante y dificil de in-
crementar productividades hacia el futuro y mejorar proteccion
social con este nivel de calificacion general de la poblacién. Chile
tiene 11.5 anos promedio de educacién de los trabajadores, Ar-
gentina 12 y Europa de 14 a 15 anos promedio.

Se requiere de un gran esfuerzo para que todos los colom-
bianos completen el ciclo bédsico de educacién porque esto
valdria, a los precios totales de 2004, alrededor de un punto
del PIB adicional. Se trataria de una inversién muy rentable
para la economia, ademas de lo que representaria en términos
de reduccién de la oferta laboral, beneficios futuros para la
productividad de los hogares y proteccion social. Alrededor de

62



Juan Carlos Ramirez Jaramillo

20% de la poblacién trabajadora es menor de 26 anos, y si se
redujera la mitad en 10%, la tasa de desempleo hacia el futuro
tendria beneficios muy altos.

Subempleo

El subempleo en Colombia es muy alto. En 2000 estaba en
30% con el pico en 2002 y en 2004 empez6 a descender de alguna
manera. Es muy interesante ver el por qué la gente se conside-
ra subempleada, esa es una de las preguntas de las encuestas de
hogares. Alrededor de 80% de los subempleados se consideran
como tal porque sus ingresos son insuficientes, no alcanzan para
lo que quisieran, alrededor de 40% porque trabajan menos ho-
ras de las disponibles y solo 10% porque consideran que su acti-
vidad es inadecuada para su preparacion.

El subempleo no solamente requiere de menos tiempo sino
que genera muy pocos ingresos. Hay otras caracteristicas de la
informalidad, ademds del subempleo. De 93% de los trabajadores
asalariados, 7% tienen contrato directo. Entre 84 y 85% son tra-
bajadores asalariados de tiempo completo lo que indica que 16%
son de tiempo parcial. E1 20% de los asalariados no estan afiliados
a seguridad social y 33% no estan en el régimen contributivo de
seguridad social.

En el pais se ha definido informalidad como aquellos trabaja-
dores por cuenta propia, sin grado universitario, servicio domés-
tico, asalariados de pequenas empresas. Dentro de ese grupo se
encuentra 60% de los trabajadores. Asimismo, sélo 54% tienen
contrato escrito.

Colombia es uno de los paises con mas alta informalidad en
toda América Latina con un mercado de trabajo que no logra ab-
sorber a los trabajadores, sobre todo con buenos ingresos, y con
un muy alto grado de trabajadores independientes que supera
también las cifras al respecto del resto de los paises latinoame-
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ricanos. Chile, Argentina, Costa Rica, Panama y México tienen
niveles de informalidad mucho mads bajos.

Entre 1990y 1997 en Colombia hubo una dindmica positiva en
la firma de contratos con los asalariados, contrario a lo que pasé
en el resto de América Latina donde se increment6 el ndmero de
personas sin contrato.

La dltima reflexién es sobre las implicaciones que esto tiene
en temas de proteccion social que una vez construida, nunca fue
universal. La llamada proteccidn social clasica fue copiada del
modelo europeo, que traté de incluir cada vez mds personas en el
sistema al tiempo que se crecia y formalizé la produccién y el em-
pleo. Colombia sintié los imperativos de la crisis en los dltimos
afios. Se habia crecido en cuanto a seguridad social, muy poco
pero en forma progresiva, y en 1998, 1999 y 2000 se redujeron
esos niveles de cobertura.

Sin embargo, en cierto modo Colombia es pionera en la forma
de ver la proteccion social ya no dependiente del trabajo asalaria-
do sino como un derecho de todos los ciudadanos de un pais. Se
ha avanzado mds que otros paises de América latina por ejemplo
con el aseguramiento en salud y reformas en pro de la equidad.
En Chile piensan que el modelo de seguridad social colombiano
es muy bueno pero inmanejable, prefieren el suyo, mas transpa-
rente y menos equitativo, pero mds facil de administrar.

Colombia hizo el mayor avance de toda América Latina en
cuanto al gasto social dedicado a salud, educacién y agua potable
durante todos los noventa. Fue parte del mejoramiento del capi-
tal humano sin prever gasto social para los momentos de crisis,
como los que sobrevinieron mas adelante, lo cual le permitié al
pais estar en el promedio latinoamericano. El esfuerzo de haber
doblado el gasto social sobre el PIB de niveles de 7 a 13 y 15% se-
gun los afios fue lo que lo ubicé en el nivel latinoamericano.

Es necesario saltar a niveles como los de Uruguay, Chile, Pa-
namd, Bolivia, Brasil, Costa Rica y México porque Colombia
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aun esta en una posicién rezagada en el contexto latinoame-
ricano. El mayor atraso consiste en tener un gasto social sobre
el PIB igual al promedio latinoamericano. El esfuerzo social
es similar, pero es muy baja la prioridad del gasto social sobre
el gasto publico en la composicién interior de este ultimo. El
gasto social colombiano es la tercera parte del gasto publico,
mientras que en el conjunto de América Latina es 50%. En
Uruguay es de 75%, en Chile de 70%, en Panamd de 50%, en
Bolivia de 60% y en Brasil de 72%. Nuestro gasto publico tiene
todavia muy poco de social.

Honda brecha rural

La brecha rural en Colombia sigue siendo demasiado alta.
Se trata de un problema tanto de empleo, como de ciudadania,
pobreza e integracién nacional. La distribucién del ingreso, que
es muy desigual, hace parte de los anteriores factores. Pero por
ejemplo Chile también estd aumentando en esa desigualdad.

La pobreza en Colombia es de las mas altas de Latinoaméri-
ca, pero se ha mejorado en la medicién del indice de desarro-
llo humano. Este no capta ese nivel de ingresos de la poblacién
sino uno muy agregado, y mide logros educativos y esperanza
de vida.

Se ha avanzado en servicio social, que ha aumentado la edu-
cacion, salud y necesidades bésicas insatisfechas mds que otros
paises de América Latina. Sin embargo, el gran rezago esta en no
ser capaces de generar mas empleo e ingresos para la poblacion,
asi como niveles de pobreza.

Cuando sobrevino la crisis de finales de los noventa, los pai-
ses latinoamericanos mds o menos al unisono aunque con di-
ferencias, trataron de hacer un nuevo programa de politica de
proteccidn social para compensar las pérdidas de los pobres en
materia de empleo e ingresos. Se llevaron a cabo muchos pro-
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gramas como Oportunidad Progresa, en México; el de Bolsa
Escola, en Brasil y el de Bono en Ecuador; el Solidario, en Chile
y el de Jefas y Jefes, en Argentina.

Todos esos programas muy reconocidos e importantes se
parecen a Familias en Acciéon de Colombia. En el mejor de los
casos llegaron a representar 1% del PIB en cada pais. Pero la
pérdida que tuvieron los trabajadores asalariados en el ingreso
y en sus niveles de pobreza fue mucho mayor que eso. A pesar
de todo el esfuerzo realizado, esos programas compensatorios
nunca llegaron a paliar y compensar las pérdidas a través del
mercado laboral.
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s pertinente discutir acerca del gasto social en un
momento en el que el gobierno ha aceptado el én-
fasis en éste como la gran estrategia para compen-
sar las profundas desigualdades de la sociedad. Pero,
;qué tan valido es entender por politica social, gasto social?

Colombia no ha encontrado la férmula para convertirse en
una sociedad equitativa, sin desigualdades injustas e irreme-
diables, y ese mal sin duda lo comparte con los demds paises
de América Latina. El ex presidente Patricio Elwin, al referirse
al caso del periodo de Pinochet, decia que Chile empieza con
un modelo para empresarios, lo cual es muy aplicable a lo que
estamos viviendo, y a pesar de todos los esfuerzos hechos en
cuanto a la reduccién de la pobreza, el gran pecado de Chile
ha sido la concentracién del ingreso.

En lo que con claridad ha fracasado cualquier modelo
colombiano ha sido en construir una sociedad igualitaria y
mas justa, pero no es razonable comparar en términos de
crecimiento lo que pas6 durante el periodo de industriali-
zacién con lo sucedido con la aplicacién del Consenso de
Washington porque en 50 6 60 afios hubo un crecimiento
permanente, nada desorbitante. Son muy pocas las naciones
que pueden mostrarlo y por minimos que hubieran sido los
logros sociales, se pararon en 1996 y 1997, después de un
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esfuerzo muy grande de gastos social y politicas orientadas a
reducir desigualdades.

Otro punto para discutir la validez del gasto social como
instrumento de politica social es que la exclusién no es un
problema de gasto social. El tema preocupante en la discusion
latinoamericana es entender la complejidad y significado de lo
que de manera limitada se ha llamado politica social. En ese
sentido es apasionante el documento del PNUD (2003) sobre
democracia. Colombia debe plantear ese debate sobre el con-
cepto de democracia.

En cuanto a los determinantes de la equidad en una socie-
dad, el documento del PNUD sostiene que a través de la politi-
ca se generan condiciones mds equitativas y mayores opciones
para las personas, la democracia es un instrumento muy util
para reducir la pobreza. Lo que més me interesé fue la defini-
cién de la no democracia: cuando se modifican constituciones
nacionales a favor de los dirigentes, cuando se interviene en
los procesos electorales y se resta independencia a los poderes
legislativo y judicial.

Entonces, se debe reconocer el poder de la democracia como
instrumento de politica social. En Colombia la atin limitada de-
mocracia es un factor limitante de la eficiencia del gasto social
como politica social.

La politica es un instrumento de la democracia y la construc-
cién de verdadera democracia un instrumento redistributivo.
América Latina ha hecho un gran esfuerzo en el gasto social. En
la dultima década se dispar6 el gasto social. Al respecto se han
generado muchos debates. Uno reciente en el Indes del BID en
el que se plante6 que es un problema no de un gobierno, sino
de una sociedad.

Una funcionaria de la Cepal alguna vez se preguntaba por
qué un latinoamericano soporta ver nifios morir de hambre en
la calle, cosa que no tolera un europeo. Entonces hay algo en la
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sociedad americana y latinoamericana que se ha acostumbra-
do a aceptar cosas que para otras sociedades son inaceptables.
Como en Europa no hay sino 5,6% de la poblacién por debajo
de la linea de pobreza, hay redes que trabajan por esta situa-
cioén, pero en el pais se habla de 66% de la poblacidn.

Condiciones iniciales

Un estudio realizado para las Metas del Milenio trata de eva-
luar qué incide mas en la reduccién de pobreza, si el caso social o
una reduccién en la desigualdad. Insiste en que el determinante
mds importante de la eficiencia del gasto social depende de las
condiciones iniciales o de como esta concentrado el ingreso, la
tierra, el poder politico y el capital humano. No es posible hablar
de la educaciéon como el gran transformador porque la cobertura
no es suficiente. Mientras el capital humano se concentre a alto
nivel en los sectores de ingresos altos y la educacion tenga un per-
fil bajo en sectores bajos no se lograra nada concreto.

Las investigaciones demuestran que hay una clara relacién in-
versa entre concentracion de ingreso, de tierra y de poder politico
con la eficiencia del gasto social. En este sentido, es importante
que Colombia explore su capacidad de incidir sobre las condicio-
nes iniciales y qué tanto depende eso de la voluntad de un gobier-
no o de la decisiéon de una sociedad. También es necesario tratar
de explicar las razones por las cuales en esas condiciones iniciales
no llega el gasto social a donde deberfa.

La hipdtesis planteada por el BID senala que cuando la concentra-
cién de ingreso-poder-tierra es tal, hay una seleccion adversa que impi-
de que los mas pobres tengan acceso a los servicios sociales que ofrece
el Estado. Esa hipotesis central es uno de los temas claves para que Co-
lombia pruebe su validez y encuentre los mecanismos de lucha.

Surgen, entonces, preguntas claves: cudles son las politicas
publicas que concentran los beneficios en unos pocos, que por
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ejemplo consiste en no mirar a quiénes perjudican las leyes para
estudiar a quiénes éstas benefician. Es un poco girar la mirada
hacia ese sector que no se mira, que es el que concentra ingresos.
Esto plantea otros interrogantes como: por qué las politicas so-
ciales no funcionan, qué es lo que impide que incrementos sig-
nificativos en el gasto social de los diversos paises no reduzcan
pobreza y no puedan generar solidaridad e igualdad.

En ese sentido, vale la pena analizar el caso chileno. C6mo
es posible que Chile que estd bajando pobreza de una manera
significativa, esté disparando concentracién de ingreso, hasta el
punto que a mi modo de ver compite con Colombia. Entonces
por qué se puede bajar pobreza y no se puede bajar concentra-
cién de ingreso.

La politica macro incide en los niveles de concentracién de los
factores productivos. Esta no es neutra que esa fue la gran mentira
durante mucho tiempo, y concentra los factores productivos.

;Qué va a sacar el presidente disparando el gasto social, si real-
mente lo puede hacer, si hace reformas tributarias que conceden ex-
cepciones gigantescas a los sectores mas ricos lo cual no se traduce
ni en mayor empleo ni en ninguna otra compensacién que permita
que baje otro sector? ;Qué se logra, por ejemplo, con exitosos pro-
gramas sociales cuando se estd generando una asignacién perversa
en términos de factores productivos?

Programas sociales eficientes

En el pais existen programas sociales exitosos como el de Fa-
milias en Accién, una de las banderas del gobierno de Uribe que
empez0 en el cuatrenio anterior. Gracias a él, la desnutriciéon ha
bajado y se ha logrado una mayor permanencia de los nifios. Sin
embargo, cuando se tiene 66% de la poblacién bajo la linea de
pobreza, no hay recursos para lograr la cobertura casi universal
que deberia haber y eso puede compensar una politica macroeco-
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némica que se asignan los factores productivos, de manera que se
concentren en ciertos sectores.

Lo que sucede en la actualidad es que las politicas publicas se
estan anulando con el gasto social y tendrdn unos efectos peque-
nos sobre ciertos sectores, pero dado los niveles de pobreza se estd
nublando con las politicas macroeconémicas que cambian la re-
distribucién del ingreso en el sentido contrario.

Un estudio del Banco Interamericano de Desarrollo seniala que
las sociedades mas eficientes en gasto publico son las mds igua-
litarias. Es decir, las sociedades que logran reducir estos niveles
de concentracién de factores productivos muestran una gran efi-
ciencia del gasto publico.

Politica macro con dimensién social

Cada vez se habla mds de politica macro con dimensién social,
pero lo mas complejo es la capacidad redistributiva o de concen-
tracién que tienen decisiones macroeconémicas, el manejo o
comportamiento de tasas de interés y el de tasas de cambio, todas
ellas variables que no han tenido andlisis suficiente.

Mis de 50% de la poblacién latinoamericana estaria dispuesta
a un sistema autoritario siempre y cuando le garantice desarrollo.
Lo mds importante es la relacién que hace entre politica y condi-
cidén social, o sea la politica como instrumento de politica social,
la democracia como una condicién absolutamente necesaria. Co-
lombia se ha acostumbrado al tipo de democracia en la cual hay
un sector que ha capturado el Estado.

La corrupcion legal es la captura por parte del Estado de
unos sectores que se apropian de las decisiones de los gobier-
nos a través de las financiaciones de las campanas y de los lo-
bby en el Congreso. Por eso, la democracia que no le abre la
participacién a los distintos sectores no lo es y en el fondo
refleja las decisiones de una sociedad que admite la concentra-
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cién de ingreso como una constante y no ayuda a una politica
social amplia.

La politica social pasa de ser el hecho de darle a los pobres asi
sea activos productivos a una cosa mucho mas compleja que in-
cide sobre decisiones de una sociedad que afecta tener pobreza
y que es posible que a alguien le es funcional o como dijo Julio
Mario Santodomingo que la pobreza es como la vejez, absoluta-
mente inevitable. Esas son las condiciones de los lideres de esta
sociedad, esa es la aceptacion de que tenemos que vivir asi y esto
nos lleva a aceptar una democracia que no es democracia. Pero el
punto central es que la verdadera democracia donde entra la par-
ticipacion de los distintos sectores termina siendo la puerta para
que pueda haber una politica social real.

La politica macroeconémica percibida como instrumento de po-
litica social, no es neutra y uno de sus instrumentos mds importantes
sigue siendo la politica fiscal. La de comercio se volvi6 una politica
macroecondmica muy importante pero que no lo es tanto.

La politica fiscal se concibié como una politica redistributiva
que a través del banco y de los impuestos lograba distribuir y con
el nuevo modelo econémico pasé a ser una politica de estabiliza-
cién para obtener ingresos y ayudar a reducir el déficit fiscal, y se
aniquild la capacidad redistributiva de la politica fiscal. Eso expli-
ca que es mas importante aumentar el IVA que pensar en que los
ricos de verdad paguen impuestos. El IVA es rapido de recolectar
y ayuda al Estado de manera diplomatica a generar ingresos.

Papel del libre comercio

Es increible que América Latina, con excepcion de Chile, con-
tinde con las mismas pretensiones de atribuir al libre comercio,
que ademas no existe, el titulo de elemento dinamizador del co-
mercio y no el mercado interno. Este es un tema muy complicado
en un momento en que a pesar de las cifras de aumento de pobre-
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za se entra en la segunda fase de globalizacién donde se refuerza
esa politica de libre comercio y se vende con una idea falsa.

El gran problema es que el concepto de comercio cambié con
la globalizacién y con la nueva concepcién del desarrollo. El co-
mercio ya no es un solo intercambio de bienes y servicios, es
mucho mas que eso, incluye todos los derechos de propiedad
intelectual, el problema del acceso al conocimiento, toda la rela-
cién de términos de como se incide en la compra.

El comercio ya no es un intercambio de bienes y servicios, sino
algo complejo, que al final va a proteger el movimiento generado
en los paises ricos, en un momento en el cual el conocimiento
debe ser el dinamizador del nuevo modelo de desarrollo y no el
control de los recursos naturales.

El conocimiento sin duda es el gran motor y se abre un meca-
nismo perverso para fortalecer sus ganancias: los tratados de libre
comercio. Estos son estrategias de Estados Unidos para llegar a
una condicién mucho mas ventajosa para ellos que los consegui-
dos en los acuerdos multilaterales y la OMC.

Hay dos politicas macroeconémicas que son la fiscal que per-
di6 su capacidad redistributiva y se volvié de estabilizacién con
costos redistributivos muy negativos, dado que es mds rapido co-
lectar impuestos directos, y una de comercio basada en premisas
no solo falsas sino que no funcionan en el caso de muchos paises
como lo mostré Microsoft para Colombia, donde el mercado in-
terno sigue siendo el elemento importante.

Desigualdad y gasto social

La relaciéon de dependencia entre el gasto social y la desigual-
dad es negativa y estadisticamente significativa. Valdria la pena
hacer un estudio al respecto en Colombia por la seleccién ad-
versa que crea. En el fondo todo esto ha llevado a que la inver-
sion social haya perdido efectividad en América Latina en tér-
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minos de estatus sobre equidad. Es importante separar pobreza
y equidad.

El punto es que con estos niveles de desigualdad, el gasto so-
cial va a llegar a un nivel en que no reduce pobreza. Mientras el
Estado siga capturado por una elite, temas sustantivos como des-
igualdad o justicia tienen serias limitaciones. Fenémenos como la
corrupcion, por ejemplo, van a ser ineficientes porque se atacard
la corrupcién ilegal pero no la legal.

Mientras se tenga una politica macroeconémica recesiva se
perdera la capacidad de tener impacto a través del gasto social
y mientras se siga reduciendo el paso democratico, la capacidad
de accion de la politica social es menor. Mientras no se aborden
las causas realmente estructurales y a través de esa vision redu-
cida de la politica social limitada a un gasto publico, un pais sin
una verdadera democracia, con una estructura de concentracion
como la colombiana puede gastarse 15 6 20% del PIB en el gasto
social y no concretard ninguna posibilidad real de cambiar la es-
tructura tan desigual del pais.
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a mejor politica de empleo es el crecimiento. Aunque se ha
observado que hay crecimiento sin empleo y también con
una mala calidad del empleo. En los dos dltimos afios en Co-
lombia ha habido recuperacion de crecimiento, aunque se ha
generado uno bastante informal, donde el subempleo es significativo.
Se habla de casi 32% de subempleo, ademds de las tasas de desempleo
actuales y donde éste se manifiesta en un bajo nivel de ingresos.

La gran manifestacién del subempleo no es un problema de
capacitacion ni de horas no trabajadas, sino de falta de ingreso, lo
que agrava uno de los problemas del cual no hemos salido luego
de las recesiones de 1999 y de la enorme caida en el ingreso per
capita. El nivel del ingreso per capita de 2003 en Colombia es el
mismo de 1996, es decir, que hubo siete anos de retroceso en este
crecimiento y en ese tiempo se perdi6 lo ganado en diez anos.

Un bajo ingreso es, desde luego, la primera condicién para que
exista una condicién social precaria y una pobreza aguda. Pero
ademas los servicios sociales que podrian de una u otra forma
mitigar o luchar contra la pobreza tienen condiciones de estruc-
tura muy complejos, en parte por la forma como estan disenados
y por los problemas intrinsecos de la misma formacion social.

Cobertura en salud

En cuanto a la salud, la meta u objetivo ha sido tener una co-
bertura de 100% de la poblacién a fines de 2000, pero ésta fallo
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en 38%. Hoy la cobertura de los asegurados es de 62%. También
se discute si esa cobertura se complementa o no con la atencién
hospitalaria publica porque parte de las personas no aseguradas
tienen o podrian tener el servicio de salud a través de la red hos-
pitalaria publica.

Sin embargo, todos somos testigos de las enormes dificultades
de los hospitales publicos y de la politica expresa de que es bueno
en términos de eficiencia acabar con ellos. Algunos funcionarios
del gobierno han dicho que si se pudieran cerrar los hospitales
publicos, los recursos cercanos a los 900.000 millones de pesos
anuales que se destinan a ellos, podrian elevar el aseguramiento.
Esa es una discusién necesaria porque su cierre es un tema mds
de expresa politica.

Es muy dificil calcular la cobertura de la salud publica en los
hospitales porque tiene que ver también con problemas estruc-
turales. Los recursos de la salud que se estiman mas o menos en
15 billones de pesos, equivalentes a 6% del PIB, han crecido de
manera importante y desde luego provienen de aportes privados,
del gobierno central y de los gobiernos territoriales. Pero esos re-
cursos tienen cuatro filtraciones muy importantes.

La primera de ellas se asocia a las deficiencias estructurales del
aseguramiento de la salud como mecanismo privado expuesto al
tema de la seleccién adversa, de las demoras y de la exclusion de
ciertos grupos de la poblacién. Eso genera deficiencias en el tema
de la salud. Ademas hay un problema de ineficiencia en el sistema
que se manifiesta en el exceso de intermediacién de los recursos.

Por ejemplo, cuando un municipio contrata con la ARS tie-
ne que solicitar autorizacién al Ministerio de Salud, que luego
autoriza al Fosyga para que se canalicen y giren los recursos al
municipio que luego le paga a la ARS que finalmente le paga a la
entidad prestadora. En todos esos circuitos de intermediacién se
genera ineficiencia e intermediacién financiera porque cada uno
de los agentes trata de retener recursos para aprovechar la caja

80



Antonio Herndndez Gamarra

para otros fines y de esa manera se producen ineficiencias a lo lar-
go de la cadena de prestador del servicio al pago final del servicio
de salud.

El otro problema grave que hay en salud tiene que ver con la
corrupcion abierta. El hecho de que sectores armados hayan to-
mado como fuente de financiacién los recursos de la salud es una
total atrocidad y genera cuestionamientos acerca de la necesidad
de reformas en el sistema de la prestacidon de estos servicios.

El otro filtro grande para la salud es el problema de la politica
macroecondmica y la calidad de gasto publico y de Estado. Se de-
bate, de manera incesante, el tema de si el déficit debe ser de 2.8,
2.9,3 olo que se apruebe con el Fondo Monetario Internacional y
se descuida en su totalidad la forma cémo se estructura ese déficit
entre los componentes del Estado. Pero la discusion sobre la po-
litica fiscal no debe ser solamente sobre la estabilidad macroeco-
ndémica sino sobre la calidad y el Estado que se poseen, lo cual es
mas dramatico en el caso de la salud.

El Fondo de Seguridad y Garantias que deberia destinar los
recursos del presupuesto a la salud es un fondo de inversién fi-
nanciera. Hoy en dia el Fosyga tiene invertidos en papeles del go-
bierno nacional 2.7 billones de pesos. Se admite que parte de esa
inversion se haga en papeles financieros por la naturaleza de esos
riesgos, pero es inconcebible que el fondo de solidaridad que afi-
lia a los pobres a la salud, lo tenga invertido en TES. A diciembre
de 2003, los recursos del Fosyga invertidos en papeles financieros
eran de 2.1 billones y en junio de 2004 las inversiones aumenta-
ron en 150.000 millones de pesos. Y en el resto de 2004 han au-
mentado 600.000 millones.

Sin duda, la salud requiere de unas reformas estructurales
urgentes en el tema de aseguramiento y la necesidad de des-
ligar los recursos de la politica macroecondémica porque en la
medida en que el Estado central contintie teniendo un déficit
inevitablemente alto, es asimismo muy alta la probabilidad de
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que el Ministro de Hacienda tome esos recursos para cubrir el
déficit del Gobierno Central.

Por la igualdad educativa

Por su parte, los servicios de salud se asocian con los proble-
mas educativos. El problema no es de cobertura, porque hay que
reconocer que al respecto ha aumentado la cobertura educativa
en los ultimos anos, aunque se debe apoyar la iniciativa de ele-
varla mediante una mayor eficiencia. El tema de los alumnos por
aulas afecta mucho la discusion con el gremio de maestros. Pero
la posibilidad de educacioén si bien no resuelve el problema de la
distribucion del ingreso y menos el de la distribucién de la rique-
za es un elemento esencial en el tema de la igualdad.

Se requieren mejoras sustanciales en la calidad de la edu-
cacién porque no es un problema unicamente de cobertura
sino de calidad. Esta es desigual no solamente por estratos en
la poblacién sino por regiones. Bogotd y Antioquia estan por
encima del promedio y practicamente el resto del pais esta por
debajo. Eso revela un sistema educativo muy inequitativo des-
de el punto de vista regional.

Pensiones, problema de presupuesto

El tercer elemento de los servicios sociales son las pensiones.
El tema pensional se estd convirtiendo en una discusién fis-
cal. ;Qué hay que hacer para que las pensiones no le peguen al
gasto publico? ;Cémo fondeamos las pens iones para volverlas
una discusion de caracter macroeconémico? Se trata de una
discusién de presupuesto porque se acabaron las reservas del
ISS, el Estado nunca pagé las reservas para pensiones, buena
parte del gasto pensional actual son las cotizaciones que no se
hicieron sobre los pensionados del Idema y de la Caja Agraria,
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y en las pensiones hay muchos rubros que no son estrictamente
pensiones.

Mais alld de este problema de orden fiscal, se debe estudiar
la baja cobertura. Hoy en dia estd afiliada menos de una cuar-
ta parte de la poblaciéon potencial que podria ser pensionada,
solamente 22 6 23% tiene acceso al sistema pensional. ;Cémo
estructurar un sistema que permita a una poblacién creciente
en envejecimiento tener un ingreso? A través de una discusion
necesaria y aplazada sobre el sistema pensional.

No tiene justificacién que las pensiones, en especial las al-
tas, estén exentas de impuestos. ;Por qué hace diferencia el
tema del ahorro que genera afrenta a través de la pensiéon?
Porque no hubo ese ahorro y sin embargo se tiene un ingreso
de cardcter productivo o rentistico en otro tema. Ademds, el
hecho de que las pensiones no estén gravadas es una inequi-
dad cuando mucha gente pensionada ha cotizado en pensio-
nes altas, en especial, en el tema del carrusel de la jubilacién
de los congresistas.

Cada pensién de un congresista vale 2.000 millones de pesos
en la actualidad, sobre la base de que la tasa de interés de largo
plazo es de 7% en la economia y de que las pensiones valen al-
rededor de 11 millones de pesos. En este sentido se evidencia la
profunda inequidad de los fondos de cotizaciones.

En segundo término, se deberian acabar los regimenes especia-
les de pensiones. La edad de pensién y la expectativa de vida son
elementos importantes dentro de la discusién publica del tema.
Pero mas importante que todo eso es el aspecto de la sustitucion
pensional que es una idea sana en apariencia, pero se ha converti-
do en una fuente extrema y notoria de corrupcion.

Por ejemplo, el abuelo que se casa con la sobrina para here-
darle la pensidn, se estd convirtiendo en una regla. Debe haber
un limite sobre el nimero de anos en que se puede disfrutar
la pension sobre la base razonable de una expectativa de vida,
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porque se ha convertido en una fuente de pensiones eternas que
afecta la posibilidad del sistema de manera significativa.

Asi, con un ingreso per capita en caida, un servicio social de
cobertura baja y problemas de eficiencia es natural que la pobreza
se haya exacerbado en el pafs.

Pero no vamos a discutir cuantos son los pobres en Colombia.
Lo que si hay que decir es que entre mds grande sea la canasta
familiar menos gente tiene ingresos para cubrirla, lo que da como
resultado mas pobres. Ahora bien, se puede no hacer ajustes por
cuentas nacionales y por imputacién de arriendos para medir al-
gunos de esos ingresos. Eso, desde luego, puede ser discutible des-
de el punto de vista tedrico. El tema de la imputacién de arrien-
dos es una enorme discusion sobre si debe hacerse y como. De tal
manera que hay una discusion técnica profunda y real, o aburrida
en cierto sentido, pero sin duda alguna el problema es que en la
otra medicién atin cuando hace ajustes por cuentas nacionales, y
aun cuando hace ajustes por imputacion de ingresos por vivienda
propia le da una cifra similar a la nuestra porque ellos si utiliza-
ron una nueva canasta.

Linea de pobreza y gasto social

Al hablar de una nueva canasta no estamos hablando de sumas
enormes; estamos hablando de algo asi para medir miseria de
menos de 2.800 pesos diarios. Ingresos de menos de 2.800 pesos
definen la linea de miseria y eso multiplicado por alrededor de
2.5 da una cifra cercana a 7.000 pesos diarios, que determinaria
la linea de pobreza. Sin embargo, la discusién no debe ser cémo
medir la pobreza sino como combatirla y en ese sentido se cele-
bran las disposiciones publicas de dar mds atencion y prioridad
a este tema.

Por ultimo, cabe indicar que deberiamos ser muy cuidado-
sos a la hora de saber qué es lo que llamamos gasto social, no
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solo para la inclusidn, sino porque se observan las manipula-
ciones que se hacen desde el punto de vista presupuestal para
poder cumplir con las normas constitucionales. Es una discu-
sion muy valida considerar, por ejemplo, por qué incluir como
gasto social todo aquello que sea necesario para que el de 2004
no sea inferior al de 2003.
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i se repasan los tres tltimos planes de desarrollo empe-

zando por el del Salto Social y los tres ultimos gobier-

nos, se encuentra todo el catdlogo de posibles politicas

educativas, pero el problema es que su desarrollo ha
sido muy escaso, lento e ineficiente. Por eso se debe hacer un
diagnoéstico de cudl es la competitividad del sector educativo
en Colombia para llegar asi a la politica en esta materia.

La educacion es una piramide integrada por varias fases o
etapas: en primer lugar la educacién preescolar y basica que
es cuando se forma la personalidad y va hasta el afio noveno
de educacién bésica; la educacidén media académica o técnica
en la cual se da mayor formacién para la interrelacién social y
el trabajo; la educaciéon no formal que deberia tener una gran
importancia puesto que no todo el mundo tiene la necesidad
de estudiar muchos meses o afios, numerosos procesos de
formacion se pueden hacer mediante educacién no formal y
después se envia la educacién superior formal integrada por
la educacion técnica que en Colombia se ha dispuesto como
programas de dos anos de duracién.

Le siguen la educacién tecnoldgica que en Colombia se ha
dispuesto con programas de tres anos de duracién; la educa-
cién profesional y en la ctispide estd la educaciéon de postgrado
con las etapas de especializacién, maestria y doctorado. Esta
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ultima parte de la pirdmide es lo que se puede llamar la edu-
cacion formal.

Hay que reconocer que la educaciéon en Colombia es critica
desde el punto de vista de competitividad, uno de sus facto-
res fundamentales si no el mds importante. A continuacion, los
datos bésicos sobre la competitividad de cada una de esas eta-
pas de la educacidn.

Cobertura, calidad y eficiencia

Aunque los tltimos tres planes nacionales de desarrollo con-
tienen practicamente todo lo que se puede esperar de la politica
educativa a este nivel, el desarrollo de la educacién preescolar y
bésica han sido muy lentos y sus resultados insuficientes. La co-
bertura es decreciente e insuficiente y constituye 40,5%, la de
primaria es de 83,6% y la de secundaria de 62,7%. Los estratos
mas bajos son los mas afectados por el déficit de cobertura, como
suele ocurrir y el gobierno de Uribe se propone crear 640.000 cu-
pos en los cuatro anos de los cuales ya se han creado un buen
numero, sin embargo, se debe ver cémo se van a consolidar esos
nuevos cupos educativos.

En segundo lugar, la calidad es ineficiente. Siguen siendo
muy bajos los resultados promedio en los examenes del Icfes,
inclusive en las instituciones mas encumbradas de las ciuda-
des principales son apenas promedio y hay datos preocupantes
como el hecho de que alrededor de 57,7% de los colegios del
pais tienen bajo rendimiento ubicados en las categorias baja,
inferior y muy inferior.

Los estudiantes llegan muy mal preparados en la formacién
bésica y en la capacitacion para el uso de los sistemas. En la uni-
versidad se les debe dar una buena dosis de refuerzo durante los
primeros y segundos semestres, teniendo en cuenta que la deser-
cién en la educacion superior es grande. En todo el proceso de

90



Pablo Michelsen Nifio

cinco anos de formacién universitaria puede haber una desercién
casi hasta de 50%.

En cuanto a eficiencia apenas se empiezan a ver los efectos de
laley 715 del 2001 que cambid los criterios de asignacion de re-
cursos y dio mayor énfasis al nimero de estudiantes atendidos, lo
cual se ha traducido en cierta forma en que se crean cupos pero
sin nuevos mecanismos para controlar su calidad. Este es un as-
pecto critico del cual no se ha logrado un sistema de informacién
que permita orientar y controlar el proceso de centralizaciéon del
sistema educativo. Una de las politicas fundamentales de Colom-
bia ha sido la descentralizacién de la educacion basica y media,
pero son muy deficientes los sistemas logisticos.

La olvidada educaciéon media

La educacién media es el modelo educativo del que menos se han
ocupado los planes nacionales de desarrollo, lo cual influye en que
sus resultados sean menos alentadores como se puede ver en los si-
guientes datos. En cuanto a cobertura ha sido insuficiente: en 2001
tuvo 51% de cobertura bruta, es decir, los cupos totales existentes y
25% neto con respecto a los alumnos que estan estudiando.

Ademas, los colegios tienen limitaciones importantes de dota-
cién e infraestructura, la cobertura es mas baja en las zonas rurales
que en las urbanas y una quinta parte de los maestros no tienen
titulo profesional en especial en las dreas rurales. La calidad también
es muy deficiente y la formacién con que llegan los estudiantes de
la educacién bésica es en extremo pobre. Segiin encuestas estata-
les, solo 20% logra comprender lo que lee, 2% logra solucionar los
problemas matematicos bésicos y en general tienen muy mala com-
prension y manejo de valores civicos y ciudadanos.

La eficiencia también es baja. Los indices de reprobacion del
pais son muy altos, por ejemplo, para 2001 de 9% en basica pri-
maria, 12% en bdsica secundaria y 8% en media reprobaba. En
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cuanto a desercién ocurre lo mismo: en bésica primaria deserta
8%, en basica secundaria 6% y en media 4%. El desempleo de
menores de 24 anos aument6 de 19% en 1997 a 29,6% en 2000, y
en 2004 el subempleo bordea 61%.

Se han establecido més de cincuenta modalidades de educacién
media técnica pero la clasica o académica sigue siendo dominante,
y solo otras cuatro tienen alguna importancia como se indica en las
siguientes cifras correspondientes a 2001: la académica cubre 62% de
la poblacién estudiantil, la comercial 15%, la industrial 5%, la peda-
gogica 3%, la agropecuaria 3% y las demas estdn por debajo de 1%.

Los egresados de media técnica comercial muestran mayor éxito
en la consecucién de empleo, aunque de muy mala calidad, lo que se
traduce en subempleo. En la problemética de este nivel educativo se
combinan todos los problemas mencionados y la falta de capacidad
de la economia colombiana para absorber mano de obra.

Importancia de la educacién no formal

Respecto a la educacién no formal, se gradtian cerca de 75.700
bachilleres al ano de los cuales 25.200 ingresan a la universidad. Las
instituciones de educacién superior oficiales absorben 33% de la
demanda, en tanto que las privadas reciben el resto y estarian en
capacidad de absorber a toda la poblacién correspondiente si ésta
tuviera la capacidad econdmica para ingresar a la universidad. Alre-
dedor de 55.500 bachilleres salen a buscar trabajo sin éxito debido a
su mala formacion.

Las siguientes son las tasas de desempleo de los bachilleres en
Bogotd: 49,4% entre 14 y 17 anos, 27,3% entre 18 y 22 anos, y
20,4% entre 23 y 26 anos. Pero, sin duda, las tasas de subempleo
son mucho mayores. Esos 50.500 bachilleres quedan a merced del
Sena y de las instituciones de educaciéon no formal.

El Sena ofrece un portafolio muy completo de educacién for-
mal y no formal en los niveles técnico y tecnoldgico en mas de
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cien centros de formacién en todo el pais y cuenta con un pre-
supuesto enorme, casi cercano al de toda la educacién superior
publica colombiana, alrededor de 700.000 millones de pesos al
afio. Para 2004 habia 2 millones 600.000 estudiantes con un in-
cremento sustancial en el gobierno de Uribe; el anterior gobier-
no cerré con un millén 900.000 estudiantes pero los empresa-
rios se quejan de la deficiente formacién moral en principios,
valores y honestidad de los egresados del Sena que es lo que mas
les interesa. En general, aunque no existen cifras confiables, el
éxito de los egresados del Sena en la consecucién de empleo no
es en realidad buena.

Segtin la Secretaria de Educacién de Bogotd existen 1.217 insti-
tuciones de educaciéon no formal, 891 con resolucién de aproba-
cién y 326 sin ella. Las principales areas educativas que atienden
son por lo general dreas blandas como sistemas y comercio. En
general la calidad de la educaciéon que ofrecen es muy deficiente
entre otras cosas debido a la capacidad de compra de quienes in-
gresan a esas instituciones.

El pais tiene la necesidad de establecer una pirdmide comple-
ta de educacién superior. En alianza con Fenalco, se acometi6 el
proyecto de creacion de algo similar a los community colleges de
Estados Unidos, instituciones de educacién superior tecnolégicas
que de alguna manera estan integradas con la universidad, por-
que si una persona estudia dos afios en College, después con otros
dos afios de universidad pueden obtener una licenciatura o un
bachelor universitario.

En un inicio el convenio comprendia seis programas técnicos
laborales. El sector comercio es de los de mayor generacién de
empleo en el pais y en Bogota, y esos programas técnicos laborales
iniciales fueron en contabilidad y finanzas, en mercadeo y ventas,
en comercio exterior y aduanas, en administracién comercial, en
programaciéon de computadores y en administracion de restau-
rantes. Ya existen algunos convenios con gremios para hacer pro-
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gramas practicos por ejemplo con el gremio de los peluqueros, de
los latoneros y pintores de carros, de los droguistas.

“Yo me suefio con algin dia formar plomeros y electricistas
residenciales y que si de alguna manera logran hacerlo, sigan des-
pués en la educacién universitaria. Pero considero que son disci-
plinas ideales para jefes cabeza de familia”. Ese programa ha sido
exitoso, en 2004 solo tres convocatorias existen del orden de seis-
cientos estudiantes. Se trata de cursos un poco mas costosos que
la media de esas 1.217 instituciones de educacién no formal. Se
le cambi6 el nombre, dejé de ser el convenio Fenalco Politécnico
Grancolombiano, y ahora se llama Bogotd Community College.

Por el hecho de ser dependiente en sus estadios, la pirdmide
educativa cuenta con todos los lastres que vienen de las etapas
anteriores. En general la educacién superior también ha contado
con muy buenas politicas, pero su desarrollo e implementacién
han sido lentos. El Estado colombiano realizé un esfuerzo muy
grande desde el punto de vista presupuestal entre 1990 y 2003
al incrementar sus asignaciones para educaciéon en general con
respecto al PIB de 1 a alrededor de 14%. El presupuesto para edu-
cacién superior también crecié en el mismo periodo de 1 a 3%.
Desde 1994 en el gobierno del Presidente Samper recuperd la par-
ticipacion de la educacion superior en los presupuestos generales
y ha representado entre 21 y 23% del gasto total en educacion, es
decir, en educacién superior.

En 1999 los ingresos de las instituciones de educacién superior
(IES) publicas eran de alrededor 1.1 billones de pesos, los de las
privadas de 0.8 billones y los gastos respectivos eran de cuantias
similares ligeramente inferiores. Las estructuras de gastos de las
IES publicas y privadas eran similares con alrededor de 80% des-
tinado a funcionamiento y 10% a inversion, lo cual refleja una
muy baja capacidad de inversién de las universidades tanto pu-
blicas como privadas. La cobertura de la educacién superior co-
lombiana es de 21%, cifra muy inferior al promedio de los paises
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de América Latina que es de 25% y al de los paises de la OCDE de
54%. Estados Unidos tiene una cobertura muy superior.

En 2002 habia 1.063.786 estudiantes en educaciéon superior
de los cuales las IES publicas atendian a 32,72% vy las privadas
a 67,24%. Sin embargo de esta mayor cobertura por parte de las
IES privadas se supone que el presupuesto por alumno para 2002
era similar en ambos sectores entre 2.500 y 3.000 délares por es-
tudiante ano.

Registros de calidad

Respecto a la calidad, el Estado colombiano estableci6 el sis-
tema de registro calificado y el sistema nacional de acreditacion.
Todos los programas de educacién superior estdn en proceso de
registro calificado, en el cual los programas académicos median-
te dieciséis factores tienen que demostrar que cumplen con las
condiciones minimas de calidad para el pablico. El nuevo disefio
del Ministerio de Educacién ha tenido graves problemas organi-
zativos y logisticos para asignar los pares académicos encargados
de evaluar los programas. En esto hay un represamiento impre-
sionante, que ain no ha sido solucionado por el parte del nuevo
viceministerio de Educacion.

En cuanto a la acreditacion de alta calidad, segtin el Conse-
jo Nacional de Acreditacién (CNA) a abril de 2003, de los 6.048
programas de educacién superior existentes en el pais solamente
se habian acreditado 171, es decir, 2,82%. El Icfes se dedicé casi
de manera exclusiva a la organizacion de los exdmenes de Estado
entre ellos los de calidad de la educacién superior, (Ecaes), cuya
implementacién apenas comienza.

La funcién que mejor cumple la educacién colombiana es la
formacion para el trabajo, pero segun las dltimas cifras del Dane
en 2000 existia un desempleo profesional de 8,1%. La relacién
universidad-empresa es muy débil, el sector real empresarial
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cuenta muy poco con la universidad para sus necesidades de ca-
pacitacién, practicas empresariales, consultoria e investigacion.
La capacidad de investigacion de la universidad colombiana ya se
empez6 a desarrollar pero es todavia muy incipiente. En 2000 se
presentaron a la convocatoria de Colciencias 700 grupos univer-
sitarios de investigacién que habian publicado 1.500 articulos in-
ternacionales y obtenido 25 patentes. Estas cifras aunque si bien
son un buen comienzo, son atn bajas.

Impulso a la investigaciéon

Colombia estd muy rezagada en cuanto a profesionales dedi-
cados a investigacion. Existen alrededor de cuatro mil en tanto
requerimos de cuarenta mil segtiin la Comisién de ciencias de la
educacion y desarrollo. Teniendo en cuenta las limitaciones de re-
cursos econémicos de la universidad colombiana y que su misi6n
principal ha sido la formacidn para el trabajo, muchas IES en sus
procesos de acreditacion estan planteando esquemas de investi-
gacion formativa, es decir, basados en el cardcter investigativo del
proceso pedagdgico mismo y no de investigacion aplicada.

En realidad son muy escasos los recursos con que cuenta la
educacion superior colombiana para desarrollar investigacion de
alto nivel aplicada, lo cual la hace ain muy incipiente en el pais.
El porcentaje de docentes de tiempo completo en la universidad
colombiana es muy bajo, en 2002 era de 22,5% sin contar 10,5%
de profesores de medio tiempo, lo que significa que el porcentaje
de profesores por hora catedra es cercano a 67%. Esta es una de
las causas de su pobre capacidad investigativa y de realizar otros
procesos de impacto para la sociedad.

El aporte de la universidad a la creacién de nuevas empresas es
casi nulo y el desarrollo de incubadoras de empresas es muy inci-
piente: existen 25 con alrededor de 250 proyectos con facturacion
activa de los cuales cerca de 60% son de origen universitario. Esas
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incubadoras no cuentan con financiacién estatal, aunque los fon-
dos establecidos por el Sena como el Fondo Emprender estableci-
do en 2004 para financiar proyectos de incubadoras, aunque son
pequeiios, constituyen un buen comienzo. El pais no cuenta con
fondos de capital de riesgo importantes.

La Universidad la Gran Colombia y el Politécnico Grancolom-
biano fundaron una incubadora de empresas de base tecnoldgica
con base en el inico modelo que se consideraba exitoso en un
momento dado y que era el de la Incubadora de Empresa de Base
Tecnoldgica de Antioquia (IEBTA). Ha examinado cerca de 1.400
proyectos que se han decantado como en 50, algunos son finan-
ciados por los fondos que ha dispuesto el Sena para este prop6-
sito, y aunque se realiza un esfuerzo grande, sus resultados son
inciertos porque no se cuenta con mucho apoyo para el sosteni-
miento de las incubadoras.

A pesar de los recursos econdémicos privilegiados y asegurados
con que cuentan las instituciones de educacion superior publicas, su
aporte investigativo también es limitado. Al pais le hace falta un sis-
tema de asignacion de recursos a las IES publicas, los presupuestos
son disimiles en tanto que la que mas recibe, la Universidad Nacional,
contaba en 2002 con un presupuesto anual por estudiante de alrede-
dor de 4.600 dolares y la que menos recibia era la Francisco de Paula
Santander de Cticuta con cerca de 900 délares por alumno al ano.

En teoria el sistema mads justo seria el de la asignacién de bonos
para que el estudiante escoja la universidad de su gusto ya sea
publica o privada, de esta forma existiria una verdadera compe-
tencia entre las IES publicas y las privadas pero en Colombia esta
alternativa es una utopia. Cuando esta propuesta se menciona en
los sectores de la universidad publica pricticamente amenazan
con linchar al que la haga.

Respecto a la educacidn técnica y tecnoldgica, para 2001 de las
trescientas IES del pafs, 19,29% eran instituciones tecnolégicas y
16,72% técnicas. Para 2000, de los 878.174 estudiantes que habia
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en pregrado en el pais, 4,74% estudiaba en instituciones técnicas
y 12,78% en instituciones tecnoldgicas. En Colombia por cada
profesional existen 0,25 tecndlogos y 0,14 técnicos. Segun estu-
dios, las IES técnicas y tecnoldgicas tienen una grave debilidad
institucional operativa y financiera que amenaza con su supervi-
vencia hacia el futuro. Lo que interesa al graduado de educaciéon
tecnolégica es seguir a la educacion profesional. Las instituciones
técnicas y tecnoldgicas por lo general no ofrecen una verdadera
educacion practica sino universitaria de menor duracion, educa-
cion blanda con pocos laboratorios y medios de ayuda.

En general el pais ha contado con muy buenas politicas edu-
cativas en los dltimos tres planes nacionales de desarrollo pero
su implementacién ha sido lenta e ineficiente. Los indicadores de
cobertura, calidad y eficiencia no han mejorado de manera sus-
tancial pues el gran esfuerzo presupuestal del Estado ha sido ab-
sorbido por el incremento de las necesidades educativas del pafs.

El aspecto mas deficiente de las politicas educativas ha sido la
promocién de la educacion tecnoldgica o practica aunque el pais
cuenta con instituciones juridicas para impulsarla. A pesar de que
una de las principales obligaciones que la ley 30 de 1992 impone
al Estado es el fomento de la educacién superior, ésta cuenta con
muy pocas politicas de fomento y en general esta sometida a las
simples posibilidades y leyes del mercado.
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finales de los setenta se decia que la tecnologia se en-

contraba off the shelves, como en las estanterias de un

supermercado, todo muy facil y al alcance de la mano.

En esa misma época, un equipo de varios funcionarios
de Colciencias y el Banco de la Republica impulsaba para Colom-
bia el primer crédito del BID para ciencia y tecnologia, pero sin
que se vislumbrara mucho futuro al desarrollo tecnoldgico e in-
vestigacion del pais. Esta posicion ha sido recurrente en el medio,
incluso para algunos la tecnologia puede ser resuelta a punta de
mera inversion extranjera.

Sin embargo, las investigaciones sobre innovaciéon y cambio téc-
nico que han dominado en la Organizacién Econémica para la Co-
operaciony el Desarrollo (OECD) y nicleos académicos avanzados,
han cambiado el rumbo de las politicas de ciencia y tecnologia, cada
vez mas cercanas al desarrollo econémico y la competitividad, y que
hoy se denominan politicas nacionales de innovacién.

De manera simplista, algunos opinan todavia que si el mundo
empresarial quiere tecnologia, la puede traer cuando lo desee o
que la inversion extranjera la traerd siempre por su cuenta. Pero
esto no es tan cierto, pues se ignoran los procesos de aprendizaje,
gestion y asimilacidon del conocimiento, asi como el trajin en las
empresas para importar tecnologia.

Una empresa no se parece a muchas otras, es ella misma una
realidad sui géneris. Por eso el desarrollo tecnolégico es enddge-
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no, no solo de un pais sino de cada empresa, deben emplearse los
recursos humanos como adquiriente de tecnologias, para que sea
posible su asimilacién, adaptaciéon, dominio y hasta recreacion.
Incluso, dentro de este proceso, cobra mucho valor el tejido de
apoyos e interacciones con los medios cientificos y tecnoldgicos,
universidades y proveedores especializados.

En la medida en que el Estado apoye estos procesos median-
te incentivos financieros, tributarios y de centros que brinden
apoyo cientifico y tecnolégico, sobre todo para las Pymes, es mas
probable que tenga lugar el desarrollo e innovacién tecnolégica,
y alalarga el desarrollo econdmico de un pafs. En varias escuelas
econdmicas se acepta este tipo de apoyo, pero lo que varia es la
justificaciéon. Unos hablan de corregir imperfecciones del merca-
do, otros de procesos de aprendizaje empresarial y ptblico.

En este sentido, antes las politicas eran mas cientificas y en la
actualidad se han inclinado mas a la innovacién. Se puede dis-
crepar de los matices, pero el laissez faire parece no existir en este
terreno, por tanto el Estado debe calibrar bien las opciones y es-
trategias, siendo la definicién de politicas una de las funciones
publicas mds importantes. Sobre todo, después de lo observado
en los desarrollos asidticos.

Tecnologia endégena

El meollo radica en cémo convertir la tecnologia exdgena en en-
dégena. Para llevarlo a cabo existen una serie de ideas sobre gestion
tecnoldgica en el mundo de hoy. Pero surge, entonces, el principal
problema que consiste en cémo hacerse a ese repertorio conceptual
y de instrumentos que se ha venido desarrollando en especial en los
paises industrializados, pero también en no pocos emergentes para
desarrollar, asimilar y poner a producir la tecnologia.

No podemos inventar de nuevo la pélvora. El Grupo de politi-
ca de ciencia y tecnologia (C&T) de la Universidad de Sussex, en-
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tre muchos otros, y la OECD en general, han aportado al andlisis
de politicas comparadas en este campo y enriquecido las teorias
de desarrollo y tecnologia.

Dos elementos que constituyen una premisa para toda esta
discusion. En recientes ensayos, Felipe Gonzdlez habla de la
necesidad del Estado como base de la programacion del desa-
rrollo en general — no solo del tecnolégico — y de la necesidad
de una red publica para encarar la llamada sociedad del co-
nocimiento. En otro ensayo, dedicado al problema argentino,
le agrega un tono dramadtico al tema cuando dice que Argen-
tina es un pais con un proyecto sin acuerdo, es decir, sin pro-
yecto productivo ni consenso sobre una propuesta produc-
tiva aceptada. Esto es lo que ha ocurrido en muchos paises
via recursos naturales o via conocimiento, que han dado ya la
transicion al desarrollo.

Entonces Gonzélez sostiene, volviendo a la necesidad de con-
senso que se ha evidenciado en Argentina, que con las cosas de
comer no se juega, queriendo decir que es tan serio adoptar una
perspectiva comun de desarrollo como aceptar que es ella la que
nos dard de comer en el futuro.

La “restauraciéon Meiji” en el Japdén es ejemplo de un gran
consenso histérico y nacional para dar este salto a la moderni-
zacion, como también lo hiciera Pedro el Grande en la Rusia de
su momento. Es posible que este consenso haya sido semejante
al de Irlanda en tiempos recientes. Los paises ndrdicos son las
sociedades que mds gastan en el mundo en ciencia y tecnologia
como proporcion del PIB, lo cual ha implicado un consenso po-
litico y social de grandes consecuencias para su supervivencia
econdmica futura.

La importancia dada al tema viene de estas urgencias inapla-
zables que son validas y muy sustantivas. El mundo de hoy no
puede ir de tumbo en tumbo. El mundo globalizado ha mostrado
un cambio sustancial de conceptos sobre cémo se producen, dis-
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tribuyen y usan ciencia y tecnologia y que tiene que ver eso con
las politicas de ciencia, tecnologia e innovacion.

Ahi es, tal vez, donde radica una de las mayores brechas del
medio. No es todavia comtn cudles son las bases institucionales
de la transicion hacia un nuevo modelo productivo para los diri-
gentes. Por ello la politica de innovacién es de gran importancia
cualitativa, pues equivale a un “software” que permite operar el
sistema econdmico actual.

En Estados Unidos después de la posguerra, con el éxito de la
operacion Manhattan y el triunfo de la fisica tedrica, se demostré
que a partir de la ciencia mds bésica se podian engendrar temibles
aplicaciones y las armas mas devastadoras de la humanidad. Esto
fue entendido por Vanevar Bush, asesor del presidente Roosevelt
y después de Truman, su sucesor. En sus manos la experiencia
cientifico—industrial-estatal de la Segunda Guerra Mundial, se
convirtié en una propuesta de politica cientifica que rezaba mads
o menos asi: “Dejen a los cientificos que hagan su negocio y, sim-
plemente, no los interfieran y mds bien denles todo el presupues-
to posible desde el Estado ”.

A este modo de pensar, desde luego que con mayor sofistica-
cidn, se le ha considerado un modelo lineal de innovacién por-
que asume que la inversién en ciencia derramara de manera casi
automadtica sobre la tecnologia, y ésta a su vez se transformard
en innovacién tecnoldgica con su irradiacion de beneficios en el
mercado y la sociedad.

Después vendrian elaboraciones mayores que extreman la au-
tonomia del mundo cientifico y lo desvinculan casi de la socie-
dad, hasta el punto que hizo carrera la llamada “reptublica de la
ciencia” de M. Polanyi, en 1962 y que mas o menos dice asi:

En tanto que cada cientifico siga haciendo la mejor contribu-
cién que pueda, podemos afirmar que el avance de la ciencia se
lograra mediante iniciativas independientes y auto coordinadas
y se garantizard la organizacion mas eficaz posible del progreso
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cientifico. Podemos anadir que si alguna autoridad emprendiera
la tarea de dirigir el trabajo de los cientificos desde un nivel cen-
tral, el progreso de la ciencia practicamente se estancaria.

Investigacion y desarrollo e innovaciéon

El cultivo libre de la ciencia bésica llegé a trascender incluso
a modalidades de la investigacién y el desarrollo (I&D) en las
grandes corporaciones americanas después de la Segunda Gue-
rra Mundial. Los cientificos eran intocables. Segin Rousell, de
la Arthur D. Littel, la gerencia de las corporaciones ni siquiera
preguntaba qué hacian en el departamento de I&D, sino que
les dejaban un saco con dinero en la puerta del laboratorio y ni
siquiera preguntaban para qué era. Es decir, la mejor prioridad
era no tener prioridades y no molestar a los cientificos, pues
ellos y sélo ellos sabian y podian hacer los desarrollos que luego
impactarian los mercados.

Claro que el mundo habria de cambiar y vendrian otros pen-
samientos y politicas de I&D e innovacién. Pero ain existe una
tension muy grande entre los cientificos y la planificacion y po-
liticas de ciencia y tecnologia. El Estado ha asumido un papel
mucho mads activo y positivo, incluso las mas recientes teorias
hablan de una nueva alianza Estado—empresa—universidad, lla-
mada “triple hélice”.

En contrapeso, emergen otros puntos de vista. En los noventa
se comienzan a aplicar modelos basados en la innovacién tecno-
légica de una manera muy diferente al modelo lineal mencio-
nado, en el que la innovacién tiene que ver mucho con la forma
como interactia la empresa con los usuarios de la innovacién y
otras entidades de su entorno nacional e internacional.

La teorfa del sistema nacional de innovacién emerge a comien-
zos de los noventa como resultado de una serie de estudios en-
cargados por la OECD. Lundvall, uno de los investigadores mas
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destacados en esta serie de trabajos, dice en esencia que la inno-
vacion es la introduccién en un mercado econémico y social de
productos, procesos y servicios nuevos o mejorados. Esta se defi-
ne como un conjunto de instituciones, organizaciones y politicas
en funcionamiento que interactdan de forma constructiva para
promover la introducciéon de innovaciones dentro de las fronte-
ras de un Estado nacional.

En la actualidad el proceso de innovacion se parece mas a un
juego de baloncesto donde la bola circula por todos lados. Es lo
mds opuesto a un modelo “lineal”. Las innovaciones son las pro-
motoras del cambio técnico y del desarrollo econémico y social.

Este constituye un tema crucial de los tratados de libre comer-
cio en el futuro, pues los sistemas econdmicos nacionales medirdn
fuerzas en la medida en que sean eficaces para producir y mejorar
productos, diseniarlos, manejarlos, y llevarlos hasta ser aceptados
en los mercados nacionales o internacionales y con costos razo-
nables. Este es el capitalismo del siglo XXI o, como ha sido bauti-
zado por algunos, nueva economia.

Las companias de los paises mds organizados estdn apoyadas por
verdaderos sistemas de servicios. Cuando una empresa colombiana
compite con una espanola o de otro pais, lo hace contra su sistema
de apoyos tecnoldgicos. No hay evasion posible fuera de la organi-
zacion “sistémica” de una economia. Es decir, no hay mas remedio
que coger el toro por los cachos y entender y manejar los conceptos
de innovacidn tecnolégica y de sistema nacional de innovacién.

Es cierto que hay muchos conceptos de competitividad, pero
casi todos tienen que ver con los enfoques sistémicos a los que se
hace alusién. ;Qué otra cosa es el “diamante” de Porter, sino un
sistema de innovacién? Es decir, este pensamiento ya esta posicio-
nado, pero aun no implementado con suficiente vida, tiene una
raiz muy fuerte en la teoria de innovacién y se basa en “sistemas”.

Entonces, frente a la idea de una “republica de la ciencia’,
que inspird por varios decenios la politica de ciencia y tecnolo-
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gia, donde la mejor politica era financiar desde el gobierno a los
cientificos basicos y no preguntar mucho por lo que hacian, se
plantea mas bien una convergencia entre ciencia, ingenieria y ad-
ministracidon dentro de un orden sistémico, donde interactian
empresas y cientificos.

Este es un proceso de politicas definidas y dirigidas por los go-
biernos. Es una de sus funciones. La “republica de la ciencia” ha
perdido la vigencia absoluta que lleg6 a tener después de la Se-
gunda Guerra Mundial, aunque no quiere decir que es deseable
interferir a los cientificos.

Mads atin, hace pocos anos esta en la palestra algo mas radical
como el pensamiento de un Michael Gibbons, que sostiene que
en el mundo global cambi6 la manera de producir conocimiento.
Por eso viene planteando en sus libros un “nuevo modo de pro-
duccién de conocimiento” o “modo II”.

Gibbons plantea que el enfoque disciplinario ha perdido mu-
cho terreno en la I&D actual frente a otras maneras de trabajo
transdisciplinario. Este es un enfoque no lineal, pues la investiga-
cién no comienza por la ciencia basica necesariamente, sino que
se involucra, sin perder su esencia, en la solucién de problemas
tecnoldgicos, econémicos y sociales.

Por ejemplo, segtin Gibbons, ;qué nuevo material necesita un
avion hipersonico? La respuesta la dard la ciencia bésica, pero
no porque nacié de ella sino de la necesidad de dar una respues-
ta. Ya no se tiende a hacer la investigacion por la investigacion,
sino que cada vez mds se hace en contextos de aplicaciéon y solu-
cién de problemas.

El know how

Los resultados muchas veces no se publican de manera exclusi-
Va en congresos y revistas sino que se transmiten a través de redes
interpersonales. Muchas veces estdn en la cabeza de sus autores,
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quienes conforman grupos que permanecen unidos en la medida
en que estdn resolviendo algin problema, tras de los cuales mi-
gran a otros grupos.

Mads atn, hasta pasan a fundar empresas con su know how. No
todo el conocimiento esta en las universidades sino en la indus-
tria misma. La academia difundi6 sus métodos de investigacion
y la industria fue el alumno mas aprovechado. No es raro, entre
otras, saber que un Premio Nobel le fue conferido a un investiga-
dor de la IBM u otra empresa.

Estas son algunas caracteristicas de la produccién de conoci-
miento. Eso ha implicado que, desde hace treinta afos, haya un jue-
go de actores empresariales, gobierno y cientificos. Parece que es en
el cruce de las disciplinas donde estd ocurriendo el mayor progreso
cientifico tecnolégico y se da en la busqueda de la solucién de pro-
blemas. También se involucran mas las ciencias humanas y de los
cientificos en la responsabilidad social de la investigacion.

Como en una nueva democracia, abundan las discusiones de la
opinién publica acerca de lo que se debe o no investigar, bordeando
temas de gran calado ético, tales como el genoma, las células madre,
los impactos ambientales de la biotecnologia, entre otros. Existe un
mayor compromiso social de cientificos y tiene que ver con la inten-
sa discusion acerca del riesgo tecnolégico, que comenzo a agitarse
con la génesis del mal de las vacas locas, el desastre de Chernobyl y el
uso de tecnologias nucleares. Ciencia y sociedad parecen acercarse
mucho mas en la discusién de problemas vitales.

En términos de politica de ciencia y tecnologia, se puede decir
que en los sesenta y principios de los setenta se hablé sélo de po-
liticas de ciencia, no aparecia en los libros la palabra tecnologia. A
fines de los setenta y en los ochenta en el ambito internacional fue
la era de las politicas de ciencia y tecnologia. En los noventa gané
aceptacion el concepto de politicas de innovacién tecnolégica.

La evolucién anterior evidencia la nueva manera de pensar la
politica de ciencia y tecnologia. La politica de innovacién es casi
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equivalente a la de desarrollo econémico. Todo ello tuvo impor-
tantes raices en la Universidad de Sussex en Inglaterra, desde don-
de se irradié hacia organismos de cooperacién como la OECD
y la Unién Europea. En la actualidad es practicamente medular
en las politicas econémicas de muchos de los paises del primer
mundo y de muchos emergentes.

Los canadienses, por ejemplo, hablan con mucha frecuencia de
politicas de innovacién. También insisten en que no hace muchos
anos Canadd era un tipico productor de recursos naturales. Cuan-
do comenz6 a utilizar los nuevos conceptos, como el de politicas
nacionales de innovacion, se dieron cuenta que estaban en mora
de dar un gran viraje hacia la innovacién tecnolégica como base
de su desarrollo, pues habia que darle mucho mas valor agregado
a sus productos.

Alineacién de conocimiento y ciencia

Colombia esta préxima a dar, de manera mds firme y como la
mayor parte de paises del primer mundo, el paso de la “Science Po-
licy” a la “Innovation Policy”. Esto sirvi6 en 1997 para evidenciar la
existencia en el mundo de un lenguaje comun y actualizado en el
ambito de paises de OECD. Los paises ricos en recursos naturales
como Australia o Nueva Zelanda, tienen politicas de innovacién e
instrumentos especificos y medidas encaminados a competir, dife-
renciar sus productos e inventar nuevos modelos de negocios.

Inclusive se ha llegado, como la nota dominante en la evolu-
cién del capitalismo, a la etapa en que conocimiento, ciencia,
ingenieria y management se alinean con el sélo objetivo de lo-
grar productos mejorados - o innovados - y aceptados en los
mercados nacionales y globales, para generar riqueza y elevar
los ingresos de sus poblaciones.

Esta aspiracion estd clara en un pais con los niveles guberna-
mentales de Canadd. Allf no es preciso recordarle o pelearle al
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Ministro de Hacienda por recursos para la educaciéon superior,
desde las instancias publicas responsables, puesto que éste gira
500 millones de délares para equipar con mejores laboratorios
a una serie de universidades de investigacion. El responsable de
Hacienda sabe que ese es un aporte a la competitividad del pais.
No hay que convencerlo.

Politica nacional de innovacion

Colombia comenzé en el decenio de los noventa a ocuparse
de una politica nacional de innovacién. Ha habido, sin duda,
avances en legislacion y la cooperacién publica y privada se han
abierto paso, sobre todo en proyectos de investigacién y desa-
rrollo de las empresas. Se trata de una convergencia entre lo
publico y lo privado, propia del mundo actual y que constituye
una etapa de aprendizaje y preparatoria para el desempeno en
un mundo global.

Este tema lo tratan los programas estratégicos, los tres cré-
ditos al BID, los cuales han marcado una diferencia por el vo-
lumen mayor de recursos para financiar actividades especificas
de CyT e innovacién. También se ha avanzado en un enfoque
sistémico donde caben actores no solo gubernamentales sino
empresariales y cientificos. De esta forma, se conforma un mar-
co institucional y una politica de innovacién de partida, lo cual
va de la mano de la creaciéon progresiva de un sistema nacional
de innovacion.

Colciencias es la “joya de la corona” en todo este tema. En
su tradicidn y experiencia, trabaja con dos ejes hacia la comu-
nidad cientifica y hacia la empresarial. Ha sido una labor reali-
zada en medio de altibajos de recursos, sobre todo cuando han
finalizado los créditos del BID. En ese sentido, uno no puede
asegurar que todo esto se ha generalizado. Es cierto que este
proceso es incipiente, pero es de mucho valor porque cuan-
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do se comienzan a usar los mecanismos y programas de nuevo
corte, se inicia la practica de nuevos aprendizajes.

Si se compara el caso colombiano con diversos paises de la re-
gion latinoamericana, se concluye que ya se cuenta con cierto es-
tandar institucional, no muy distante de lo que podria tener Chi-
le, Argentina, México o Brasil. Eso de alguna manera deja cierta
dosis de tranquilidad.

Otros paises como Reptiblica Dominicana, Paraguay o Pert,
en cambio, apenas estin comenzando por lo que Colombia inicid
hace quince afos. Perti lleva un par de anos tratando de poner de
acuerdo a sus propias instituciones nacionales para el logro de la
aprobacion de un primer crédito del BID para ciencia y tecnolo-
gia. Por eso, un factor institucional favorable para los colombia-
nos es haber comenzado y haberse mantenido en esta disciplina y
con esta continuidad institucional, pese a los contratiempos.

Las politicas de innovacién conforman ya cierta transicién. Una
manera de juzgarlas es a través de los resultados de los proyectos
concretos ejecutados por empresas colombianas. De lo contrario,
todo quedaria en la mera digresion teérica. Si las empresas no
inician este tipo de proyectos, ;cudndo se podra hablar de esos
productos mejorados, diferenciados, de los nuevos disefios, de la
competitividad tan proclamada y casi retdrica que se debe au-
mentar? Los mejores jueces deben ser las mismas empresas que
llevan el mayor peso de la innovacién tecnolégica en el pais.

Peter Drucker consider6 la innovacién en las empresas como una
disciplina. Se trata de un tema relativamente discreto, no constituyen
cosas espectaculares a diario, sino una disciplina persistente basada
en la gestion, que va siendo aprendida de manera progresiva.

Carencias en la innovacion

Un estudio sobre los impactos de los proyectos de I&D en las
empresas, en el que particip6 la Fundaciéon Tecnos, sugiere un
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efecto considerable de aprendizaje en los proyectos de innova-
cién. Estos ultimos, de 800 a 1.000, han sido financiados entre
1994 y 2004.

En Espana financian alrededor de 600 proyectos al afio en
promedio, sobre todo a las Pymes que, de esta manera, se van
habilitando para el desarrollo permanente de innovaciones
tecnolégicas. Lo mds importante para el CDTI (Centro de Fi-
nanciamiento del Desarrollo Tecnoldgico Industrial adscrito al
Ministerio de Industria de Espana), que financia este tipo de
proyectos, no es tanto la obsesion por la rentabilidad del proyec-
to o conseguir un alto e inmediato costo-beneficio (como con
frecuencia pretenden nuestros funcionarios del DNP), como ir
creando de forma permanente el semillero de las empresas in-
novadoras de Espana, con acciones basadas en su propia I&D.
Tratan a estos proyectos como oportunidades de aprendizaje de
la innovacién en las Pymes, lo cual constituye una dimensiéon
del futuro desarrollo empresarial espaiol.

En Colombia todavia hay muchas carencias en este aspecto,
sobre todo en cuanto a la descoordinacion entre instituciones y
discontinuidad en ciertos campos. Uno de los instrumentos que
ayudaria a superar esto es la extension tecnoldgica que conecta la
oferta de recursos de los centros con las necesidades de las peque-
nas y medianas empresas. Es decir, faltan puentes en la vida real
para conectar a los centros y universidades con las empresas. Este
va a ser un tema también crucial y en el cual Colombia se encuen-
tra en mora. Canadd y Espana tienen un excelente manejo de los
sistemas de extension.

Vinculaciéon universidad—empresa

La preocupaciéon por la vinculacién universidad—empresa
crece con mas fuerza en los paises industrializados. La basqueda
de pertinencia de las universidades es considerable, y de repen-
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te hasta excesiva, desde las politicas nacionales. Incluso se han
estudiado formas de profundizar no solo esta relacidn, sino cien-
cia—industria, segun el libro de perspectivas de 2002 en la OECD.

Un desarrollo en la ciencia biotecnoldgica, por ejemplo, puede
saltar al mercado con gran velocidad. Ni siquiera es tecnologia sino
ciencia que se vuelve industria. El importante desarrollo de Estados
Unidos de los anos noventa se debi6 a infinidad de empresas peque-
nas de alta tecnologia que se encargd de catapultar el Acta Bahy—Dole,
liberando la propiedad intelectual de la investigacion financiada con
fondos publicos a las universidades de este pais.

Antes, la propiedad intelectual de este tipo pertenecia al gobier-
no y las universidades no podian registrar y proteger la propiedad
intelectual a su nombre. De 1980 en adelante se da un cambio
formidable, pues comienza un boom de empresas de base tecno-
légica nacidas del licenciamiento de tecnologias universitarias. La
famosa ley liber6 las energias de las universidades y les permitié
patentar y licenciar sus productos tecnolégicos.

Los esfuerzos en la expedicion de patentes y licencias universi-
tarias bajo el Acta Bayh—Dole, han impulsado la comercializaciéon
de numerososy nuevos avances tecnoldgicos que en la actualidad
impactan las vidas de millones de personas a lo largo de la nacién.
Una encuesta nacional reciente, conducida por la Asociacion de
Licenciadores Universitarios (AUTM) informa que 70% de las li-
cencias activas de las instituciones que respondieron se encuentra
en las ciencias de la vida, generando productos y procesos para
diagnosticar la enfermedad, reducir el dolor y el sufrimiento y
salvar vidas. La mayoria de tales invenciones fueron el resultado
de financiamiento federal.

Los ejemplos de nuevas tecnologias exitosas demuestran que
se ha establecido una fuerte infraestructura nacional para apoyar
la transferencia de tecnologia en las instituciones académicas a lo
largo y ancho de Estados Unidos, desde que se aprobd esta ley. En
1980 entre 25 y 30 universidades se encontraban patentando vy li-
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cenciando de manera activa invenciones. Esto se ha multiplicado
al menos por diez.

Lo primero que colocan muchas universidades en su pdgina
web son las condiciones para licenciar y comerciar conocimiento.
No es extrano que esa sea una gran fuente de ingresos. Si no fuera
asi, la AUTM no tendria para 2004 tres mil asociados. Se trata de
una asociacion de propiedad intelectual conformada por las uni-
versidades americanas.

La Asociacion Colombiana de Universidades (Ascun) realizd
un estudio que sostiene la emergencia de un conjunto de “bue-
nas practicas” sobre politicas que siguen varias universidades co-
lombianas para fomentar su I&D con el sector empresarial y que
tienen cierto entronque con mecanismos financieros publicos
como el de la cofinanciacién de proyectos y enfoque de sistemas
de innovacion.

A modo de ejemplo, algunas de estas politicas y pricticas son
el Comité empresarial de apoyo a la investigacion aplicada y la
gestion tecnoldgica, en la Universidad de Antioquia. Cuando este
nuevo eslabon llevaba apenas un afno y medio de funcionamien-
to, permiti6 organizar una comunicacion de doble via entre unas
veinte “empresas ancla” pertenecientes a siete sectores como son
agroindustria, madera, pulpa y papel, electrénica y comunicacio-
nes, autopartes, floricultura y textiles y alimentos.

Como resultado, se ha construido un catdlogo de lineas y necesi-
dades especificas de investigacion de las empresas, que consta hasta
2004 de alrededor de 94 requerimientos tecnolégicos y de conoci-
miento de las empresas. La construccién de esta nueva agenda con
los lideres empresariales de la ciudad es muy promisoria, pues ha
permitido llegar a la negociaciéon concreta de nueve proyectos de co-
financiacion entre las empresas, el Estado y las universidades.

Otro ejemplo es el manejo de la relacién universidad—sector
productivo a través de proyectos de innovacion tecnoldgica, en la
Direccion de Investigaciones y Proyectos (DIP) de la Universidad

114



Luis Javier Jaramillo

del Norte. Es probable que en el pais sea esta universidad la que
maneja con mayor claridad el concepto de gestion de la innova-
cién tecnoldgica y sus métodos asociados, y que estd mds enfo-
cada hacia proyectos de innovaciéon empresarial o I&D conjunta,
asi como ha adoptado los lineamientos del sistema nacional de
innovacioén y la utilizacién de mecanismos e instrumentos de la
politica nacional de innovacién.

Su orientacién franca hacia la innovaciéon en las empresas
como fuente de temas de I&D, constituye algo medular en esta
buena practica. Coadyuva a todo ello una importante funcién de
la DIP, el desarrollo de la investigacién al interior de grupos y
centros de investigacion, que ven un aliado en la DIP, lo que le
permite ademds una sintonia fina con la oferta de conocimiento
de la universidad.

La concepcién e implementacién de un paquete de apoyo
a las empresas para identificar y promover proyectos de I&D
con ellas, en Eafit: difusion de informacion a las empresas,
apoyo en proyectos para explicar la naturaleza de su cofinan-
ciacién e incentivos, difusiéon de alertas y oportunidades de
proyectos conjuntos, difusién de los proyectos realizados y en
ejecucion y realizacion de talleres para difundir éxitos y “bue-
nas practicas”.

Otro es la promocidén de la vinculacién de los grupos uni-
versitarios de investigacién con programas y proyectos de in-
terés regional en la Universidad del Cauca. La identificacién
sistemdtica de las necesidades regionales y la lectura de las
iniciativas de los sectores publico y privado, asi como la in-
teracciéon con los grupos de investigacién permite a la Uni-
versidad participar de forma activa en la busqueda de solu-
ciones. Centros como Latin canalizan esfuerzos investigativos
hacia la realidad local.

En telemedicina han sido ganadores de un premio mundial
conferido en Estocolmo gracias a su contribucién a la gestion de
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hospitales en zonas aisladas y marginales de muy bajos ingresos
del departamento del Cauca y en proyectos conjuntos realizados
en alianza con la Secretaria de Salud del Cauca. También se ha
emprendido la proteccidn intelectual del software resultante. Este
ejemplo podria ser considerado como un fruto naciente entre lo

global y lo local.
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@ Estamos preparados para afrontar el formidable desafio de
la globalizacién implicito en retos como el desarrollo del
Tratado de Libre Comercio con los Estados Unidos? ;Te-
nemos los recursos financieros necesarios para atender esta

apuesta global? ;Qué tan rezagados estamos en materia de ciencia
y tecnologia? ;Qué nos hace falta en términos de infraestructura?
;Cuadl es el papel de la educacion en el esfuerzo por mejorar nues-
tra competitividad?

Estos son apenas algunos de los multiples retos e incognitas
que enfrenta el pais ante la inminente tendencia globalizante que
permea todo el orden mundial y particularmente América Latina.
Con el danimo de explorar respuestas tentativas a los principales
interrogantes y abrir horizontes hacia un debate publico sobre un
tema tan crucial para el pais, la Corporacién Escenarios y la Uni-
versidad Politécnico Grancolombiano, convocaron a un destaca-
do grupo de expertos en la materia para elaborar un inventario
inicial sobre los temas prioritarios de la Agenda interna para la
globalizaciéon de Colombia. El seminario tuvo lugar en la ciudad
de Paipa ( Boyaca) los dias 3 y 4 de septiembre de 2003.

El eje inicial del debate versé sobre el panorama actual de la
competitividad nacional. La competitividad es un problema sis-
témico, son los sistemas los que compiten no los paises; un pais,
por ejemplo, puede tener un excelente sistema educativo y un mal
sistema de innovacién tecnolégica que le impide ser competitivo.
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Las economias, ademds, no son competitivas frente a si mismas
sino en relacion con otras economias. Entendemos que el proble-
ma de fondo de la competitividad en el marco de la globalizacion
tiene que ver con la utilizacidn, reparticién y combinacién inter-
nacional de los factores de produccién. En ese contexto es urgen-
te evaluar el conjunto de capacidades, oportunidades y amenazas
de la competitividad en la Colombia del siglo XXI y otorgarles
una prioridad a través del disefio de una Agenda interna de largo
aliento.

A partir de este andlisis, los expertos abordan temas priorita-
rios en el contexto de la globalizacién, tales como el panorama
de la tecnologia nacional y las politicas de desarrollo, asi como la
situacion de la educacién nacional en un mundo global. Se ana-
lizan también el estado de la informatizacion y las politicas de
fomento de la integracion digital en el pais. El mundo de hoy no
estd ya dividido entre los que tienen y no tienen sino entre los que
saben y los que no saben y, lamentablemente, nosotros estamos
del lado de los que no saben, nos falta equipamiento tecnolégico,
niveles de conectividad, alianzas estratégicas para la innovacion
regional y politicas publicas claras en materia de produccion, dis-
tribucién y asimilaciéon del conocimiento. Temas como el apro-
vechamiento de la biodiversidad en sus infinitas posibilidades de
nuevos hallazgos genéticos, la utilizacién de patentes internacio-
nales con fines humanitarios o el aseguramiento de la propiedad
intelectual del conocimiento tradicional son aspectos pertinentes
en la nueva agenda tecnoldgica para la competitividad. También
el mejoramiento de nuestros niveles de conectividad y el desa-
rrollo de las nuevas tecnologias de la comunicacién como herra-
mientas fundamentales de la propuesta globalizante.

Ante las crecientes presiones por expandir los tratados de libre
de comercio en el orden mundial es indispensable debatir temas
tan relevantes como los acuerdos de integracién econémica y las
estrategias de negociacién dentro de un concepto amplio de re-
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gionalismo abierto que consiste en no colocar todas las manza-
nas del comercio colombiano en un solo canasto. Vender no es
solo un problema de produccién, también es de financiacién. El
seminario también se ocup6 de este asunto, incluida una lectu-
ra critica sobre las posibilidades del sistema financiero nacional
para colocarse a la altura de las nuevas exigencias globales. La
construcciéon de una nueva infraestructura para el desarrollo en
la cual estamos atrasados entre diez y quince anos es otra variable
que fue analizada.

Colombia forma parte del sistema regional latinoamericano.
La regién atraviesa por una crisis de gobernabilidad explicada
parcialmente por la crisis de sus politicas recientes de desarro-
llo. La introduccién de variables como la estabilidad, macroeco-
némica ha marcado una pauta significativa en el contexto lati-
noamericano. América Latina, durante los ultimos veinte afios,
“compro” la tesis de la estabilidad como la de la gobernabilidad
en democracia. No hay nadie hoy en la regiéon que piense en ge-
nerar desarrollo o crecimiento apelando a expedientes inflacio-
narios ni nadie que se atreva a proponer salidas autoritarias. El
populismo inflacionario y los golpes de Estado ya no figuran en el
diccionario latinoamericano.

De manera adicional, el tema de la sustentabilidad del desarro-
llo, como parte de una preocupacién global, es referente obligado
de cualquier apreciaciéon que se haga sobre desarrollo competiti-
vo. Los paises industrializados asocian el tema de la sustentabi-
lidad con la preservacion del entorno mientras que los paises en
desarrollo, particularmente desde la Cumbre de la Tierra, consi-
deran que esa sustentabilidad incluye los aspectos relacionados
con el desarrollo social y sus relaciones con la naturaleza.

Plantear desde ahora la relevancia de este debate sobre coémo
globalizarnos antes de que nos globalicen es, ademads, la mejor
manera de ayudarle al pais a mejorar su gobernabilidad en el me-
diano plazo. Parte del problema radica en que tenemos que salir-

123



sQué tan preparada estd Colombia para la globalizacién?

nos de la agenda que nos impone la lucha contra la violencia que
nos afecta institucionalmente. Los ciudadanos tienen derecho a
pensar en otros temas distintos a la bitdcora de la guerra. Se trata
de garantizarles el derecho al futuro a través de la construccién
colectiva de alternativas que partan de una visién de pais que te-
nemos que construir entre todos siguiendo las admoniciones de
Lincoln para quien “un pueblo sin visién no prevalece.”

124



ESTABILIDAD MACROECONOMICA

POLITICAS PARA UNA
INSERCION MAS ESTABLE A LA

ECONOMIA INTERNACIONAL

ANTONIO HERNANDEZ GAMARRA™

* Contralor general de la Nacién.






as consecuencias de la adopcién de multiples instru-

mentos de regulacién cambiaria y sobre todo la amnistia

a todo tipo de capitales, nunca fueron sometidas a un

examen sereno. Pero generaron un severo impacto sobre
la politica cambiaria y efectos muy negativos, especialmente en
el sector agricola. Esta es una de las duras lecciones que deja la
insercion a la economia mundial.

Se decia que la apertura iba a tener un impacto muy positivo
sobre la agricultura colombiana, en particular, sobre la de la Costa
Atlantica. La verdad es que impulsé un proceso de expansion de
la ganaderia que, en el caso de la Costa y de otros lugares, es muy
adversa a la generacién de empleo. Pero desafortunadamente en
esa region la propiedad sobre la tierra es demasiado concentrada
y eso genera una combinacién de factores de produccién donde
no se impulsa el estimulo a la inversion de capital y por tanto la
cantidad y calidad del empleo es muy precaria.

Esa apertura que se hizo a partir de los anos noventa golpe6
fuertemente los productos de la agricultura moderna en la Costa
Atlantica, que con dificultad se reponen ain hoy de esa pérdida
de uso del suelo con un incremento hacia la ganaderia y en detri-
mento del empleo y el medio ambiente.

Dentro del gobierno las posiciones no son claras en torno al
tema de la agricultura y los sectores que rinden culto a la orto-
doxia extrema y toman posiciones muy fuertes dentro del equipo
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negociador del gobierno, posiblemente en detrimento del interés
publico. Seria muy grave para el pais que esas circunstancias se
repitieran y no se evaluaran los pros y los contra de las nuevas
politicas de la liberalizacion.

Como marco general para el debate de la globalizacion el pais
deberia examinar cudles fueron los costos de la politica aplicada
a principios de los noventa y, sobre todo, de la politica de libera-
cién del mercado de capitales que me parece el pecado original
de nuestros males de politica econémica en la década del noven-
ta: una puerta abierta de capitales que produce una avalancha de
dodlares causante de una revaluacién enorme y un crecimiento
monetario incontrolado que se intenta corregir con altas tasas de
interés y que, a su vez, generan un flujo de capitales. Nos encon-
tramos en un circulo vicioso responsable de que en un momen-
to dado todas las politicas se centraran en cémo se gastarian los
délares y no en como nos ibamos a preparar para la apertura. Es
una experiencia que se deberia examinar dentro del analisis de las
politicas macroeconémicas.

La estabilidad macroeconémica no basta

Como resultado de las dificultades derivadas de ese fenémeno
el pais se ha quedado casi estancado debatiendo el tema de la es-
tabilizacién macroeconémica. Creo que por razones ideoldgicas
hay personas o grupos que creen que la estabilidad macroeco-
némica es condicidon necesaria y suficiente para generar el creci-
miento econémico. Es decir, si hay estabilidad macroeconémica
hay inversion, si hay inversiéon hay crecimiento y si hay crecimien-
to hay empleo.

La verdad es que en ese intento de estabilizacion, excepto desde
luego en el tema inflacionario, el pais perdié el derrotero del cre-
cimiento econdémico, el tema de construir una economia compe-
titiva y la idea de que la preocupacién sobre el empleo y el bienes-
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tar son los fines ultimos y no la estabilidad. Nos quedamos sin el
pany sin el queso, pues en ese intento tampoco hemos tenido una
estabilidad fiscal. Al contrario, creo que cada vez los sintomas de
la crisis fiscal son mas hondos, mas preocupantes y ademads se in-
tentan minimizar con el discurso de que lo importante es finan-
ciar el déficit en lugar de preguntarse por el origen del mismo, el
por qué de su tamano y de la calidad del gasto publico.

De hecho, a principios del 2003 se batian campanas porque el
déficit del sector publico consolidado habia bajado del 3,1 al 2,6%
del PIB, como si esas cifras por si mismas fueran una maravilla,
pero sin ver lo que estd detras de la politica macroeconémica.

Reglas para el capital internacional

Entre los hechos que hacia el futuro merecerian especial aten-
cidn, el primero sin duda es la regulacién en materia macroeco-
némica del capital internacional, los plazos de su llegada, su ca-
lidad y las regulaciones pertinentes. El credo consiste en todo
lo que venga con inversidn extranjera, capital de riesgo, crédito
externo y que se destine a promover la acumulacién de capital.

Pero no se trata de cualquier capital. No es la apertura por la
apertura. La idea es que todo lo que venga a lo que se podria llamar
“el casino del mercado de capitales” en busca de ganancias rapidas
y salidas espontdneas deberia estar controlado, regulado y sobre
todo supervisado para evitar la vulnerabilidad y la volatibilidad.

Esto es muy importante en nuestro caso porque desafortu-
nadamente la estructura de la deuda publica colombiana, sobre
todo de la deuda del gobierno central, estd en manos de unos
tenedores de bonos que han venido al pais por razones de ren-
tabilidad. Y ademas este endeudamiento se autoalimenté con el
proposito de aliviarle al gobierno central el problema de su défi-
cit. Por tanto, este capital viene al pais cuando las perspectivas de
rentabilidad son altas. Y viene con gran facilidad y luego sale con
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mayor facilidad adn.

En ese sentido, se tiene una gran vulnerabilidad porque casi
11.500 millones de ddlares estdan en manos de los tenedores de
bonos y de los agentes privados del mercado de capital interna-
cional, los cuales no son interlocutores ni siquiera como grupo.
O sea que no se puede convocar una reunién de los tenedores de
bonos para ver qué se va a hacer con la deuda de Colombia. La
mayoria de quienes compraron esos bonos seguramente hoy en
dia no son sus tenedores o estan dispersos por el mundo y con-
vocar una reunién de acreedores para hablar de cualquier cosa es
casi imposible.

Ese es un problema delicado: el tema de la cuenta de capitales,
las regulaciones, el control y todo lo que apunte a evitar excesos
de libre mercado. Seria mucho mejor si se tuviera una deuda con
el Banco Mundial (BM), el Banco Interamericano de Desarrollo
(BID) o la Corporaciéon Andina de Fomento (CAF). De una par-
te, estas entidades tienen compromisos desde el punto de vista
del pais y, de otra, tienen los problemas de los acreedores respecto
a su deudor: deben ayudarle a solucionar su problema. En esos
casos se sabe como negociar y como ver a futuro. En ese sentido
en 2003 se han hecho algunos intentos por fortalecer el tema de
la composicién de la deuda hasta obtener una deuda mayor con
el BID y con el BM.

Sin embargo, los llamados créditos especiales son de muy corto
plazo y de alta tasa de interés. Por ejemplo, un reciente crédito
del BID a cinco anos con tres de gracia pone una enorme presion
sobre el sistema de financiamiento externo.

Debilidad del crecimiento econémico

El otro problema tiene que ver con la debilidad del pais en aho-
rro e inversion. La crisis deja una economia con muy poco ahorro
y una tasa de inversion bajisima respecto a los niveles histdricos
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que tuvo el pais quince anos atras. Las tasas de ahorro cercanas al
15% son insuficientes para promover un crecimiento que genere
la fuerza necesaria para derrotar de manera permanente el des-
empleo. Y esta es una debilidad muy grande porque hace que las
posibilidades de inversién dependan en gran medida del capital
externo, de la inversion extranjera y otra vez, del crédito con las
precariedades mencionadas.

Por todos estos factores la mayor debilidad desde el punto de
vista macroeconémico es la del crecimiento econémico que no es
solo un asunto de esta politica. Es condicién necesaria tener una
politica macroeconémica estable, pero no es suficiente. El pais
tiene que volver a politicas activas en materia de politica sectorial
y sobre todo tiene que ir hacia una politica selectiva de crédito.

Y en este aspecto se debe evitar la confusion. Se puede tener
una politica selectiva de crédito y ser muy ortodoxo en materia de
manejo monetario. Se puede tener un banco central vigilante del
poder adquisitivo donde no se desborde la moneda para evitar
alzas inmoderadas de precios.

En una sociedad donde la concentracién de capital es tan gran-
de y los requerimientos para tener un banco deben ser muy exi-
gentes, no hay libertad de entrar al mercado crediticio. Por tanto,
eso genera unas rentas y éstas que son oligopdlicas deben tener
algun grado de tributacién especial. La manera de que tributen es
a través de la inversion forzosa, de ahi que una parte de esa renta
se le devuelva como una menor tasa de interés a los sectores con-
siderados prioritarios.

Desde esa perspectiva se puede ser muy ortodoxo en materia
monetaria y muy heterodoxo en materia de direccién de crédito.
Por ello y en consecuencia me declaro un defensor de la inver-
sién forzosa en el sector agropecuario. De ahi que en el gobierno
del presidente Ernesto Samper se hizo tanto énfasis desde un co-
mienzo al tema del incentivo en la capitalizaciéon rural. Porque
era un instrumento para subsidiar la capitalizacién del campo. Se
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pueden tener esas politicas por las vias del impuesto financiero
como inversién forzosa o de la asignacién de recursos. Este debe
ser un punto de insistencia y énfasis.

Cuando se habla de la heterodoxia monetaria y de pelear el
crédito en algunos sectores se reciben aplausos. Pero persiste
una gran debilidad en la politica de crédito, porque hay dos
instrumentos: el crédito dirigido a través del Fondo de Finan-
ciaciéon Agropecuario (Finagro) y el crédito a la vivienda de
interés social.

Dudo de que haya buenas estadisticas para verificar si se cum-
plen las normas sobre el crédito a la vivienda de interés social.
Ni siquiera en la Superintendencia Bancaria hay manera de te-
ner una buena politica de crédito para un sector tan importante
desde el punto de vista del crecimiento econdémico y del empleo
y, sobre todo, del empleo no muy calificado como el que suele
demandar el sector de vivienda.

Narcotrafico y macroeconomia

El impacto del narcotréfico en la macroeconomia colom-
biana ha sido objeto de algunos estudios e imaginaciones. Lo
grave se refiere a que las imaginaciones se convierten en ci-
fras y éstas en dogma y el narcotrifico en un determinado
porcentaje de la economia, porque lo dijo algiin estudio en
anos pasados. Pero en realidad no se ha hecho atn un juicioso
seguimiento sobre la metodologia y sobre cudles son esos ca-
nales en que el fendmeno afecta el tema del crecimiento y de la
produccién nacional.

Hubo un tiempo en que se tenia claro que los impactos so-
bre el sistema de importaciones era significativo como meca-
nismo de trueque para hacer el lavado de délares. También
se sabe que tuvo gran auge en la primera mitad de los afios
noventa en el sector de la construccién. Pero es muy poco lo
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que en verdad se sabe con certeza y, por supuesto, se deberian
tener mas estudios sobre ese tercer elemento macroeconémi-
co para que el pais se hubiera preparado mejor a su ingreso a
la globalizacién.

Independencia del Banco de la Republica

El debate de la independencia del Banco de la Republica, por
supuesto, es relevante. En mi opinion, la reforma de 1991, contra lo
que muchos creen, no se produce como resultado exclusivamente
del consenso de Washington. Sino por una profunda insatisfaccién
con la organizacidn institucional que se tenia para manejar la mo-
neda y el crédito. Desde la creacion de la Junta Monetaria en 1963,
los ex ministros Palacio Rudas y Guillermo Perry fueron criticos
acervos del manejo de la politica monetaria y crediticia. Y sobre
todo del hecho de que los “ministros del gasto”, como los llamaba el
Palacio de Narino, tuvieran asiento en la Junta Monetaria.

Por tanto, en buena parte la independencia del Banco (desde
luego en un clima internacional propicio) estd atravesada por la
obsesion de Alfonso Palacio Rudas de que la moneda sea manejada
por unos magistrados que no dependan del poder ejecutivo y que
no sean representantes de unos factores econémicos especificos.

A partir de 1973 se produjo un pacto implicito entre las élites
para que aquellos que pudieran beneficiarse del crédito subsidiado
no se vieran afectados por la inflacién. O, por lo menos, que parte
de los impactos de la inflacion se les devolvieran a través de un sis-
tema de crédito subsidiado que habia en el Banco de la Republica.

Esa tendencia es clara: primero se cre6 Finagro y después
el Fondo Financiero Industrial, el de Inversiones Privadas, el
Fondo Eléctrico, el Fondo de Exportaciones y después el de
Obras Publicas. Cada gremio o grupo de interés buscaba par-
celas para meterse en un fondo que le garantizara que ala hora
de restringir la cantidad de dinero en circulacién no le afecta-
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ran la liquidez y que a la hora de que subiera la tasa de interés
no se viera obligado. Ese acuerdo implicito habia empezado a
hacer crisis hacia fines de los anos ochenta y fue eso lo que en
buena parte produjo, junto con el consenso internacional, un
banco independiente.

Pero mas alla del tema de la independencia resulta fundamental
de la Constitucion de 1991, el articulo mas igualitario de la Carta,
mediante el cual se le prohibié al Banco de la Republica que hu-
biera crédito para el sector privado. Los pobres por definicién no
tienen crédito porque no tienen garantias. Entonces al prohibir los
préstamos iguald a los pobres con los mas poderosos y de inmedia-
to se desataron nuevos procesos complejos y variados.

El Banco puede generar unas utilidades en oro que van al presu-
puesto nacional para el gasto en general. Si hubiera crédito subsi-
diado, las utilidades del Emisor serian menores y como tal, parte de
los impuestos se asignaran en el camino a un determinado sector.
Por tanto, este aspecto de la politica macroeconémica debe preser-
varse. Eso no significa no hacer una politica de crédito dirigido. Se
puede hacer, pero no con cargo al impuesto por inflacién, sino a la
renta que deriva el sector financiero como consecuencia de tener
parte del monopolio de la emisién. De todas maneras se requiere
mucha mas coordinacién entre el Emisor y el gobierno para el di-
seno de la politica macroeconémica.

Otra debilidad enorme es la falta de decision politica para afron-
tar con seriedad la discusion del problema fiscal. Hay panos de
agua tibia, se buscan recursos para tapar huecos, pero no se entra a
discutir para qué es la politica fiscal, cudl es el Estado que queremos
y necesitamos, qué tipo de inversion en infraestructura se requiere,
entre otros interrogantes para el destino econdmico del pais y mas
ad portas de la globalizacién.

134



EL SISTEMA FINANCIERO

ESTRATEGIA DE INTEGRACION
FINANCIERA EN EPOCAS DE
GLOBALIZACION

Maria Luisa CHIAPPE*

*Directora ejecutiva de la Camara Colombo Venezolana. Ex directora del
Dane y de la Superintendencia Bancaria.






a reflexion sobre qué tan preparado estd el sistema finan-
ciero para la competencia internacional conlleva dos pre-
guntas centrales:

1. ;Es el sistema financiero colombiano en si suficientemente s6-
lido, intrinsecamente viable y debidamente eficiente para com-
petir en el contexto internacional?

2. ;Tiene el sistema financiero la capacidad para apoyar al resto
de la economia en el reto de afrontar la apertura hacia la com-
petencia internacional?

Para responder a cabalidad estos interrogantes se analizan los siguien-
tes temas:

- El modelo del sistema financiero

- La solidez del sistema en términos de regulacién y supervisiéon
bancaria, estabilidad y viabilidad de las instituciones financieras

- El sector financiero como apoyo para el resto de sectores pro-
ductivos en cuanto al acceso al crédito a costos razonables

- La apertura internacional

- Desafios a mediano y corto plazos.

La regulacioén prudencial

El contexto historico de lo que sucedi6 después de la cri-
sis de los ochenta muestra las numerosas reformas que co-
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locaron al sistema financiero colombiano en una senda de
modernizacidn.

A partir de entonces, en lo referente a la regulacion se inicié
un proceso de convergencia hacia las normas internacionales de
Basilea. Este proceso se reflejé principalmente en la relaciéon de
solvencia exigida a los bancos en funcién del riesgo de los activos
en un plan dnico de cuentas que, aunque parezca increible, no
existia para 1990. Tampoco se habia uniformado por completo
la contabilidad de las instituciones financieras ni las practicas de
calificaciéon de cartera.

Por otro lado, también se tomaron diversas medidas referentes
a eficiencia en la competencia: se redujeron las cargas fiscales, se
eliminé la mayoria de limitaciones sobre el destino de la cartera
bancaria, se eliminaron las tasas de interés y se liberé la inversion
extranjera en el sector financiero, antes no permitida.

Durante ese periodo en el cual también se destap6 la crisis
del sistema hipotecario, la gente mantuvo su confianza en el
sistema y en las corporaciones de ahorro y vivienda de manera
que el riesgo no se materializé. Posteriormente se han tratado
de introducir correctivos a la titularizaciéon de la cartera hipo-
tecaria, elemento de modernizacién importante que atin nece-
sita perfeccionarse.

Estabilidad en el banquillo

En cuanto a la estabilidad o inestabilidad del sistema se debe
valorar primero que todo el impacto de la crisis de los noventa,
derivada del efecto de los coletazos de la crisis del sudeste asid-
tico. Esta tltima produjo presiones cambiarias y una politica de
defensa de la tasa de cambio consistente en aumentar las tasas de
interés para evitar las presiones cambiarias.

La consecuencia fue una reduccion en el crecimiento de la car-
tera bancaria y un aumento muy grande de la cartera vencida.
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Existe una estrecha correlacién entre lo uno y lo otro, como lo
comprobamos en su momento en la Superintendencia Bancaria:
unas pocas semanas después de haber subido las tasas de interés
ya se reflejaba eso en la calidad de la cartera.

El perfil de la crisis financiera de los noventa podria resumir-
se en dos grandes rasgos: el primero fue una crisis del sistema
hipotecario por el desfase entre los costos del crédito versus la
capacidad de pago de los deudores. El segundo, fue una crisis de
la banca publica en la cual se exacerbaron sus problemas tradicio-
nales, en especial, la calidad de la cartera y la falta de capital. La
banca llevaba muchos anos rezagada en materia de capitalizacion
y eso salid a la luz durante la crisis de los noventa.

Resulta necesario controvertir algunas afirmaciones respec-
to al origen de la crisis. Muchos dicen que se debié a un boom
de crédito entre los anos 1996 y 1998, pero nada mas lejano a
la realidad porque precisamente durante esa época se estaba
contrayendo el crecimiento del crédito bancario. Si hubo un
poco de crecimiento mayor durante 1997 y 1998, pero nunca
comparable al de principio de la década cuando realmente si se
registr6 un boom de crédito que después puso en peligro la esta-
bilidad de muchas entidades, en particular, de las companias de
financiamiento comercial.

Como se soluciond la crisis de los noventa

La crisis se solucioné principalmente asignando recursos que
se consiguieron mediante la emergencia econémica con el im-
puesto a las transacciones. Estos se utilizaron primero para ca-
pitalizar la banca publica y segundo para reestructurar el Banco
Agrario. Aclaro que no fue para acabar con la Caja Agraria. Esta
si se liquid6 pero en compensacién se cre6 un nuevo banco. Asi
la politica de la banca agraria no cambié en forma drastica sino
que se reestructurd. Y asi se aprovecho el ingreso de recursos para
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capitalizarla y para que el Estado absorbiera por fin la carga labo-
ral de la Caja Agraria, problema acumulado durante décadas por
falta de recursos estatales.

Los recursos también se aprovecharon para aliviar a algunos
deudores hipotecarios y para hacer préstamos a las entidades fi-
nancieras con el fin de capitalizarlas. Pero las mayores operacio-
nes de capitalizaciéon fueron financiadas por los propios grupos
financieros con recursos privados.

En este sentido y mds cuando se aborda el tema de globa-
lizacion, fue positivo para Colombia haber contado duran-
te aquellos afios con la inversiéon de la banca extranjera, en
especial, de los bancos espanoles, porque de lo contrario no
hubiera habido suficientes recursos para capitalizar el Banco
Ganadero. También el grupo Sarmiento hizo grandes esfuer-
zos y capitalizé sus entidades, al igual que el Grupo del Sindi-
cato Antioqueno.

En mi opinién no es cierto, como aseguran muchos, que el
grueso de los recursos de estabilizaciéon de la crisis financiera se
hubiera dedicado a rescatar a la banca privada. Se destinaron a
capitalizar a la banca publica y a dar alivio a algunos deudores del
sistema hipotecario.

La salud bancaria: malestar en el sistema hipotecario

;Como quedo la banca colombiana después de los esfuerzos esta-
bilizadores? Seria entonces uno de los interrogantes a ser respondidos
e identificando algunos indices como la calidad de la cartera, la sol-
vencia, la estructura de sus balances y la rentabilidad.

Los indicadores de cartera vencida en 1996 muestran una car-
tera vencida del 6%. En mi opinién, una cartera vencida del 7%
para Colombia es nivel mds o menos normal y puede conside-
rarse saludable dentro de circunstancias normales de crecimiento
econdémico. Sin embargo, no es lo ideal. Paises como Chile tienen
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niveles de cartera vencida del orden del 2%, pero para llegar alli
Colombia todavia estd lejos.

Lo cierto es que durante la crisis los niveles de cartera vencida su-
bieron a mds del 15% y ahora apenas se esta retornando a los niveles
de 1996. Pero hay dos elementos graves: la calidad de la cartera hipo-
tecaria vencida sigue siendo muy alta, alrededor del 19% vy la cartera
vencida de la banca publica se sittia en el orden del 12%. Para ilustrar
cudndo debian prenderse las alarmas, en la Superintendencia Ban-
caria la alerta eran carteras vencidas de mas del 8%. Entonces 12%
por supuesto es muy alto y una cartera hipotecaria del 19% vencida
definitivamente es un sintoma de severo malestar en el sistema hipo-
tecario. Si, ademads, se tiene en cuenta la cartera castigada, los indices
de cartera vencida son todavia mas altos y mayores a 15%.

Activos y solidez

Otro indicador de eficiencia de la banca y de solidez son los
activos sobre patrimonio. Se observa que la relaciéon activos-pa-
trimonio ha subido lo cual significa que la banca se estd apalan-
cando cada vez menos con el patrimonio propio y mds con sus
captaciones. No es una subida exorbitante y mas cuando ya se
daba una recuperacién de la crisis.

La utilidad sobre activos también indica sobre signos de recupera-
cién. Pero es obvio que el costo promedio de los recursos ha bajado
porque han bajado las tasas de interés y eso mismo ha hecho que el
rendimiento de las colocaciones descienda. De igual modo, el prome-
dio del rendimiento de las inversiones ha bajado por la misma razén
al del descenso de las tasas de interés.

La relacién de solvencia, que quizés es el indicador mds ilustrativo
de la salud del sistema financiero, estd bien en términos generales. Se
registraban en 2003 indices cercanos al 14% cuando lo minimo que se
requeria por parte de la Superintendencia Bancaria eran de 9%. Para
ese entonces se estaba por encima de ese porcentaje en el conjunto del
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sistema, al igual que los bancos especializados en crédito hipotecario
también estaban solventes.

Nuevas caracteristicas del sistema

Para 2003 las nuevas caracteristicas del sistema financiero eran: en
primer lugar, una reduccién significativa del ntimero de entidades.
Entre 1995y 1999, se pasé de 32 bancos a 26, de 24 corporaciones fi-
nancieras a solo 10 y de 74 compaiias de financiamiento comercial a
40. Ademds, se eliminaron las corporaciones de ahorro y vivienda que
desde entonces se convirtieron en bancos.

Esto demuestra una tendencia a reducir la especializacién de las
entidades, la que considero una medida sana, sin embargo, existe el
temor de que las entidades especializadas pudieran concentrar el ries-
go en un solo sector lo cual de por si es peligroso. Hay menos partici-
pacién de las companias de financiamiento comercial en el conjunto
del sistema. Eso no es ni bueno ni malo por si mismo, pero si quiza
indica menos acceso de pequenas empresas al crédito. Ellas estan de-
dicadas basicamente al crédito de consumo y hay un esfuerzo de la
banca por reducir sus costos administrativos.

En los anteriores aspectos se podria afirmar que el sistema financie-
ro se ha saneado al menos en parte respecto a la crisis de los noventa,
estd bien en cuanto a solvencia y ha recuperado rentabilidad y calidad
de cartera, si bien atin persiste el lunar negro del crédito hipotecario y
de la banca estatal.

Acceso desigual al crédito

Observemos c6mo en 2003 es el sistema financiero y como esta
preparado para apoyar al resto de la economia en cuanto al acceso de
las empresas a crédito con costos razonables. Para eso se debe analizar
c6mo se relacionan los riesgos con las tasas de interés y como esta
segmentado el mercado de crédito del sistema financiero. Asimismo
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debe ser analizado el costo de las colocaciones bancarias de acuerdo
con su riesgo.

Vale la pena anotar que las pequenas y medianas empresas (py-
mes), por ejemplo, son percibidas por el sistema financiero como si
tuvieran riesgo mds alto, bien sea porque efectivamente es asi o por-
que el sistema no tiene suficiente informacion para determinar qué
tan riesgosos son sus proyectos. Por esa razon se les cobran mayores
tasas de interés por los créditos.

En cambio las denominadas “empresas triple A” pagan las tasas de
interés mas bajas. En ese segmento del mercado si hay una gran com-
petencia. Toda entidad financiera quisiera tener acceso a las empresas
triple A, pero no pueden porque los bancos grandes las tienen mono-
polizadas.

Las estadisticas corroboran este esquema porque, en realidad, la tasa
ordinaria de colocacién de los bancos siempre estd por encima de la tasa
preferencial. Y es la tasa a la que tienen acceso al crédito las grandes em-
presas que se consideran de menor riesgo. Curiosamente aunque tengan
mayor riesgo muchas empresas grandes reciben crédito triple A.

Por el lado de la captacién los mercados estan segmentados. Se
tienen las entidades que captan a tasas de interés altas, aquellas que
lo hacen a tasas promedio y las que captan a tasas bajas. El mercado
percibe cudles son las entidades de alto riesgo y las castiga exigiendo
una tasa de interés mas alta. Los bancos que no tienen red también
tienen que captar a tasas mas altas porque no pueden ofrecer la mis-
ma cantidad de cuentas corrientes y de ahorro, en especial, los bancos
medianos. Los bancos que si tienen red como Bogota, Colombia y
Popular tienen la posibilidad de captar a tasas muy bajas y eventual-
mente inferiores a la promedio.

Las tasas de interés de captacion también son diferentes. Las com-
panias de financiamiento, por ejemplo, tienen que captar a través de
CDT que son instrumentos mds costosos. La Caja Social de Ahorros
capta a tasas bajas porque tiene la posibilidad de acceder a una gran
cantidad de sus recursos en cuentas de ahorro, pero los coloca en un
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mercado relativamente riesgoso y con clientes un poco desconocidos
y por eso lo hace a tasas sustancialmente altas.

Las cooperativas de ahorro y crédito captan a tasas muy altas
y también colocan a tasas muy elevadas. Las pymes, desafortuna-
damente, deben recurrir a estos mercados de tasas mds costosas
porque no las consideran como clientes triple A. Durante el go-
bierno del presidente Samper se dispararon los planes de apoyo a
las pymes y tuvieron un auge importante.

En sintesis: el mercado de crédito es tnico, esta segmentado y
las empresas no tienen el mismo acceso al crédito. Las empresas
grandes tienen acceso a crédito barato y las pequenas se ven rele-
gadas a uno mas costoso.

Pero tampoco los bancos ofrecen crédito en condiciones igua-
les a todas las empresas. Son selectivos, tienen en cuenta los costos
de informacién y no les dan un trato igual a las empresas grandes
y a las pequenas.

Un elemento adicional es ubicar los bancos extranjeros. Habia
expectativa cuando entraron al pais porque se presumia que iban
a quebrar oligopolios en el mercado de créditos o a ofrecer crédi-
tos en mejores condiciones. Pero no ocurri6 asi. Los bancos ex-
tranjeros compraron bancos nacionales en Colombia y en el resto
de América Latina. Entonces engancharon a los clientes triple A
y al mejor segmento de captacion y de colocacion. Realmente no
vinieron a ampliar la oferta de crédito como se creyé en un pri-
mer momento como tampoco a aumentar la competencia en la
oferta de crédito.

Nuevas estructura financiera

;Cuales han sido los cambios mas significativos en la es-
tructura financiera de los bancos en estos tltimos anos? Se
analizan en cuanto a la generacion de sus ingresos y el mar-
gen financiero, a la estructura de sus activos y a la estructura
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de sus pasivos. Es decir, se hace referencia a cémo financian
sus operaciones.

Para empezar se revisan cudles son las principales caracte-
risticas de esa generacién de ingresos. Primero, durante los tl-
timos afos antes de 2003 bajaron los ingresos por concepto de
intereses. Segundo, se redujo en forma notable el margen de in-
termediacion pero este se compensa con creces con el que hacen
los bancos en otro tipo de operaciones, tales como comisiones
derivadas de operaciones en moneda extranjera. Esta no es una
tendencia exclusiva de la banca colombiana, sino es la que se
observa en el mundo en el sentido de hacer las utilidades no
tanto a través de la intermediacion sino mas bien de los servi-
cios financieros. No obstante, hay una diferencia: en la banca
internacional ese movimiento hacia los servicios financieros se
ha hecho porque se agoté el mercado de crédito. En Colombia
esto no ha ocurrido pero el mercado de crédito no da margen
suficiente y entonces se entra por el lado negativo a las utilida-
des en los servicios financieros.

El sistema financiero colombiano es en extremo costoso
porque con el margen de intermediacién no puede cubrir ni la
mitad de los costos administrativos que, después de la crisis,
han subido como porcentaje del activo. Esto hace muy impor-
tante bajar los costos.

Por otro lado es cierto, como lo senalan algunos analistas,
que existen economias de escala en la banca. Eso si estd com-
probado: una banca mds grande presta mas servicios bajo el
mismo techo y necesariamente con menores costos. Sin em-
bargo, hay un tope para esas economias de escala y a partir de
un cierto numero de cuentas corrientes ya hay lo que se conoce
como “deseconomia’.

En 1996 y 2002 han bajado los ingresos por intereses, han
disminuido los gastos por intereses y ha caido también el mar-
gen de intereses: paso de estar en casi 5% a 3 puntos de los ac-
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tivos correspondientes a 2003. Persiste un mito en la discusiéon
publica sobre las utilidades de los bancos. Su margen de intere-
ses no es tan alto. Como se anotaba, no alcanza ni para cubrir
los costos administrativos.

Otro fenémeno que ha sucedido en la banca colombiana es
el del crecimiento significativo en las inversiones y el decreci-
miento de la cartera. La banca se ha dedicado a invertir. Es un
fen6meno bastante peligroso porque hay una concentracién
de inversiones en TES y los bancos han abandonado un poco
su misién de otorgar crédito. En la estructura del balance se
observa con claridad que beneficia las inversiones contra la
cartera. No solo estd el fenémeno de que estan creciendo mas
las inversiones que los préstamos, sino que son inversiones
concentradas en TES, lo cual significa una enorme concentra-
cién en un solo riesgo.

En cuanto al ahorro, se debe reconocer que el ahorro de los
colombianos se esta destinando al financiamiento del Estado.

Frente a los pasivos también hay transformaciones impor-
tantes que se resumen en los siguientes puntos: hay una ten-
dencia muy fuerte al abaratamiento de las captaciones. Los
bancos estan financiando cada vez menos con CDT y cada vez
mas con cuentas de ahorro.

Curiosamente, eso fue lo que en mi calidad de directora
de la Superintendencia Bancaria le comenté a los espanoles y
fue la gran innovacién que trajo el capital espanol a Colom-
bia. Es una innovacién sencilla: hacer rifas para estimular a la
gente a ahorrar en cuentas de ahorro y no en CDT. Recuerdo
también que en ese entonces algunas entidades protestaban a
través de esa modalidad y querian que este tipo de mecanismo
fuera prohibido. Sin embargo, resulté muy positivo en el sen-
tido de abaratar las captaciones. El tinico problema se refiere
a que pone en desventaja a las entidades pequenas versus las
grandes, puesto que las primeras no ofrecen cuentas de ahorro
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pero en cambio deben financiarse con CDT, de manera que
hacen mads dificil la competencia.

Otro fenémeno registrado es una reduccién de los titulos de
deuda en el pasivo de las entidades financieras.

Apertura internacional

En cuanto a apertura internacional en 2003, se debe aceptar que
Colombia esta abierta desde hace afios a la inversion extranjera de
los bancos. También lo esta a que haya depdsitos de extranjeros
en bancos colombianos. Frente a la entrada de capitales inclusive
se eliminé el impuesto a los capitales de corto plazo, aspecto que
podria ser peligroso porque expone el pais a la volatilidad de los
capitales internacionales y crédito externo. Cualquiera se puede
endeudar en el exterior. En ese sentido ya hay una considerable
apertura de la banca colombiana a las corrientes internacionales.

;Cuadles han sido los efectos de la inversién extranjera? Como
ya se mencion¢ la banca extranjera no vino a ofrecer mas cré-
ditos ni a competir con la banca nacional. Sencillamente bajé
los costos de captacion pero tuvo el efecto positivo de aportar
capital como un alivio parcial durante la crisis. Para el ano 2003,
mds o menos 19% de los activos del sistema financiero estaba
en manos de la banca extranjera. Ese porcentaje no es muy alto
si se compara con otros paises como los de la antigua cortina
de hierro donde pasé del 50%. En Venezuela es del 41% y en
Argentina estd cercano al 50%. Colombia se encontraba para
entonces en una situaciéon intermedia.

Desafios de la banca colombiana

;Cudles son los desafios que tiene la banca colombiana para ser
mds competitiva y hacer mas competitivo el sistema productivo
colombiano? En primer lugar, debe continuar ese movimiento
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que ya empez6 hacia la multibanca, pues es saludable y reduce los
costos del sistema financiero. De todas maneras deben reducirse
los costos, de manera independiente a que haya o no multibanca,
dado que se esta operando con costos en extremo altos.

Otro reto es el de privatizar los bancos intervenidos, reto que
se repite después de cada crisis financiera. Es importante contro-
lar los riesgos de la banca publica. El hecho de que se haya liqui-
dado la Caja Agraria no significa que el Banco Agrario no corra
los mismos riesgos en poco tiempo. Hay que evitar el exceso de
riesgos que se le estdn asignando al Fondo Nacional de Garantias.
Hay que completar la estabilizacién de la banca hipotecaria me-
jorando la calidad de la cartera y profundizando los mecanismos
de transformacién de plazos, concretamente el de titularizacion.

Es necesario mejorar el acceso al crédito por parte de las
pymes y para ello es muy importante que las entidades finan-
cieras tengan acceso a recursos mas baratos, lo que se esperaba
con el sistema de redescuento que al fin no funcioné. Ocurrié
que el Instituto de Fomento Industrial (IFI) no tiene acceso
a recursos baratos pues capta en los mismos mercados que lo
hacen los bancos y que ademas aplican redescuentos. Entonces
esos bancos de segundo piso no tienen acceso a recursos mas
baratos y no pueden abaratar el crédito a las pymes como real-
mente se esperaba.

Es importante reducir los riesgos de concentraciéon de inver-
siones en TES y es crucial aumentar el acceso a capital de largo
plazo, mecanismos que no se tienen atin en Colombia.

Estos, en sintesis, son los desafios més importantes que enfren-
ta el sistema para poder ser mds competitivo y, a la vez, hacer mas
competitiva el resto de la economia.
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n el marco de apertura econémica y globalizaciéon de

2003, se hace necesario replantear el sistema de trans-

porte en el pais, para lograr niveles de costos que hagan

posible la competencia de los productos colombianos en
el escenario de los mercados internacionales. La infraestructu-
ra reviste una enorme importancia para garantizar el desarrollo
econémico de Colombia.

Precisamente, uno de los principales obstdculos que ha tenido
el pais en su desarrollo econémico desde que surgié como Estado
soberano, ha sido su deficiente infraestructura y en especial su red
de carreteras. El hecho de disponer de los centros de produccion
alejados de los puertos, conlleva de por si, un costo muy alto para
el transporte de mercancias de exportacion y de materias primas
de importacién, que aunado al hecho de que algo mas del 60% de
sus carreteras se encuentran en mal estado de mantenimiento, lo
lleva a enfrentar serios problemas para competir con éxito en los
mercados externos. El costo y la calidad de los servicios de trans-
porte tienen una creciente relevancia para la competitividad, el
desarrollo, la integracién econdémica y la insercién dentro de un
mundo globalizado.

Es por tanto oportuno recordar, que gran parte de la estrategia
exportadora esta relacionada con la necesidad de poseer una in-
fraestructura adecuada y eficiente, con el fin de generar mayores
niveles de productividad y menores costos de transporte y servi-
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cios logisticos, los cuales propicien mejores niveles de competiti-
vidad y crecimiento.

Colombia esta realizando menos inversion de la que se consi-
dera adecuada en el resto del continente con la consecuencia de
que cada dia el pais se encuentra mas rezagado en la estructura-
cién de una red de transporte eficiente y competitiva.

El estado actual de la infraestructura colombiana es deficiente
y colocarla en los niveles que requiere para hacer frente al reto de
la globalizacidn, originada por los nuevos 6rdenes hemisféricos
y escenarios mundiales, requiere de un aumento de la inversion
continua en carreteras del orden del 4,0% del PIB, por lo menos
durante los préximos cinco anos.

Bajo este panorama, a continuacion se elabora una sintesis so-
bre el estado actual de la infraestructura en Colombia. Posterior-
mente, se analiza el plan de desarrollo del actual gobierno y las
prioridades del Ministro del Transporte en materia de infraes-
tructura. Al final, se brindan recomendaciones para incrementar
la disponibilidad de obras de infraestructura que le permitan a
Colombia enfrentar con éxito el camino de la globalizacién.

La infraestructura vial

Cuando se examina el estado actual de la infraestructura
colombiana y su capacidad de responder frente al reto de la
globalizacidn, se evidencia que Colombia es un pais que tradi-
cionalmente ha tenido enormes problemas en su infraestruc-
tura. La misma topografia constituye un reto a la integracion,
ya que es de regiones, no por vocacién etnogréfica o antro-
polégica, sino por la dificultad intrinseca de comunicar a las
diversas regiones.

A mediados del siglo XX comenz6 el proceso de integraciéon
vial, cuando se construyen carreteras troncales, que son las
primeras vias de comunicacién importantes en muchos anos
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distintas de los ferrocarriles y del rio Magdalena. Sin embargo,
en ese proceso de mutacion del transporte ferroviario y fluvial
hacia el transporte carretero, se produce la decadencia total
de los ferrocarriles y la reduccién a un minimo del transpor-
te fluvial, mientras se daba la concentracion en el transporte
carretero del movimiento de carga y la mayor parte del movi-
miento de pasajeros.

Este proceso vial avanza a través de los afios configurando una
red troncal de carreteras, de nivel intermedio, la cual no constitu-
ye un sistema eficiente que esté vinculando a los grandes centros
de produccion y a las grandes ciudades' con los puertos mariti-
mos vitales para la comunicacién con el exterior.

En afos mads recientes, durante la administracién de Ernesto
Samper, se inicia con mucha fuerza el sistema de concesiones via-
les, con una inversién cuantiosa, para ejecutar obras con ayuda
del sistema financiero y con aportes de capital de riego de los con-
cesionarios. Esto permitié que durante dicho periodo se invirtie-
ran en el pais mds de tres billones de pesos en mejoramiento de
las vias troncales carreteras que unen los centros de producciéon
con los principales puertos y se sentaran las bases para la recons-
truccién de la red ferroviaria principal.

Sin embargo, después de ese importante esfuerzo de mitad
de la década anterior, durante la presidencia de Andrés Pastra-
na se avanza muy poco; la contratacién publica incuba pro-
blemas y dificultades que nunca se resuelven en el tiempo y la
solucién propuesta por parte de los funcionarios publicos es
la “judicializacién” de todos los problemas, produciendo un
efecto nocivo para la credibilidad del sistema de concesiones
y un mal sabor en la opini6én publica al producirse numerosos
fallos de los tribunales de arbitramento en contra de los inte-
reses del gobierno. Se produce entonces un retroceso en todo

1. Como serfa el tridngulo de oro Bogota, Cali, Medellin.
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el proceso de modernizacién de la red vial que es muy conve-
niente anotar.

La agenda prioritaria que deberfa tener un Ministerio como el
de Transporte es precisamente la de la globalizacién. Cémo debe
prepararse el pais para lograr mayor eficiencia, poder exportar e
importar materias primas que se transformen y reexportar. Un
tema de tanta relevancia, aunque parezca insélito, no figura en
la agenda y ni siquiera fue factor de preocupacién del entonces
Ministerio del Transporte mds atin cuando éste obedece a un de-
calogo que resume seis temas:

- Las vias para la paz, un proyecto financiado por la Corpora-
cién Andina de Fomento en zonas marginales en donde hay
problemas de orden publico

- Los aeropuertos comunitarios en dreas marginadas

- El crecimiento del transporte de carga por el rio Magdalena,
que dado el deterioro ambiental del pais es un rio que sélo es
navegable durante todo el afio en condiciones de seguridad y
eficiencia desde Barrancabermeja hasta su desembocadura

- La construccién de vias en la Colombia profunda, un pro-
yecto de 5.000 mil kilémetros de carreteras secundarias pa-
vimentadas con una inversidn superior a los 1.500 millones
de doélares para las cuales no se han efectuado estudios de
ninguna clase ni hay seguridad de obtener la financiacién
requerida

- La gestiéon comunitaria

- La reestructuracion del Ministerio del Transporte.

Dedicar los esfuerzos prioritarios del gobierno nacional a ese
decdlogo, es desarrollar politicas en una entidad rectora como el
Ministerio de Transporte totalmente alejadas de las necesidades
basicas del pais sobre todo en un momento como el actual de
apertura econémica, de la sociedad global, de la insercién dentro
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del mercado. Colombia no esta realmente preparada para poder
competir, maxime que una de las caracteristicas de nuestro pais
es que los principales centros de produccién y de generacion de
riqueza estan en los Andes. Bogota produce mads del 50% del PIB
y es el principal centro industrial y comercial en servicios del pais.
Y las tres ciudades principales Bogotd, Cali, Medellin, que repre-
sentan mas del 80% del PIB colombiano, tienen vias de comu-
nicacién precarias con los puertos. Hay que hacerlas eficientes
sobre cualquier otra prioridad o consideracién en el sector, de lo
contrario, se estarfa afectando seriamente la capacidad de com-
petencia y de competitividad del pafs.

La carretera de Bogota a Buenaventura (primer puerto del pais
y el principal para Bogotd) deberia ser una autopista de primer
orden. Con la via hacia la Costa Atlantica acontece algo similar.
En el gobierno de Pastrana se frustré la construccién de la nue-
va via entre Bogotd y Puerto Salgar que produciria importantes
ahorros en la comunicaciéon con Medellin y con la costa por un
nuevo trazado. Hoy resulta mds costoso llevar una tonelada por
carretera de Bogotd que del puerto a cualquier lugar del mundo.
Lo anterior mientras en la carretera Bogota-Villavicencio que co-
munica a la capital con los llanos orientales, sin dejar de valorar
lo importante que es el llano, se han invertido cerca de un bi-
116n de pesos. Todo esto deja serias dudas con relacion a la forma
cémo se fijan las prioridades del pais.

Colombia necesita hacer un esfuerzo importante en la conexién
de Bogota con Buenaventura, y en la actualidad existen estudios
y varias alternativas para construir una via de primer orden con
caracteristicas de autopista. Por tanto se debe abocar el estudio de
una opcion definitiva que incluya la construccién de un tinel en la
Linea definido con seriedad y pensando en los mejores intereses de
pais y no bajo la presiéon de otros intereses que se pudieran deno-
minar populistas. El ahorro que obtiene el pais construyendo una
obra de la magnitud del tanel de la Linea es significativo, pero si se
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va a construir en lo alto de la cordillera a 2.600 metros, cualquier
inversion alli serfa desaprovechada’. Hay que abocarse de nuevo en
estudiar las cosas con toda seriedad, para poder ratificarle al pais
que a Bogota debe conectarsela de manera eficiente con los dos
océanos mediante vias de comunicacién que bajen sustancialmen-
te los costos de transporte. El resto de ciudades capitales principa-
les también hay que conectarlas en forma prioritaria y urgente con
vias de especificaciones de primer nivel.

Otro proyecto indispensable es la via de comunicacién con
Quito - no a través del Valle del Cauca, Cauca y Narino que re-
presenta altos costos de transporte - sino tratar de mejorar el
trazado Bogotd-Neiva-Pitalito-Mocoa-Puente San Miguel que es
una obra que estd avanzada, pero hay que terminarla como una
via troncal que comunique con el Ecuador, otro de los mercados
importantes del pafs.

Los mercados americano y europeo seguiran siendo los mas im-
portantes del pais y se tienen que tener las vias de comunicacion y
de exportacion con los puertos operando en una forma adecuada.
Igual sucede con Ecuador y con Venezuela por lo significativo del
mutuo comercio exterior el cual debe estimularse, abaratarse y ha-
cerse eficiente para que tenga mayor beneficio para las partes.

Otro problema grave que tiene el sector de la infraestructura
vial viene desde la desaparicion del Fondo Vial Nacional desde
la Constitucién de 1991, cuando se crea la unidad de caja de los
dineros del gobierno con la inspiracién del Ministro de Hacien-
da de esa época. Con el principio de unidad de caja se sacrifica
una serie de elementos importantes en el desarrollo colombiano,
al punto que el pais en 2003 se encuentra por debajo del 0,7%
del PIB en cuanto a inversién en infraestructura, cuando prac-
ticamente el resto de los paises importantes de América Latina

2. Salir de Bogotd a 2.600 metros de altura, bajar a Girardot a orillas del ri6
Magdalena a 400 metros, subir otra vez al tinel propuesto para la Linea a 2.600
metros, para volver a bajar al nivel del mar, es por supuesto un despropdsito.
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bordean 2% de inversién anual del PIB en infraestructura. Los
recursos dedicados para el mantenimiento de la red en los ulti-
mos diez afios estan bien por debajo de los niveles que se podrian
considerar como los minimos necesarios.

Cada vez se invierte menos, cada vez hay mayor dispersién en
los propdsitos y en las metas de inversion en infraestructura. En
consecuencia el rezago serd progresivo.

Colombia estaba mas y mejor preparada para exportar, desde el
punto de vista de la red de carreteras, hace cuatro lustros de lo que
se encuentra ahora. Esto se debe, en especial, a que ain cuando se
realizaron inversiones importantes en carreteras durante las déca-
das de los sesenta y setenta, como se menciond se invirtieron pocos
recursos en su mantenimiento®. En consecuencia, en nuestro pais se
ha perdido el concepto de “patrimonio vial”, Esta descarriada patri-
monial, ha hecho que los recursos estatales para la construccion de
nuevas vias se hicieran escasos y el mantenimiento no fuera adecua-
do, por lo cual se cred un déficit vial que hizo indispensable la parti-
cipacién privada en la construccién, mantenimiento y operacién de
las carreteras, mediante el sistema de concesiones.

Es conveniente que el pais avance también en la mejoria de su
infraestructura vial secundaria y terciaria con un programa sub-
sidiario que se tiene que hacer necesariamente, pero no puede
ser el programa bandera de un ministerio. El programa tiene que
estar enfocado a resolver los problemas econémicos del pais, a
colocar a Colombia como ente competitivo, como jugador den-
tro del contexto internacional.

La necesidad de modernizar y ampliar la red de carreteras es
un imperativo para la competitividad colombiana en los nuevos

3. Las ventajas del mantenimiento son especialmente importantes en el sector
vial, dado que una carretera se puede mantener por tiempo indefinido con un
gasto anual de aproximadamente 2% de su costo de construccion. Si se renun-
cia al mantenimiento, el costo de reconstrucciéon de la carretera implica un
gasto superior a cinco veces el costo capitalizado de mantenimiento anual.
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escenarios del libre comercio. A pesar de que temas como el G3,
la CAN, el Alca, la OMC, se vienen mencionando desde hace mds
de cinco anos, Colombia no se ha anticipado al cambio, ni tiene
proyecciones a futuro en materia de infraestructura fisica frente
al reto de la globalizacién*.

Por tanto, se requiere retomar la confianza en el sistema de
concesiones ante la falta de recursos fiscales. Se requieren brin-
dar mecanismos y garantias que aseguren el uso de buena parte
de los fondos de pensiones, revaluando las matrices de riesgos y
la asignacién de los mismos. Asi como honrar los compromisos
con las concesiones actuales para que el sector privado tanto el
inversionista como el financiero recupere la confianza y vuelva a
invertir en el sistema vial.

La infraestructura férrea

Se puede afirmar que Colombia cuenta con el privilegio, de
haber sido una de las primeras naciones del orbe que introdu-
jo dentro de su territorio, el revolucionario sistema de transpor-
te nacido del portentoso invento de la locomotora. En efecto, el
propio Libertador, al estructurar su maravilloso sueiio de unién
de las Américas, le dio prelacién a la comunicacién Interocednica
de la Gran Colombia de entonces, a través del Istmo de Panam,
bien fuera a través de un canal ocednico o mediante la construc-
cién de un “camino de rieles”.

El deteriorado estado de la infraestructura ferroviaria a finales
del siglo XX, indicaba que de 3.154 kilémetros que constituian

4. El estado actual de la infraestructura vial de varios paises latinoamericanos
es deficiente en comparacién con el resto del mundo. De acuerdo con el Banco
Mundial, estos paises tienen cerca de 1.000 kilémetros de vias pavimentadas
por millén de habitantes (frente a 10.000 kilémetros por millén de habitantes
en los paises industrializados). En el caso colombiano no solo este nimero es
mucho menor sino que una gran parte de ellas se encuentra en un precario
estado de mantenimiento.
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la red ferroviaria del pais, sélo 1.915 kilémetros (61%) estaban
parcialmente activos y 1.239 kilémetros (39%) estaban fuera de
funcionamiento y eran dificilmente recuperables.

Los ferrocarriles son un factor importante en el comercio de
graneles y en el manejo de carbén es practicamente irremplaza-
ble. Todos los estudios que hay indican que la mejor opcién para
sacar los carbones en este momento es por medio del tren, pues el
transporte que habia que hacer de la mina al sistema fluvial y de
este a los barcos de altamar, es mds costoso que el ferrocarril. Hay
necesidad entonces a muy corto plazo de empezar a programar la
construccion de la doble linea entre los puertos de exportacion
y La Loma, de modo que provea una capacidad de transporte en
ese corredor de cerca de 40 millones de toneladas por ano. La
linea actual permite exportar de forma 6ptima alrededor de 22
millones de toneladas y va a estar copada muy rapidamente.

En el sistema ferroviario colombiano lo demds es secundario,
puesto que el tren que va de La Dorada hasta Neiva dificilmen-
te puede garantizar carga que justifique desde un punto de vista
econdmico su recuperacion o el ramal que comunica a Puerto Be-
rrio con Medellin solo ameritaria una rehabilitacion ligera puesto
que en este sector la carga previsible es muy limitada. Pretender
subir el tren a Bogota es econémicamente inviable ya que cada
tren que llegue a La Dorada hay que subdividirlo en varios trenes
adicionando un ntimero importante de locomotoras. Desde alli
a Bogota la tnica alternativa viable es el transporte multimodal
utilizando el modo carretero haciendo una transferencia de los
contenedores en un puerto seco mecanizado y eficiente.

El paso siguiente en el proceso de modernizar el ferrocarril y si
se pretende conectar el puerto con los centros principales es no
s6lo su rehabilitacion sino la modernizacién del sector de Cali a
Buenaventura, mejorando el alineamiento de Dagua a Lobogue-
rrero y construyendo alguna de las variantes que han sido estu-
diadas. Este sector del ferrocarril nunca va a ser muy rentable y
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de mucha eficiencia, pues la carga maxima que puede esperarse
segun los estimativos disponibles hoy es a millén y medio a dos
millones de toneladas. Pensar en extender ese ferrocarril mads alld
no tiene justificacién econémica pues la carga que pudiera ali-
mentar este sector no lo justificaria’.

No obstante el estado de recuperaciéon actual por el sistema
de concesiones que le augura al ferrocarril buenas posibilidades
de enfrentar volimenes de carga a costos competitivos, la red fe-
rroviaria continda inconexa y los sistemas de complementacién
intermodal son inexistentes, lo cual le resta por el momento com-
petitividad a este modo de transporte para enfrentar el reto de
la globalizacién. Hacia el futuro de manera paralela se debera
avanzar en el proceso de integracion con los distintos modos de
transporte para garantizar su eficiencia. De modo complemen-
tario, para garantizar la interaccién del modo férreo con el sis-
tema de transporte nacional y reducir los costos del mismo, la
rehabilitacion de la red se debe yuxtaponer con la habilitaciéon de
puertos secos y centros de transferencia intermodal de carga. Esto
permite justificar las enormes inversiones que se estan realizando
en la recuperacién del modo ferroviario y acceder a la carga de
vocacion ferroviaria que, debido a la ubicacién de su origen o
destino, no cuenta con acceso directo a la red férrea.

Para efectos de mantener la continuidad de la red intermodal
nacional, es importante que el Estado contintie rehabilitando y
ejecutando aquellos otros tramos viables en términos econémi-
cos, sostenibles desde un punto de vista financiero y factibles en
lo técnico, actividad que debe ser realizada directamente por par-
te del Estado. De igual modo es necesario comunicar la red con
el resto de puertos de la costa Atlantica como son Barranquilla

5. En 2003 se exportan 30 millones de toneladas de carbén, mientras la totali-
dad del café que produce el pais son 600.000 toneladas. Es decir, si se exportara
todo el café por el ferrocarril no tendria un impacto significativo en el volu-
men de carga.
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y Cartagena. De esta forma, la red férrea permitira consolidar la
conectividad comercial entre las regiones del centro del pais y las
costas, mejorando la competitividad de los productos colombia-
nos en el exterior.

Finalmente, en aras de mantener vivo el suefio bolivariano de
integrar a las Republicas Andinas, se debe continuar con el estu-
dio del trazado del ferrocarril que atraviese Venezuela, Colombia
y Ecuador a lo largo del piedemonte llanero en la medida en que
los cuidadosos estudios a ser realizados prevean importantes flu-
jos de carga de vocacién ferroviaria que le den justificacién eco-
némica a esta iniciativa.

El ferrocarril es un ente econémico que tiene que generar uti-
lidades o de lo contrario serd muy dificil garantizar su operaciéon
y su continuidad a mediano y largo plazos. Tener el ferrocarril
como elemento de colonizacién o de desarrollo sin carga y sin
responder a una ecuacién econdémica, generaria costos inadmi-
sibles. Es agregarle una carga adicional a un Estado con las limi-
taciones fiscales que soporta el colombiano, como casi todos los
Estados de la region en 2003.

Estado de la infraestructura fluvial y multimodal

Colombia no dispone de un sistema de navegacién comercial
interno®, ni multimodal de movilizacién de carga y de pasajeros
ni tampoco existe la reglamentacién y la normatividad que brin-
de seguridad juridica para que se constituyan y operen verdade-
ras empresas de transporte y logistica multimodal. La interaccién
entre el modo portuario, férreo, carretero y fluvial no despega
por falta de una politica clara del gobierno central. Para ver nacer
un sistema multimodal en el pais, se hace necesario complemen-

6. La red fluvial representa 18.000 kilémetros de rios navegables.
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tar el sistema con centros modernos de transferencia y despacho
de carga, reduciendo los costos de operacién en los puertos y ex-
pidiendo la reglamentacién aduanera necesaria para garantizar la
eficiencia del sistema integrado’.

Los puertos fluviales que existen a lo largo del rio estan total-
mente abandonados o en el mejor de los casos algunos pocos en
proceso de recuperacion, la infraestructura existente es escasa y
cuando existe se encuentra deteriorada, la ausencia de sefaliza-
cién de brazos y canales navegables, a la vez que la carencia de
indicacion de las profundidades que de paso no han sido mante-
nidas, ha tenido como efecto que se vaya perdiendo la navegabi-
lidad, incluso para plataformas de bajo calado.

Es necesario hacer un esfuerzo para restablecer la navegacién en
el rio Magdalena en la parte baja®, ya que en las media y alta esta ce-
rrado précticamente durante la mitad del afio; los costos que tiene
la incertidumbre de enviar barcazas con su remolcador por el rio y
quedar atascadas en un banco de arena o que no puedan pasar, son
enormes y eso es lo que estd sucediendo hoy. Existe el compromiso
de un grupo de empresarios de comenzar a utilizar el rio Magdalena,
pero atraviesan problemas econdmicos, porque el rio no funciona y
su rehabilitacién es un problema de mucho costo y de largo tiempo.
De modo que dada la deforestacion de la cuenca y los problemas
ecoldgicos que tiene el rio, serd muy dificil que vuelva a recuperar el
perfil que tuvo en alguna oportunidad.

Finalmente, se deben consolidar empresas portuarias que
busquen rescatar la navegabilidad del rio Magdalena e incre-

7. Estudios de fletes entre los puertos de la Costa y Bogota indican que el
sistema bimodal tren-camién es mds competitivo que el sistema multimodal
barcaza-tren-camion.

8. La parte baja del rio es navegable, tiene unos ocho pies de calado, alli pue-
den movilizarse barcazas que tengan econdémicamente alguna posibilidad
para subir de Barranca, inclusive hasta Puerto Berrio en épocas de invierno,
pero con muchas limitaciones.
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mentar la movilizacién de pasajeros, intensificar los volimenes
de carga transportada y rebajar los costos de los fletes. Todos
estos proyectos deben desarrollarse con la participacion de la
empresa privada, como el camino mds viable para conseguir el
nivel de habilidad necesaria para afrontar los escenarios futu-
ros, los cuales plantean una competencia abierta en mercados
altamente competitivos.

La infraestructura portuaria

En materia de infraestructura portuaria Colombia esta so-
bredimensionada, la carga impo/expo se podria mover hoy por
Buenaventura y a través de puerto y medio de la Costa Atlanti-
ca. Las tarifas han disminuido a menos de la mitad, tal vez en
35% y la operacién portuaria en 2003, se realiza con un factor
de eficiencia alto. El diagnéstico indica que no hay necesidad de
nuevos puertos en el mediano plazo.

Laley 1 de 1991 cambié radicalmente la realidad portuaria
colombiana al abolir el monopolio estatal -que habia hecho
crisis con Colpuertos- la entrega de los puertos en concesiéon
al sector privado en 1993, la modernizacién de los mismos y el
mejoramiento de su eficiencia.

No obstante, el nivel de eficiencia logrado se tiene que llegar
a estandares internacionales. Con el nuevo esquema los opera-
dores portuarios mantienen una libertad de tarifas que no es
controlada por la Superintendencia General de Puertos, a pe-
sar del nivel de inversiones no ha sido suficiente para mejorar
los rendimientos de atencién a los buques y estiba de la carga,
especialmente en el Puerto de Buenaventura considerado el
puerto con las tarifas mas costosas del pais.

En general, en el nivel de infraestructura fisica, la capaci-
dad de los puertos es limitada, no se dispone de suficiente
infraestructura para almacenaje y estiba de la carga mane-
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jado por contenedores. En algunos casos la falta de dragado
y mantenimiento de las profundidades de calado reducen la
posibilidad de que grandes barcos post-panamax arriben a los
puertos colombianos. Por dltimo, las zonas francas no cuen-
tan con vias de acceso y servicios que permitan operar como
maquilas y transformadoras de bienes a costos competitivos
internacionalmente.

Esta falta de eficiencia se explica por el hecho de que los
fletes portuarios representan del 4 al 8% de los costos totales
de transporte, mientras que los fletes terrestres representan
cerca del 45 al 50% vy los fletes maritimos cerca del 45%. De
ahi, que algunos expertos consideran que los esfuerzos que
se hagan en materia portuaria afectan en minima parte la
competitividad de los productos colombianos en el mercado
internacional.

La infraestructura aeroportuaria

En el sistema aéreo se padece la crisis que adolece el planeta. El
sistema interno cualquiera que sea el futuro de las principales ae-
rolineas colombianas- es un mercado suficientemente fuerte que
va a permitir la existencia de empresas aéreas hacia el futuro. La
carga de exportacion aérea es limitada pero muestra crecimiento
dindmico estimulado por la exportacién de flores y otros produc-
tos que resisten el flete aéreo. Ahi hay una fortaleza importante.

En materia aeroportuaria el pais muestra rezagos por la ausen-
cia de instrumentacion aerondutica de dltima generacién’. Para
afrontar ese reto, el gobierno de Colombia ha impulsado varias
iniciativas de privatizacion para desarrollar la infraestructura de
transporte aéreo, incluyendo la concesion de la explotacién de los

9. En 1995 la FAA clasificé a los aeropuertos colombianos en Categoria II por
razones de seguridad, lo que restringi6 la posibilidad para las aerolineas de
aumentar el servicio.
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aeropuertos de Barranquilla, Cartagena, Cali y la segunda pista
de aterrizaje de Bogotd'”.

A pesar de que se espera un crecimiento continuo de pasa-
jeros en términos absolutos hasta el ano 2020, los problemas
ciclicos de la economia de Colombia pueden dar como resul-
tado tasas de crecimiento bajas en los préximos afios. Como lo
explica la Empresa Boeing en su Market Outlook de 1998, los
viajes aéreos internacionales son inducidos parcialmente por el
PIB, pero también lo son por tarifas reducidas, mejora en los
servicios, el PIB de otros paises y la globalizacién econdmica.
Boeing estima que en promedio, por cada 1% adicional de PIB
invertido en el comercio internacional, hay un aumento del
1,5% en los viajes aéreos.

Para continuar afrontando con éxito el reto de la globali-
zacion y el aumento del transporte aéreo se debe mantener la
calificacion de los aeropuertos colombianos en nivel uno de la
Federal Aviation Administration (FAA) y la liberalizacion tari-
faria de este mercado, lo que permitird a las aerolineas ofrecer
servicios expandidos entre las ciudades de Estados Unidos, Eu-
ropa, América Latina y Colombia, reflejando el efecto positivo
que tiene sobre los pasajeros y la carga internacional. De igual
forma, como proyecto de segundo orden se deben seguir man-
teniendo y ampliando los aeropuertos regionales dotandolos
de una infraestructura adecuada, tanto aeroportuario como
aerondautico, para asegurar la competitividad regional.

La infraestructura urbana

En esta materia ciudades con una tradicién buena en su
infraestructura vial como Medellin y Bucaramanga han visto

10. Colombia en 2003 cuenta con 74 aeropuertos grandes de los cuales 21 pue-
den recibir aeronaves de tamano B.
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deteriorar su malla vial por la pobreza de los entes territoria-
les. Bogotd ha sido la excepcidn, en especial, por la construc-
cién de las vias troncales para el transporte masivo y con los
nuevos contratos que aseguran un periodo de mantenimiento
de cinco anos.

Existe de igual modo un programa amplio de renovacién
de los sistemas urbanos de transporte y de concepcién del
espacio publico, en ciudades como Cali, Pereira, Barranqui-
lla, Cartagena. Asi como el programa de expansion de Trans-
milenio para la ciudad de Bogotd, que incluye algunos de los
municipios circundantes. No obstante, en la medida en que el
crecimiento de la capital se vea acelerado por las oportunida-
des que presenta, se hace necesario implementar troncales de
mayor movilidad como metros o trenes ligeros, en especial,
cuando el volumen de pasajeros en dichas troncales supere las
50.000 personas/hora.

Asi mismo, se deben adelantar los proyectos denominados
trenes de cercanias', los cuales permitirdn el desplazamiento
rapido de un nimero importante de personas que viven en los
municipios aledanos constituidos en ciudades dormitorio, re-
duciendo la presién urbanizadora sobre las metrépolis, gene-
rando ahorro en tiempo de desplazamiento y traduciéndose en
una mejor calidad de vida.

La infraestructura energética

Es sin duda, el sector que mejor se encuentra para enfrentar
el reto de la globalizacién. La ley 143 de 1994, la organizacién
del mercado, la disponibilidad de generacidn, la confiabilidad
de los sistemas de transmision, la regulacién del sector, se en-

11. Se han identificado como viables los trenes de cercanias de Medellin, Cali
y la Sabana de Bogota.
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cuentra en el nivel de muchos paises desarrollados, ademds que
Colombia cuenta con una situacién privilegiada ya que dispo-
ne de suficientes recursos en petréleo'?, gas, carb6én e hidro-
electricidad que hacen que la oferta actual de energéticos sea
variada y no se constituya en un factor que dificulte el desarro-
llo socioeconémico del pais.

El plan de expansién del pais se perfecciona con la vincula-
cién de las interconexiones internacionales, la responsabilidad
en la creaciéon del marco regulatorio del mercado andino de
energiay en la meta puesta de hacer del sector privado un actor
principal en la expansién del sistema.

En materia de energia existe suficiente oferta pero se debe
avanzar en regulacién del mercado de energia transnacional,
para exportar los excedentes. La capacidad de generacién del
sistema alcanz6 en 2001 una capacidad efectiva neta de 13.168
MW, discriminada por recurso energético asi: 8.681 MW en
plantas hidrdulicas, 3.703 MW de gas, 720 MW de carb6n y
64 MW de autogeneradores y cogeneradores, que emplean gas,
bagazo y otros energéticos.

Existe la teoria del sobredimensionamiento en generacion,
alimentada en parte por la reduccién del consumo interno,
pero ante las nuevas demandas que implican las interconexio-
nes con Ecuador y la futura interconexién a Panamad y al resto
de Centro América, seguramente ésta aumentara. Este aspecto
reviste especial importancia y debe tratarse con sumo cuidado,
por cuanto de producirse un incremento en el consumo que
signifique un aumento importante en los precios de la energia
podria traducirse en una merma de la competitividad.

Falta avanzar en electrificacién rural, para consolidar la com-
petitividad del agro colombiano. El incremento del abasteci-

12. La suficiencia en materia petrolera estd asegurada hasta el afio 2007, de no
encontrarse nuevos hallazgos de petréleo.
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miento de energia en zonas aisladas corresponde a actividades
poco rentables. Por tanto, la preocupacién del gobierno debe
ir mas alld de la simple busqueda de mecanismos, incentivos o
subsidios, para propiciar un uso productivo de la energia que
genere desarrollo regional y local.

Las denominadas zonas no interconectadas', requieren de la
implementacién de tecnologias mas eficientes, limpias y sosteni-
bles que hoy estdn disponibles. De esta forma, se podrdn mante-
ner importantes zonas de reserva bioambiental que hacen menos
onerosos los costos en la reduccion de las emisiones de CO,. Las
toneladas de emisiones que se reducen pueden ser “vendidas” en
desarrollo de los acuerdos de proteccién del medio ambiente y su
ingreso puede constituirse en una fuente de recursos para este
tipo de proyectos.

El Plan nacional de desarrollo

Uno de los objetivos fundamentales del gobierno nacional tra-
zado en el Plan nacional de desarrollo 2002-2006 Hacia un Esta-
do comunitario se enfoca a impulsar el crecimiento econémico
sostenible y la expansion de la infraestructura fisica del pais hacia
el mercado interno, pero sin tener en cuenta la magnitud de la
proyeccion internacional.

La reactivaciéon econdémica doméstica en el corto plazo nece-
sita esfuerzos focalizados, por lo que el Plan le dard un impulso
denodado a la vivienda y a la construccién con el fin de jalonar
el crecimiento. El gobierno estd comprometido con una reforma

13. Desde el punto de vista del sector eléctrico, Colombia puede dividirse en
la regién interconectada, que pertenece al Sistema interconectado nacional
(SIN) y las regiones que por sus caracteristicas de aislamiento, densidad pobla-
cional no pueden acceder a la red de interconexién y se conocen como zonas
no interconectadas (ZNI). Segtn estudios de la UPME, los habitantes de las
ZNI son 4% de los colombianos y ocupan 74% del territorio nacional.
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regulatoria e institucional en los sectores minero (incluyendo el
de hidrocarburos), de servicios publicos, transporte y telecomu-
nicaciones.

Con el objetivo de apoyar el desarrollo en las zonas deprimidas
y de conflicto se adelantardn acciones en el drea de infraestructu-
ra, como: i) fortalecimiento del programa Vias para la paz; ii) au-
mento de la cobertura del servicio de energia eléctrica; y iii) desa-
rrollo de soluciones de telefonia comunitaria y de las tecnologias
de la informacién y comunicaciones. Por dltimo, en materia de
infraestructura social se apoyard la construccion, rehabilitacién
y dotacion de escuelas, puestos de salud, centros deportivos, re-
creativos, culturales y de desarrollo comunitario en los munici-
pios mas pobres afectados por la violencia.

El gobierno espera que esta reforma no sé6lo atraera mayor in-
versidn extranjera, sino que permitird, al mismo tiempo, superar
los rezagos en infraestructura estratégica que constituyen un obs-
taculo para el crecimiento.

El tema del presupuesto ain no esta resuelto y existen cuen-
tas sobre las cuales sus ingresos atin no estan garantizados. Sig-
nifica en términos practicos que en caso de tenerse que reducir,
se tendria que realizar via rezago. Es decir, posponer planes de
inversiéon en algunos rubros, como infraestructura, bajando
aun mas la débil inversién como porcentaje del PIB.

El papel de la ingenieria nacional

Colombia cuenta con un portafolio de firmas de excelente ca-
lidad y reconocido prestigio que tienen la suficiente capacidad
técnica, operativa y financiera para ejecutar el inventario de las
obras de infraestructura que necesita el pais dentro de niveles in-
ternacionales de calidad.

El sector de la ingenieria y la construcciéon han alcanzado en
el dmbito regional un notable posicionamiento en razén de su
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virtud profesional, empeno empresarial y nivel tecnoldgico. Esta
caracteristica le ha permitido desarrollar grandes proyectos de in-
fraestructura, que se han destacado como obras pioneras de talla
mundial. Un catdlogo abundante de proyectos ha sido disenado
por ingenieros colombianos, que se clasifican como inigualables,
y otras obras han sido construidas por empresas colombianas a la
par de las mds importantes de la region bajo estandares interna-
cionales de calidad, plazo y precio.

Esta caracteristica pionera de la ingenieria colombiana, se ha
fortalecido desde la constituciéon de la Republica, cuando la joven
nacion colombiana se lanz6 en forma temeraria a la aclimatacion
en suelo patrio de la compleja tecnologia del ferrocarril a vapor,
hasta el presente materializada en obras titdnicas como el Sistema
de transporte masivo de Bogota.

Un ndmero importante de empresas han incursionado con
éxito en diseno, ejecucion y supervision de obras en paises miem-
bros del Pacto Andino, Centroamérica y el Caribe. Y profesiona-
les independientes han prestado asesorias especializadas en todos
los continentes. No obstante el teson, la tenacidad y la perseve-
rancia de la ingenieria colombiana, se hace indispensable forta-
lecer este sector con el fin de aprovechar al maximo sus ventajas
comparativas para que se constituya en el motor y dinamizador
de la economia nacional como lo fue a principios de la década de
los noventa.

El papel de la Corporacion Escenarios

En este mundo global, en la sociedad global, todo el mundo tie-
ne opciones y las tiene abiertas. Pero se debe competir en precio,
calidad y servicio, ya que no se vende porque hay otros que tienen
mejores condiciones. Entonces, lo primero, el pais tiene que fijar
sus prioridades con toda claridad, no estar sujeto al vaivén de los
cambios de gobierno y de ministros; y en esto debe haber un es-
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fuerzo serio. Para la Corporacién Escenarios puede ser un tema
futuro de reflexion. Si se analiza con cuidado el pais, éste nunca se
ha sentado a mirar cudles son sus ventajas comparativas, déonde
debe desarrollarse, qué es lo que debe propiciar como desarro-
llo competitivo en el &mbito internacional. Todo es improvisado,
en el gobierno, en el Congreso, inclusive en la industria privada,
no hay un plan rector. El Departamento Nacional de Planeacién
nunca se ha ocupado del futuro, sino de resolver los problemas
del pasado, y tiene tantos en la agenda del pasado que nunca po-
dréd ocuparse de hacer planeacion hacia el futuro.

Este podria ser un tema de la Corporacién Escenarios, liderar
el proceso de reflexion de qué es Colombia, para dénde va, dénde
puede competir en el mundo, cual es su posicion global, donde
debe desarrollarse. Inclusive los famosos planes de desarrollo que
son cuatrienales, no corresponden los unos con los otros, cada
uno de ellos improvisa una politica para que se satisfaga al presi-
dente de turno. No hay un hilo conductor que nos lleve al futuro
y dénde enfocar los esfuerzos; es identificar la ventaja compara-
tiva y competitiva respecto al mundo. Al no observar coordina-
cién en los esfuerzos, sin un propdsito unificado, sin un libreto
unico y un plan rector que regule el futuro, la Corporacién po-
dria centrar parte de su esfuerzo en ofrecer al pais alternativas de
desarrollo que compitan en el mundo y que le den posibilidades
de crecimiento.

Conclusiones y recomendaciones

El Banco Mundial ha diagnosticado que el aumento de la infra-
estructura y el crecimiento econémico van a la par. De tal manera
que un aumento del 1% en el desarrollo de la infraestructura va
asociado con un crecimiento del 1% en el PIB.

Asi, el nivel de competitividad de un pais se mide, entre otros
factores, por la calidad y nivel de su infraestructura. Frente al in-
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terrogante ;qué tan preparado estd el pais para la globalizacion?
la respuesta se encuentra sustentada en el andlisis de los tipos de
infraestructuras fisicas, no puede haber competitividad si no hay
una infraestructura que la respalde. Colombia viene enfrentando
un retroceso significativo que le reduce de manera progresiva su
capacidad de competir en un mundo cada vez mds globalizado.
Debe tenerse en claro cémo atender la necesidad creciente de me-
jorar la infraestructura exportadora para una insercion ordenada
de la economia nacional en la economia mundial.

Dentro de este contexto, se puede colegir que es imperativo ac-
tuar de forma inmediata para que la economia no sucumba frente
a los retos que impone la globalizacién y el pais vea atonito cémo
otros paises, con menores posibilidades, concretan un mejor fu-
turo al transformar su infraestructura y preparar sus sectores ex-
portables para afrontar con éxito las oportunidades que ofrece el
nuevo orden hemisférico y mundial.

Y una de las formas de actuacion estd en fortalecer el flujo de ca-
pitales tanto de los sectores publico como privado para expandir y
modernizar la infraestructura. Y para atraer flujos de capital extran-
jero que complementen el reducido ahorro nacional, es indispensa-
ble fortalecer la arquitectura financiera que propicie un clima ade-
cuado para el arribo de dichos capitales, la regulacion que asegure
unos niveles minimos de rentabilidad, condiciones atractivas para
los futuros concesionarios y con condiciones de estabilidad juridica
que haga atractivo nuestro pais cuando se lo compara con los que
compiten en la arena global por la inversion extranjera.
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a primera pregunta que se debe plantear es cual es la

relacién entre globalizaciéon y competitividad. Una vez

se esboce una respuesta a este interrogante, se aborda el

ranking de Colombia y su entorno, el papel de las institu-
ciones y el paradigma de la competitividad, en cuanto a aquellos
elementos que sirvan como modelo base.

En el libro sobre Globalizacién y derecho, el capitulo del presi-
dente Ernesto Samper titulado “Qué es globalizaciéon” explica la
relacion entre globalizaciéon y competitividad. Dice el Presidente:
“Si la globalizacién no es un proceso, ni es una etapa histérica
ni puede confundirse con una interpretaciéon ideoldgica ni con
los fenémenos que la caracterizan, es entendible que los sectores,
incluso con algo de angustia, se estén preguntando qué tan pre-
parado esta el pais para la globalizacién”.

Desde esa perspectiva, en lugar de preguntarse qué tan preparado
estd el pais para la globalizacion, cabria la pregunta qué tan preparado
estd el pais para competir. También el Presidente Samper nos recor-
daba que el tema se ha venido trabajando desde hace mucho tiempo
y desde diversas perspectivas en cuanto al intento de responder a la
pregunta de cudl es la capacidad de las naciones para competir.

Qué es la competitividad

Desde 1776 el enfoque se centraba en la especializacion de las
naciones. Después, en 1817, David Ricardo plantea el concepto de
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ventajas comparativas y sostiene que los paises deben especiali-
zarse de acuerdo con la dotacion de factores productivos. Desde
entonces numerosas teorias intentan explicar qué es la competiti-
vidad en escenarios que van cambiando, incluido el mas reciente
de la globalizacién que también estd sujeto a cambios constantes.

Si el escenario de la globalizacién estd cambiando constan-
temente, el concepto de competitividad también. No puede
reducirse al concepto anterior y simplemente cada pais debe es-
pecializarse en la produccién de servicios de acuerdo con sus cos-
tos de oportunidad y sus ventajas comparativas.

Ahora el concepto moderno de competitividad incluye todo
tipo de variables. “Competitividad es la calidad del ambiente para
propiciar la inversién e incrementar la productividad en un clima
de estabilidad macroeconémica y de integracion a la economia in-
ternacional. Eso si, mientras simultdineamente se expanden los in-
gresos reales de los habitantes de un pais en el largo plazo”. Esta es
la definicién del Foro Econémico Mundial consignada en docu-
mentos del Banco Interamericano de Desarrollo (BID) y la Cor-
poracién Andina de Fomento (CAF) que han trabajado el tema.

Esta definicién tiene un componente novedoso frente a las
anteriores: que debemos estar integrados a la economia interna-
cional pues es una de las condiciones del escenario. Y ademds,
que debemos buscar una expansion de ingresos a largo plazo para
todos los habitantes de la poblacion. Antes tinicamente se hacia
referencia al término “productividad”.

Colombia en el concierto internacional

El Reporte de Competitividad Global elaborado en 2003 por el
Foro Econémico Mundial en Suiza, contempla 80 paises y ubica a
Colombia en el puesto 56.

Este estimado debe servir como una primera idea aproxima-
da de cémo esta Colombia de acuerdo con ciertos criterios, en
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especial, dos que maneja el reporte: uno macroeconémico y uno
microecondémico, definido ya en el nivel de las empresas.

Segtin el Reporte, los cinco mejores paises son Estados Unidos,
Finlandia, Taiwan, Singapur y Suecia. Dos de ellos se encuentran
en el este asidtico. En Latinoamérica nos encabeza Chile, que estd
en el puesto 20. El resto de paises latinoamericanos, desde Uru-
guay hasta Haiti, se encuentran en el 50% mas bajo de la muestra.
Es decir, todos estan por debajo del puesto 42.

Colombia se encuentra en el puesto 56, intermedio dentro de los
paises latinoamericanos, mientras paises importantes como Argen-
tina, Venezuela y otro socio comercial como Ecuador se encuentran
en el 20% mads bajo de la muestra.

Aunque se deben tener precauciones al leer este estudio, se
puede concluir que Colombia se encuentra en un puesto in-
termedio en el ranking de competitividad global. Este reporte,
publicado hacia mediados de 2003, tiene una serie de imper-
fecciones que se pueden cuestionar. Por ejemplo, Argentina
y Venezuela muestran un PIB creciente que podria verse re-
flejado en su poder de competitividad y no merecerian estar
en puestos tan bajos, aunque podria tratarse de un problema
coyuntural. De manera adicional, la muestra estd cambian-
do constantemente y con frecuencia van entrando y saliendo
paises de la lista. Pero atin con estas imperfecciones, el estudio
orienta para ubicar a Colombia en el concierto internacional
de la competitividad.

Competencia, productividad y transacciéon

En un documento desarrollado por la reunién de ex presiden-
tes de mediados de 2003, se afirmaba que el entorno ideal de la
competitividad estd determinado por dos elementos: i) La pro-
ductividad, que va de la mano con la funcién de produccién. Es
decir, como los paises combinan sus sectores productivos para
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producir bienes y servicios. ii) Los costos de transaccién, que de
alguna forma son imperfecciones del mercado.

La productividad, especialmente ligada a la funcién de produc-
cién, contiene los componentes de ésta, a saber: capital, trabajo y
capital humano. Otro componente corresponde a la productivi-
dad total de los factores, es decir, como combinar con eficiencia
esos factores productivos para generar un mejor producto o uti-
lizar mejor los recursos.

En ese sentido, el concepto de competitividad plantea también ele-
mentos de crecimiento econémico y de desarrollo, en especial, y lleva
a una de las preocupaciones econémicas claves: por qué un pais crece
mas que otro. Muchos economistas se dedican a analizar la incégnita
de por qué un pais tiene unos ingresos per capita mas altos que otro.

Se pueden observar algunos hechos sugestivos: por ejemplo,
mientras América Latina increment6 su promedio per cépita entre
los anos ochenta y noventa a casi 10%, los paises del este asiatico
lograron practicamente duplicarlo. Es decir, si se calcula un pro-
medio del PIB per capita de los anos noventa frente a los ochenta se
percibe una tasa de crecimiento de casi cien por ciento en los pai-
ses del este asidtico. Obviamente, eso también hay que mirarlo con
cuidado. No se trata de concluir que el paradigma de crecimiento
para los paises latinoamericanos debe aplicar el modelo asidtico.

Por otro lado, si se miran las tasas de crecimiento del PIB per capita
de Colombia y América Latina la situacién aparentemente no es tan
preocupante, pues oscilan alrededor de los mismos promedios de las
de los paises de ingresos altos. Pero si se mira con mayor cuidado, si
aparecen los motivos de preocupacion: es posible que nos encontre-
mos en una trampa de pobreza. Es decir, los paises menos desarrolla-
dos deberifan estar creciendo a tasas mas altas que aquellos de ingresos
altos. En particular, después de crisis tan graves como la coyuntura de
1999 en Colombia donde el PIB real cay6 cerca del 6%.

Si de nuevo se compara con los paises asidticos, que parecerian un
paradigma para América Latina y Colombia, se tienen unas tasas de
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crecimiento que convergfan practicamente hasta mediados de los
anos setenta pero después se disparan al 6 y 7% mientras América
Latina y Colombia siguen oscilando alrededor del 2%.

Entre los paises que tienen tasas superiores al 2,5 % sobresa-
len China, India, algunos paises del este asidtico y Chile, practi-
camente el ejemplo de los modelos de crecimiento en América
Latina. Los paises mas desarrollados estan creciendo entre tasas
de 0y 2,5%, lo mismo que Colombia, la que afortunadamente
se sale de esa mancha negra de los otros paises andinos. Pero
sigue siendo preocupante que no podamos crecer a unas tasas
mucho mas altas para poder despegar y salir de la pobreza.

Los paises con mayor crecimiento son aquellos en cuya estruc-
tura econdémica aparecen los bienes con innovaciones tecnoldgi-
cas y los manufacturados. Mientras tanto, los paises con menor
crecimiento son aquellos en transicién como Rusia y los expor-
tadores de productos bésicos. Ya el profesor Simén Kusmen ha-
bia advertido que aquellos paises dependientes tinicamente de su
produccién de productos bésicos se van a enfrentar a una gran
restriccion de demanda. Porque en la medida en que se incre-
menten los ingresos de los paises desarrollados la demanda de
alimentos no crece, pero si la de manufacturas y bienes con inno-
vacién tecnoldgica.

Si Colombia sigue dependiendo de la exportaciéon de pro-
ductos bésicos siempre va a estar limitada por el crecimiento
de la poblacién mundial para ofrecer sus productos alimenti-
cios. Los paises del este asidtico tenian una estructura parecida a
mediados de los afios setenta, pero lograron dedicarse a bienes
de innovacién tecnoldgica y manufacturas que les permitieron
incrementar su valor agregado, crecer a unas tasas mucho mds
altas y abrir una brecha con respecto a los paises latinoamerica-
nos. Después de haber cambiado su situacién econémica abrie-
ron sus economias y lograron una mayor participaciéon en el
comercio internacional a través de las exportaciones de bienes y
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servicios. Se registra una tendencia parecida entre los paises de
ingresos altos.

El papel de las instituciones

Esta en discusion si los paises asidticos lograron su crecimiento
econdémico simplemente transformando su estructura producti-
va a través de las empresas o si hubo un impulso por parte del
sector publico y privado para desarrollar este cambio, incremen-
tar las exportaciones y sus ingresos. Alli radica la importancia de
la conexion entre el sector privado y el puablico. Y tal conexion
depende del papel de las instituciones. Eso es crucial. Todo lo que
nos impide solucionar ese problema tautolégico entre crecimien-
to y economia privada se resuelve mediante el papel de las insti-
tuciones.

;Como funcionan las instituciones? Hace muy poco diversos
tedricos empezaron a involucrar su papel para determinar los ni-
veles de ingreso y los de crecimiento de los paises. Establecen tres
tipos de instituciones:

- Unas instituciones legitimadoras que hacen que el mercado
funcione pero para lograr los grandes objetivos de la politica
econémica: mejorar el bienestar de la gente, reducir la pobre-
za, mejorar la distribuciéon del ingreso, entre otros aspectos

- Unas instituciones reguladoras que corrigen las imperfeccio-
nes del mercado

- Unas instituciones estabilizadoras, fundamentalmente ligadas
a garantizar una estabilidad macroeconémica.

En este aspecto se podria decir que el diagnéstico tanto de
Colombia como de América Latina es relativamente bueno en
cuanto a estabilidad macroeconémica. Se han logrado ciertos
resultados: bajar la inflacién y hacer correcciones en materia de
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tasa de cambio que nos hacen menos vulnerables. Pero todavia
persisten numerosos retos macroeconémicos, tanto en la regu-
lacién como en la legitimacién del mercado. En mi opinién no
se trata de castigar o descalificar el mercado en su concepcién
sino hacer que éste funcione correctamente para lograr los ob-
jetivos que las sociedades desean.

Anteriormente, otros tedricos decian que el nivel de ingresos
estd determinado por la geografia de los paises, favorable o no para
la economia. En muchos andlisis a través de mapas que muestran
por qué algunas economias se encuentran mas desarrolladas se ob-
serva que éstas estin mas lejos de la linea ecuatorial. Explicaciones
tentativas apuntaban a afirmar que la lejania del trépico las hizo
enfrentarse a desafios mas grandes para poder administrar sus es-
casos recursos y a desarrollar tecnologias para poder enfrentar esos
desafios, mientras que los paises que estan ubicados cerca de la li-
nea ecuatorial siempre han tenido una generosa disponibilidad de
recursos que no hacen necesaria la innovacién para satisfacer sus
necesidades. Es esta una teoria discutible.

Otro elemento que se utiliza para explicar los determinantes
del ingreso es el grado de integracién econémica de cada pais.
Por un lado, porque promueve la eficiencia y difusién de tecnolo-
gias entre distintos paises y, por otro, porque genera un mercado
mas grande donde se pueden transar mds bienes y servicios.

Ahora se introduce el papel de las instituciones, fundamental-
mente como garantes de los derechos de propiedad y un Estado
de derecho sélido que permita reglas de juego claras, coherentes,
concisas y no sujetas a cambios imprevistos que pueden alterar
sus decisiones en forma notable.

Un ejemplo de ello es lo que pasa con el sistema financiero que
es un conjunto de instituciones y como hemos dicho, las institu-
ciones nacen porque existen fricciones de mercado. Por ejemplo,
en el sistema financiero existen dos grandes fricciones: costos de
informacién y de transaccion. El sistema financiero corrige esas
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fricciones. ;Como funciona el sistema financiero a grosso modo?
Es un canalizador de recursos econémicos. Hay unos ahorradores
que manejan unas economias de escala haciendo que el sistema
financiero pueda manejar ese volumen de ahorros total de una
manera mds sencilla que si cada ahorrador tratara de buscar un
proyecto de inversion para invertir.

Ademas, segtn el planteamiento de Schumpeter en su libro de
1912 Teoria del desarrollo econémico, el sistema financiero iden-
tifica aquellos capitales de riesgo y aquellas personas que pueden
tener una idea de innovacién tecnoldgica pero cuya rentabilidad
estd determinada en un horizonte de largo plazo. Entonces, por
ejemplo una persona o una familia no estaria dispuesta a prestarle
sus ahorros a una empresa que le garantice rentabilidad dentro de
treinta afos sino que necesita cierto grado de liquidez. El sistema
financiero puede manejar esos rangos con economias de escala,
puede canalizar los recursos de ahorro y convertirlos en inversion
a través de innovacién tecnoldgica, a través de acumulacién de
capital fisico, que también entra en la funcién de produccion, y a
través de acumulacién de capital humano.

Educacion, el tema mas preocupante

Otro tema delicado es la educacién. ;Co6mo pueden buscar
financiaciéon las personas para incrementar sus habilidades?
Existen fuertes restricciones para acceder a créditos educativos.
Regresamos al ejemplo de los paises asidticos, cuyo despegue eco-
némico tuvo un componente importante de estimulo a la politica
educativa y la inversion en ciencia y tecnologia y en ello también
desempenaron un papel clave las instituciones.

La descripcion previa de los paises del este asiatico se referia
a la dindmica econémica de exportaciones de bienes, servicios y
tecnologia, pero no habia mencionado que la institucién finan-
ciera, a pesar de sus imperfecciones, también alcanzé a incremen-
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tar el ahorro doméstico como porcentaje del PIB. Mientras para
2003 ellos se encontraban en 76% del PIB, Colombia estaba por
debajo del 16%. Esto se canalizé a través del sistema financiero
como crédito doméstico para el sector privado, es decir, hacia la
profundidad del mercado financiero.

Los paises de ingresos altos tienen un stock de crédito superior
al cien por ciento, lo mismo que los asiaticos. Colombia y Amé-
rica Latina se encuentran por debajo del 30%. Y esto obviamente
también se va a ver reflejado en la inversién fija, en la formaciéon
bruta de capital fijo que muestra la brecha y de nuevo ese despe-
gue a mediados de los afios setenta.

De manera adicional, el sistema financiero también puede ser
un promotor o un atractivo para el ingreso de recursos interna-
cionales que ayuden a financiar las cuentas de capital de los paises
menos desarrollados.

Entonces, si nos guidbamos por la vieja idea de que todo esta
determinado desde un punto de vista geografico, por la do-
tacion y cantidad de factores productivos de cada pais o por
algunos niveles de integracion, se tendria un escenario comple-
tamente pesimista. Porque corregir la geografia o corregir las
distancias que de alguna forma determinan los elementos de
integracion, es imposible. Pero al involucrar el nuevo concepto
del papel de las instituciones nos damos cuenta que hay otra
alternativa para crecer.

En ese sentido aludo al estudio de Danny Rodrick que plan-
tea mediante diversos graficos como la calidad institucional es un
determinante significativo del nivel de ingresos de los paises, en
contraste con los factores geograficos y de grados de integracion,
que no lo son tanto.

Obviamente hay que leer con cuidado estas investigaciones
porque los trabajos que él describe se basan en instituciones
creadas desde hace muchos anos. Pero ilustra su tesis con un
ejemplo muy interesante, segin el cual, si Bolivia tuviera las
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instituciones que tiene Corea, su PIB per capita no seria de
2.700 délares al ano sino de 18.000 délares. Asi el papel de las
instituciones podria representar seis veces el nivel del PIB per
capita de Bolivia.

Indicador de desarrollo humano

Sin embargo, bajo este concepto de amplia competitividad
seria irresponsable hablar inicamente de crecimiento econé-
mico como si fuese lo Gnico importante. A pesar de que soy
escéptico con los indicadores, existe uno muy interesante que
utiliza la Organizaciéon de Naciones Unidas (ONU): el de de-
sarrollo humano. Los economistas siempre han debatido si
mayor crecimiento no significa mayor desarrollo. Existe una
correlaciéon que sugiere que mayores niveles de ingreso son
compatibles con mayores niveles de desarrollo humano.

Veamos c6mo estaba Colombia en 2003. Si la competitivi-
dad es en realidad un concepto amplio multidimensional, se
puede analizar en términos de desarrollo humano el ranking
de competitividad del Foro Econémico Mundial. Los paises
que puntean en ese sentido son Estados Unidos y Finlandia,
también lideres en competitividad. Posteriormente ingresé
Noruega hasta ocupar el primer puesto. En promedio estos
paises tienen un indice de 0,92%.

En Latinoamérica algunos paises como Chile y Méjico se
catalogan como naciones de desarrollo alto y Colombia se
encuentra entre las de desarrollo medio. Su indice ha mejo-
rado entre 1975 y 2001 pues ha crecido en porcentaje 16,8%.
Pero todavia se encuentra por debajo de los paises de desa-
rrollo alto.

Obviamente la situaciéon dentro de Latinoamérica no pare-
ce tan preocupante para Colombia pero si se quiere competir,
se debe hacer con los grandes y quedarnos con los pequenos.
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Chile, por ejemplo, ha registrado una mejora mucho mds sig-
nificativa entre 1975 y 2001. Su indice pasé de 0.70 a 0.83,
una tasa de crecimiento del 18,7%.

El gasto publico en salud es uno de los varios componentes
de los indices de desarrollo humano. Los niveles de ddlares per
capita en salud en Noruega, Estados Unidos y Finlandia supe-
ran los 4.000 délares mientras en Colombia tan solo son 600.
Entonces faltaria el indicador de eficiencia a ver si en realidad
ese gasto publico se esta destinando como debe ser. Pero hay
un dato interesante: en 2003 Colombia estaba gastando 5,3%
en gastos de salud lo cual ayud6 a mejorar su componente de
desarrollo humano con indices no tan distantes de los paises
de ingresos altos. Noruega gasta 6,5% del PIB, Estados Unidos
5,8%, Finlandia 5% y Colombia 5,3%. Eso puede tener otra
explicaciéon: de acuerdo con el nivel de desarrollo de las po-
blaciones que se enferman unas mds que otras. Pero de todas
maneras si parece indicar que una decisién de incrementar el
gasto publico en salud mejora el desarrollo humano.

En cambio, en educacidn, la situacién es muy preocupan-
te. En 1990 Colombia gasté apenas 2,5% como porcentaje
del PIB en este vital rubro. Cifra promedio en Latinoamérica.
Pero con respecto a los paises de alto desarrollo la diferencia
es abismal pues éstos gastan dos o tres veces mas en educa-
cioén. Eso se ve reflejado en unos porcentajes de inversién y
desarrollo. Colombia gasta menos de 0,4% del PIB en inves-
tigacion y desarrollo, mientras paises como Estados Unidos
superan el 2%, o sea siete veces mas que Colombia. El nad-
mero de cientificos e ingenieros en investigacion y desarro-
llo por millén de habitantes en Estados Unidos es de 4.100
mientras Colombia apenas tiene 101, por debajo de Chile e
incluso de Venezuela.

Otro elemento contabilizado dentro de los indicadores del
desarrollo humano son los usuarios de internet. En 2003, Co-
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lombia tenia un indice de 27 frente a 500 en promedio en los
paises desarrollados, situaciéon lamentable.

Pésima distribucion del ingreso

Lamentablemente Colombia es uno de los lideres mundiales
en los coeficientes que muestran una peor distribucién del in-
greso. Si fuera completamente equitativo, la torta del producto
deberia repartirse asi: 20% de la poblacién deberia recibir 20% de
la torta, 30% su equivalente, y asi sucesivamente. Pero Colombia
estd lejos de esa meta: E1 20% de la poblacién se reparte 80% de la
torta. Ese coeficiente se aproxima a 1 junto con otros paises como
Chile y Venezuela. En Estados Unidos tampoco es muy favora-
ble. El indicador de 0.41 podria sugerir algin tipo de crecimien-
to despiadado. Pero economias como la de Noruega si tienen un
coeficiente muy bajo, es decir, estdn muy cerca de la linea ideal de
equidistribucién: a cada porcentaje de poblacién le corresponde
una tajada proporcional de la torta.

Otro problema preocupante es el de la pobreza, tema delica-
do porque muchas veces no se encuentra con claridad la relacién
entre crecimiento y pobreza. Algunos plantean que a mayor PIB
menor pobreza. No se puede olvidar, sin embargo, que no se trata
simplemente de crecer para reducir la pobreza y para mejorar la
distribucién del ingreso, sino que el papel de las instituciones es
el motor para poder forjar ese tipo de relaciones. Si no hay ges-
tién, la dindmica econdmica ni la integraciéon pueden acercarnos
a las metas deseables.

Conclusion: como volvernos competitivos

Ante este panorama cabe la pregunta: ;existen algunos ele-
mentos que podrian ser prioritarios para crear un paradigma
de competitividad para Colombia? Considero que si son:

186



Gonzalo Herndndez

- Crear un ambiente legislativo estable y predecible, que es el
papel de las instituciones

- Invertir en infraestructura tradicional y tecnolégica

- Promover el ahorro y la inversiéon doméstica, que es el papel
del sistema financiero

- Desarrollar agresividad en los mercados internacionales a
través de exportaciones, pero al mismo tiempo ser atractivos
para atraer la inversion extranjera

- Mejorar la administracién gubernamental

- Reducir las grandes brechas en la distribucion del ingreso, es
decir, tener una economia mds equitativa

- Invertir con mds fuerza en educacién y especialmente en el ni-
vel secundario. El libro El malestar de la globalizacién plantea
que para poder reducir sus brechas de crecimiento los paises
del este asidtico lo primero que hicieron fue invertir en edu-
cacion.
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ste es un tema que ha cobrado auge y sobre el que curio-

samente existe todavia ausencia de trabajo analitico has-

ta 2003 pues atin se encuentra en la etapa de descripcion

sobre lo que estd sucediendo sin que se hayan logrado
articular diversos fendmenos que aportan claridad.

Para abordarlo sirve en principio un ejemplo de lo que re-
presenta el déficit social. Posteriormente, en esta aproximacion
también conviene estudiar el problema de la globalizacién y la
legitimidad para finalmente, estudiar los retos de gobernabilidad
en Colombia.

Por lo general cuando se habla de globalizacion se piensa en
los déficit gemelos y en este contexto los economistas se refieren
al fiscal y al de cuenta corriente. Sin embargo, la globalizacién
genera otros dos déficit gemelos: el social y el politico o déficit
democritico.

Factores de analisis

En la comprensidon de cémo regular la provision de bienes pu-
blicos, la seguridad social o la seguridad ciudadana en un contexto
donde cada vez se requiere de una mayor cooperacién entre dis-
tintos agentes, es oportuno examinar el concepto de gobernabili-
dad que no es necesariamente el sector publico o el Estado, pues
apunta a resolver la provisién de bienes publicos o a la regulacién
de las dreas de mercado. Desde luego, el concepto pasa muchas
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veces por el problema del Estado porque éste es un gran elemento
coordinador de la sociedad para la provision de bienes publicos
y la regulacién, ya que se traslada de un Estado que manejaba y
tenia control sobre muchisimos elementos a uno que requiere co-
ordinar con otras organizaciones para poder proveer estos bienes
publicos o regular ciertas industrias o actividades que no pueden
ser reguladas por parte del mercado.

Como se anuncid, un ejemplo de lo que representa el proble-
ma del déficit social lo suministra el consenso de Washington
donde nunca se traté el problema social porque se tenia enten-
dido que éste se resolvia de manera indirecta con las reformas
econdmicas pues basicamente estaban orientadas a solucionar un
problema de eficiencia y generar una mejor asignacion de recur-
sos. De modo adicional, se tenia presupuestado que las reformas
tenian un efecto positivo sobre la distribucién del ingreso al ge-
nerar esencialmente empleo en los sectores de la sociedad que
figuraban en el sector informal -en la poblacién menos califica-
da-, cuando lo que se requeria en ese campo era de una politica
transitoria que remediara los costos de corto plazo de transicion
de un sector hacia otro, no del grueso de la poblacién sino de tra-
bajadores empleados en los sectores industriales que necesitaban
pasar a otras industrias.

Es asi como la idea era que el modelo permitia emplear una
cantidad de trabajadores que estaban en el sector informal y pa-
sar a la especializacién en los sectores donde se observaban venta-
jas comparativas. Se trataba de una politica social completamente
remedial, y esto se denota al analizar los documentos del Banco
Mundial que describen un problema grave en donde los sindi-
catos tienen un enorme poder de desestabilizacién porque estdn
organizados politicamente y existen unos grupos empresariales
que se ven afectados con la reforma.

Se advirtio la necesidad de introducir una serie de politicas re-
mediales para neutralizarlos; en teorfa, los ganadores de la refor-
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ma eran los trabajadores menos calificados, en otras palabras, el
grueso de la sociedad.

La pobreza y las reformas, factores esenciales

En la continuidad de este andlisis, se sabe que en la préctica
las reformas aumentaron la pobreza en América Latina suma-
da también la indigencia. En Colombia la realidad es mucho
mas grave pues se habian logrado unas conquistas importan-
tes en términos de reduccion de la pobreza extrema en 1995
para luego en 2001, volver a registrar el crecimiento en forma
marcada sobre los indices de pobreza. Colombia es un gran
perdedor de este proceso pues en términos de distribucion
del ingreso, practicamente todos los paises de la regién em-
peoraron este registro. En el coeficiente de Gini para el ano
2001, se describe una linea de 45 grados y es del conocimiento
general que la crisis de 1999 tuvo efectos nocivos sobre la pro-
piedad de vivienda.

De esta manera, las reformas no disminuyeron la pobre-
za ni mejoraron el ingreso como estaba previsto y la causa
es justamente porque las reformas no generaron los trabajos
esperados, en el caso de Colombia la caida del empleo dis-
minuy6 un poco la informalidad debido en gran parte por
la reforma laboral dada la medicién de informalidad de em-
pleados con contrato de trabajo. En el pais éstos aumenta-
ron hasta 1999, pero desde luego no significa que fuera un
trabajo menos precario y puede afirmarse que la economia
se ha informalizado pues en contraste hasta 2001, el 64% de
los trabajadores no tienen contrato de trabajo. Una de las ra-
zones de ese déficit social derivado de las reformas, es la no
generacidon de trabajos esperados, En América Latina, cerca
de 18 millones de trabajos se asocian a empleados con seis
y nueve anos de instruccién y a otros con diez y doce; hubo
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un crecimiento negativo del empleo entre aquellos que tenian
entre cero y cinco afos.

El problema de las reformas consiste en que desde el largo
plazo no generaron los efectos esperados, adicionalmente, no se
penso en la dificultad del riesgo de modo que la vulnerabilidad y
la volatilidad econémica més el efecto que esto implica sobre la
pobreza y la distribucién del ingreso y lo que ocasiona para los
pobres en caso de crisis, entranan la probabilidad de 10 a 12%
de sufrir una caida en sus ingresos, en tanto que para los ricos es
de 7%. Si se adelantara un estudio por un periodo mds amplio,
estas probabilidades aumentarian de manera sustancial dado el
tiempo de transicion entre la pérdida del trabajo y la consecuciéon
de uno nuevo.

El otro fenémeno importante se refiere a que las crisis llevan
a una desacumulacién de activos en todos los individuos de una
sociedad, en la clase pudiente es basicamente capital y propiedad
mientras que en la vulnerable es de capital humano. Tal realidad
reviste gravedad porque la recuperacion del capital humano per-
dido toma muchisimo mas tiempo y es mucho mas costosa.

Sumado a lo anterior, en América Latina el desempleo después
de la crisis de 1999, aumentd a razén de 10% anual. La tasa de
desempleo de los jefes de hogar en Colombia se triplic en ese
periodo entre 1999 y 2000. Por su parte, el tiempo de transicion
respecto a calificacién de una persona entre un trabajo y otro, es
cinco veces mas largo que el tiempo de transicién de un trabaja-
dor con formacién pos secundaria.

Desde el punto de vista de gobernabilidad y de la demanda
social, la gravedad reside en haber generado unas demandas para
las que el Estado no estaba preparado ni en capacidad de pro-
veer. Desde el punto de vista de la teoria cuando se plantearon
las reformas, la idea esencial era que el modelo de sustitucion
de importaciones era corporativista, es decir, que promovia una
alianza y un acceso privilegiado al Estado de los duenos del ca-
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pital y de los sindicatos y dejaba a la inmensa mayoria de ciuda-
danos de la sociedad sin ninguna representacién. El modelo de
apertura econdmica estaba acompanado de las dos aperturas -la
econdmica y la politica- y la teoria esbozaba que las dos apertu-
ras unidas le permitia a los grupos no organizados de la sociedad
-la inmensa mayoria a través de la democracia- hacer sostenible
las reformas econémicas.

Desde un punto de vista tedrico se concibi6é que lo democré-
tico era lo justo y esto se traducia en las reformas econémicas si
éstas hacian un empalme de los grupos mds pobres. Es obvio que
esto implicaba romper con una cantidad de estructuras e insti-
tuciones corporativistas que venian del Estado, de ahi la cons-
truccion de muchos partidos latinoamericanos sobre la base de
movimientos sociales, estilo Apra o el PRI.

Los resultados

En la practica la reforma no se ha traducido en ganancias para
esa inmensa mayoria de la sociedad, existe un grupo considerable
de la sociedad que se siente mal representado en las instancias de
decision del Estado. La democracia bajo una economia integrada
presenta una serie de problemas: el primero y mds grave es un
problema de agencia multiple, el cual siempre se ha dado porque
el politico representa una serie de intereses, no siempre armoni-
cos, y si en contradiccion a la vez que la globalizacién multiplica
la cantidad de éstos tornando mads conflictivo el panorama.

El segundo problema es que para poder manejar las dificulta-
des de agencia multiple es necesario aumentar la separaciéon de
poderes. En igual sentido, otro impedimento se refiere a que la
separacion de poderes contiene desde luego unos problemas de
coordinacion muy complicados y para proveer los bienes publi-
cos 'y regular se afecta la capacidad de hacer responsable al Esta-
do, es decir, la globalizacién genera unas asimetrias de poder muy
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grandes que hace que el ciudadano del comtin no sea capaz de
hacer que el Estado le cumpla.

La teoria ha sostenido que se tienen tres maneras de lograr
representacion en una sociedad para que exista legitimidad. La
voz y la salida son dos de ellas. Cuando no se tiene voz por lo
menos la opcidn es irse; el capital tiene movilidad internacional,
en tanto los ciudadanos del comun no la tienen, es muy distinto
al problema de gobernabilidad en los municipios y en los depar-
tamentos. Cuando en un municipio no se responde, se puede
emprender la marcha hacia donde haya plenos bienes y mejor
provision de bienes publicos; no obstante, el ciudadano del co-
mun no tiene esa opcion.

Es interesante observar como el capital tiene poder de voto
en el mundo: en la medida en que Lula iba aumentando en las
encuestas, el spead de los bonos del Brasil iba aumentando, la
presion del capital sobre la eleccién era brutal y efectivamente si
bien no pudo lograr que Lula no ganara si logré que no gober-
nara. Es decir, Lula tiene una agenda que no es la misma con la
que sali6 elegido sino que corresponde a la que tiene en cuenta
estos spreads.

El otro gran actor que tiene una enorme influencia son las
instituciones multilaterales pues poseen una enorme influencia
sobre el tamano y la composicién del gasto, los estaindares fis-
cales y monetarios con que debe contar un pais y los estinda-
res y politicas de las que debe gozar. La respuesta entonces debe
suministrarse a una cantidad de actores adicionales distintos al
ciudadano del comtn y desde luego una creciente influencia de
la sociedad civil global como las ONG que observan una enorme
influencia sobre ciertos gobiernos, y cada vez mas sobre instan-
cias de decisién multilateral pues en algunos casos pueden lograr
una armonizacién de intereses con el ciudadano comtn en otro
pais. Aunque no siempre es asi, estin desde luego presionando
hacia estdndares ambientales, laborales, derechos humanos, de-
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mocracia e instituciones internas. Independientemente de si es
bueno o malo, se estd generando un problema muy grave de re-
presentacion para el ciudadano comun.

En consecuencia, la multiplicidad de intereses conlleva a una
creciente separacion de poderes, por ejemplo, la necesidad de
crear un banco central independiente, en donde desde luego en-
tre mds global sea el capital, mds importante es un banco central
independiente respecto a la estabilidad cambiaria y de precios.
Cada vez es mas importante la existencia de comisiones regu-
ladoras independientes, ninguna multinacional va a invertir en
ningun sector si no existe una comisién reguladora independien-
te que garantice que no va a haber expropiacion.

El problema de gobernabilidad consiste en cémo gobernar a
todos estos segmentos de la poblacién para lograr determinados
objetivos y la provisién de determinados bienes publicos. Otra
dificultad consiste en que en la practica aumentan las asimetrias
de poder, lo cual lleva a un creciente incumplimiento de las pro-
mesas del gobierno; el ciudadano sélo tiene capacidad de voz
mientras que el capital tiene capacidad de salida. Es una enor-
me asimetria. En la negociacién laboral, los sindicatos no tienen
el mismo poder de negociaciéon que tenian hace veinte o trein-
ta anos simplemente porque el capital puede irse a donde haya
menores estandares laborales o menor organizacién sindical, es
decir, donde observe mayor poder de negociacion.

Es evidente que los ciudadanos no tienen la misma capacidad
de monitorear las politicas publicas, opcion que si tienen el capital
o las ONG. Como detalle figura el que para negociar servicios hay
que tener muy claro cudl es la regulacién de los distintos paises,
mientras las empresas y el ciudadano comun tratan de enterarse al
respecto; una multinacional con oficinas de abogados en todos los
paises es capaz de recoger esos datos muchisimo mas rapido y de
conocer cuando habrd un cambio de legislacion, mientras el ciuda-
dano del comtn demora muchisimo mds tiempo en enterarse. La
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capacidad de monitorear que tiene hoy la sociedad civil organizada
y las empresas es muchisimo mayor que la capacidad de monito-
rear las politicas publicas que tiene el ciudadano comun.

Asi las cosas, los ciudadanos del comtin no tienen casi nin-
guna capacidad de monitorear ni de influir sobre las decisio-
nes de tipo multilateral y regional. Ante la presion de las ONG,
el Banco Mundial, el Fondo Monetario Internacional, la OMC
han creado instancias de didlogo con la sociedad civil, pero en la
practica jcudl es la sociedad civil que esta sentada alld? Se estan
creando unos ciudadanos de primera y unos de segunda, el ciu-
dadano global y el local y nacional. El tnico grupo que no esta
organizado y que no tiene capacidad de respuesta ante el pre-
supuesto y la distribucién es la sociedad civil y por eso el ajuste
recae sobre la inversion.

La tarea de legitimidad

De acuerdo con lo anterior, se observa un grave deterioro de
las instituciones, el apoyo a la democracia pasé en siete anos en
América Latina del 80 al 62%. Entonces la satisfaccién con la de-
mocracia pasé de ser del 75% a apenas algo mas y el apoyo a los
partidos politicos pas6 de cerca del 50% a algo mas del 14%; el
apoyo al Ejecutivo estaba en cerca del 40% y hoy en dia apenas
registra el 25%. Esto reviste gravedad en tanto se presencia un
aumento de la desconfianza interpersonal en la sociedad y una
dificultad creciente de coordinacion en ésta para poder resolver
los problemas publicos. Es el otro lado de la ecuacion: la creciente
falta de confianza lleva a no poder resolver los retos de bienes pt-
blicos. Para el efecto se requiere de accién colectiva y contar con
ella precisa dos opciones - instituciones o confianza interperso-
nal- lo extremo radica en que no se tienen ninguna de las dos.

En virtud de este panorama sobreviene un problema de legi-
timidad muy serio. Histéricamente la nocién de democracia es
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la igualdad sobre los procedimientos, siguiendo los principios
de Jefferson o Buchanan, se sugiere ponerse de acuerdo sobre
las reglas y el tomar decisiones en la sociedad y en la democra-
cia; el contrato social concede a todos los ciudadanos la misma
igualdad para decidir y nadie tiene un poder de decisién mayor
a otro. En la préctica esto se ha roto porque hay unos que tienen
capacidad de salida y otros solo capacidad de voz, es decir, me-
nor capacidad de influencia.

En el Estado social de derecho se confiaba en lograr un acuerdo
sobre los procedimientos y en procurar que el acuerdo se funda-
mentara sobre los resultados y no sélo propiciara unas garantias
politicas sino adicionalmente unos resultados sociales de igual-
dad. En este planteamiento sobre el que se fundamenté la demo-
cracia, el Estado nacional se ha erosionado con la globalizacién.
El problema para Colombia es que las demandas son sustancial-
mente mayores a las de cualquier pais, pues no sélo se tienen las
demandas sociales que tienen otros paises latinoamericanos sino
que ademds persiste un problema de seguridad extremo que des-
de luego no se pueden resolver solos.

Por otro lado la influencia externa, la cantidad de actores que
intervienen en el proceso de decision colombiano es mucho ma-
yor que el de otros paises, es decir, no sélo se tienen las entidades
multilaterales sino la influencia externa en las decisiones sobre el
problema de seguridad. Existe una presion internacional mucho
mas grande y en Colombia hay muchas mas ONG que en el pro-
medio de paises en general; la guerra interna lleva a una contra-
diccién en el diseno institucional y a centralizar otra vez el poder
para responder a la amenaza interna.

Sin embargo, la globalizacién requiere por otro lado descentrali-
zar el poder y al separarlo, se enfrenta un conflicto muy grave, ya que
los sintomas son las permanentes presiones: por ejemplo, robuste-
cer los partidos politicos por un lado y el proyecto de la reeleccion
presidencial que fortalece al presidente, de otro. En efecto, existe
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una relacién inversa entre el poder de los partidos y el de los presi-
dentes; en la sociedad donde los presidentes son fuertes, los partidos
son débiles y lo contrario. La debilidad es formal y se traduce en la
cantidad de poderes legislativos que tiene un presidente.

Finalmente, ante estos obstdculos, los problemas de coordi-
nacién del pais también son significativos. El reto de globaliza-
cién colombiano es mas grande que el promedio de un Estado
nacional porque se tiene la necesidad de unas demandas sociales
mds enormes y otras sobre el tema de seguridad, otro gran bien
publico que no podemos resolver solos. Presenciamos una cre-
ciente influencia externa en esos dos problemas unido al del me-
dio ambiente y no se ha podido lograr un redisefo institucional.
Desde 1991 hasta 2000 se registraron reformas, tres veces mas de
lo sucedido en cien afos. De manera que hay una creciente insti-
tucionalidad, producto de las tensiones generadas y que han sido
ya descritas.
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Todos los efectos de la globalizacién pasan a través de las es-
tructuras del Estado—nacion, por ello son los Estados los que en
ultimas deciden de qué manera la globalizacion afecta la educa-
cién nacional.

Martin Carnoy

Globalizacién y reforma educativa

sta presentacion se fundamenta en el trabajo Globaliza-
cién y educacion: los desafios para América Latina' y exa-
mina los retos que la educacion colombiana debe afrontar

1. En su elaboracién participaron por parte de la Corporacién Escenarios,
el ex presidente de Colombia, Ernesto Samper Pizano y Adriana Camacho
Castafio; por la Cepal, su director José Antonio Ocampo, el consultor y ex
ministro de Educacién de Chile, José Pablo Arellano y el director de Cepal
en Colombia, Juan Carlos Ramirez. Asi mismo, por la OFI, su secretario
General Francisco Pinén y los consultores José Rivero de Pert y Lucia
Tarazona de Colombia. De igual modo, los ex ministros de Educacidn,
Jorge Rodriguez de Argentina, Gloria Helfer de Perd, Miguel Lim 6n de
Meéxico, Raquel Texeira de Brasil, Abigail Castro de Pérez de El Salvador y
Patricia Pernas, directora de OEI en México. Como se introduce una valo-
racion nacional de las formulaciones de este estudio, la responsabilidad es
asumida por la autora de este escrito.
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para contribuir con el progreso econémico y social del pais du-
rante el siglo XXI.

La reflexion sobre el desafio que conlleva la globalizaciéon
para la educacién nacional, requiere considerar la confluen-
cia de dos agendas, la primera referida a las aspiraciones
que compartié y no pudo alcanzar la sociedad colombiana
para transformar nuestro sistema educativo en el siglo pa-
sado y, en segundo término, las que han surgido al inicio del
nuevo siglo, que se suman o reformulan a las ya expresadas
en el pasado.

Tres ejes de discusion intimamente relacionados entre si arti-
culan el andlisis: la gobernabilidad en lo politico, la equidad en lo
social y la competitividad en lo econémico.

Identificacion de retos

Entre los logros pendientes del siglo XX en materia de educa-
cién es necesario mencionar una agenda global que se manifesté
desde la posguerra y se acentu6 en el ultimo cuarto de siglo a
través de reuniones internacionales que condujeron a acuerdos
entre la mayoria de paises y organismos internacionales, a fin de
avanzar en la agenda de educacién para todos y educacion para
la vida (Cumbres mundiales de educacién celebradas en Jomtien,
1990 y Dakar, 2000).

De acuerdo con las reflexiones derivadas de estos encuen-
tros, la educacién se perfila como una necesidad y un dere-
cho fundamental al cual los gobiernos se comprometen a dar
prioridad, como oportunidad esencial para el acceso a otros
derechos humanos como el trabajo y una vida digna.

En Colombia, y en general en la region, esta aspiracion adquie-
re especial relevancia no sélo por el rezago de nuestros logros
educativos con relacién a paises emergentes de desarrollo medio
(Sudeste asiatico, Europa Central y Oriental), sino en especial,

204



Lucia Tarazona

porque se concibe que solo aumentando de manera significativa
la calidad y el acceso a la educacién -priorizando en la educaciéon
publica- serd posible crecer con equidad para combatir la mayor
desigualdad en la distribucién de la riqueza®.

De la Cumbre de las Américas que congreg6 a los jefes de Estado
en 1998, la vision hasta la fecha no ha cambiado en forma conside-
rable frente a lo que en esa ocasion el grupo de estudio conforma-
do por la OFEA conceptud que (Schiefelbein, Ernesto, 1998):

- Los sistemas de educaciéon no han podido crear procesos efi-
cientes de construccién y distribucién de conocimientos so-
cialmente pertinentes y de habilidades bésicas con las que la
juventud pueda hacer frente a los retos de la globalizacién
econdémica y la rdpida transformacion tecnoldgica

- El gran desafio educativo del hemisferio es proveer edu-
cacién de calidad para todos, en especial, en los niveles
primario y preescolar.

La vigencia frente a las siete sugerencias estratégicas conce-
bida para el hemisferio en esta materia, se mantiene:

i) Generar consensos usando informacién adecuada

ii) Modernizar la gestién y establecer responsabilidades por los
resultados, incluyendo la adopcién de sistemas de incentivos y
entes de evaluacion y regulacién de las actividades de gestion

iii) Aumentar la financiaciéon por parte del sistema publico
y privado para llegar a 6 6 7% del PNB, redistribuir ade-

2. En Colombia existe en las grandes ciudades un importante conjunto de ins-
tituciones privadas populares en zonas mal servidas por la educacién publica,
en su mayoria, altamente inestables y de baja calidad, debido a los precarios
ingresos de las familias que les confian sus hijos y a la escasa inversion que
realizan sus duenos. Es una realidad opuesta a la de los colegios de élite que no
tienen restricciones de recursos y poseen un vigoroso proyecto institucional.
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cuada y de forma equitativa los recursos entre los diversos
niveles y dar atencién a los insumos fundamentales

iv) Generar un proceso educativo personalizado, activo y
pertinente, lo que implica modificar el rol del maestro, el
curriculo (contenidos y procesos) y los materiales (espe-
cificamente guias de aprendizaje) de la escuela regular

v) Desarrollar planes realistas de formacién de los profeso-
res de la escuela regular, cambiando la perspectiva frontal,
por un enfoque curricular en que el proceso sea consis-
tente con las recomendaciones, a fin de lograr la capaci-
dad para superar las dificultades de aprendizaje

vi) Crear programas doctorales de formacién de los profeso-
res universitarios y estimulos a la investigacién cientifica
y tecnolégica y a la creacién artistica

vii) Invertir en el drea cientifico-tecnoldgica y en instituciones se-
leccionadas de investigacion (Schiefelbein, Ernesto, 1998).

La educacién a finales del siglo XX

Cabe subrayar que entre la década anterior y la actual, Co-
lombia avanzé en el proceso de nacionalizacién de la edu-
cacién y garantizé los recursos para un desarrollo educativo
continuo al establecer las plantas docentes nacionalizadas en
la educacion publica.

Por su parte, la Constituciéon de 1991, orientd al pais hacia una
ruta de descentralizacién educativa, administrativa y fiscal en los
departamentos y grandes ciudades (ley 60 de 1993), la cual se com-
plement6 con la ley 115 de 1994 o ley general de educacién. En esta
ultima se consagra mayor autonomia de los establecimientos educa-
tivos en la formulacién del proyecto educativo institucional (PEI), se
fomenta la participacion de la comunidad educativa en el gobierno
escolar, se establece la acreditacion obligatoria de los programas de
formacién de educadores por parte de instituciones de educacion
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superior, se inicia el sistema de evaluacién integral de la educacion y
se consagra la formulacién de una politica educativa como politica
de Estado, a través de la elaboracién participativa de un plan decenal
de educacién y se define un sistema nuevo de valoracién de los pre-
cios de la educacion privada.

Con formulaciones en la educacién del nivel superior se des-
taca que Colciencias -la organizacién encargada de la ciencia y la
tecnologia-, pas6 de ser un instituto del Ministerio de Educacion
a una entidad de naturaleza mas intersectorial adscrita al Depar-
tamento Nacional de Planeacién (DNP), con instrumentos lega-
les y organizativos mas definidos para impulsar una mayor inte-
raccion sectorial entre Estado, empresa y academia por el bien del
desarrollo cientifico y tecnoldgico.

La transicion hacia una nueva concepcion de gerencia educativa

En lineas generales se observa que durante la década de los
noventa, la educacién de los colombianos en preescolar, bésica
primaria, bésica secundaria y media tuvo un crecimiento im-
portante: 3.380.000 cupos hasta 2002 6 51,1%, sobre un total de
10.006.838 estudiantes que en total se matricularon en esos nive-
les en 2002, en especial, por la expansion de la educaciéon oficial
que crecid 53% en los doce anos para alcanzar 7.561.901 nifios y
jovenes, como resultado de su crecimiento positivo en todos los
afos con excepcion de 20013,

Durante el periodo de doce afnios crecié la matricula a todos
los niveles, preescolar, bdsica primaria y bésica secundaria y

3. Es errada la aseveracion del Plan de desarrollo 2004-2006 Hacia un Estado
comunitario (pagina 163) acerca de que la educacion oficial no ha crecido a
pesar de que se le han asignado recursos, las cifras a continuaciéon muestran
el declive de la educacién privada que ha tenido que ser compensado por la
matricula creciente del sector oficial. La cobertura bruta incluye educacién
publica y privada.
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media y superior. El nivel de mayor crecimiento fue sin duda
el preescolar que tenia una cobertura baja, crecié entre 1991
y 2002 en 148,3%, con la mayor expansioén entre 1994 y 1998
y luego present6 una tendencia de estancamiento, con leve
disminucién en 2001 (Gréfico 1). La cobertura del preescolar
entendido como grado 0 es en cuanto a tasa bruta 35% y tasa
neta 31%*, lo cual indica que apenas 1 de 3 nifios entre 5y 6
anos goza de esta oportunidad. La educacién bésica primaria
crecid en 55,6%.

Grifico 1
Matricula preescolar oficial y no oficial 1991-2002
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Fuente: Estadisticas del Dane.

No puede pensarse por el hecho de que la cobertura bruta
de la primaria alcance 112% en 2002 (MEN, Estadisticas edu-
cativas, 2002). que todos los ninos entre 7 y 11 afios se han
escolarizado, pues los que corresponden a este grupo de edad
matriculados representan 82% de cobertura neta (MEN, Es-

4. La tasa bruta se refiere a la matricula sobre la poblacién de 5 y 6 anos y la
neta a los matriculados de 5y 6 afios sobre la poblacion en esa edad. Se excluye
prejardin y jardin que han sido incluidos en el Gréfico 1 sobre preescolar.
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tadisticas educativas, 2002) (Gréfico 2). En la encuesta de cali-
dad de vida de 1997 el fenémeno de extra edad es importante
pues 22,28% de quienes asisten a primaria son mayores de 12
anos y solo 5% menores de 12 anos asisten a la secundaria. La
ausencia de cobertura neta total, la extra edad, la desercidon
y la repitencia son muestra clara del gran camino por reco-
rrer para garantizar el derecho universal a la educacién para
toda la poblacién, como lo establece la Constitucién Nacional
al consagrar como obligatoria la educacién basica de nueve
anos. Buena parte de la educacién privada en las ciudades cu-
bre ninos de estratos bajos que no han podido ser cubiertos
por la educacién oficial debido a la escasez de cobertura.

Grafico 2
Matricula en educacién primaria oficial y no oficial 1991-2002
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Fuente: Estadisticas del Dane.

La educacion en bdsica primaria del sector oficial creci6
poco 18,4% entre 1991 y 2002 con fuertes oscilaciones puesto
que decreci6 en 2,14% entre 1991 y 1994, aument6 15,4% en-
tre 1994y 1998 y 4,9% entre 1998 y 2002. Como consecuencia,
al final del periodo representé 82% de la matricula primaria
total cuando en 1991 representaba 83%. La educacién no ofi-
cial en primaria creci6 26,7% en el periodo de doce afios, con
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crecimiento de 8,26% entre 1991 y 1994, de 24,2% entre 1994
y 1998 y disminucién de 5,7% entre 1998 y 2002.

Grafico 3
Matricula educacion secundaria y media oficial
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Fuente: Estadisticas educativas del Dane.

Puede concluirse que la incidencia de la recesién econémica y
la alta tasa de desempleo que hicieron retroceder en forma im-
portante los ingresos de los hogares (Dane 2002 y DNP-PNUD,
2000), se reflejé fuertemente en la educacién media y superior, y
de manera fundamental en la educacién privada, con excepcién
del 2001 en que la oficial se afecté también. La educacién basica
secundaria y media creci6 101,7% en los doce afos, presentando
oscilaciones en su crecimiento, con un ascenso importante has-
ta 1998, una desaceleraciéon y crecimiento negativo entre 1999 y
2001 y de nuevo un crecimiento importante en 2002, ano en el
cual alcanza 3.731.635 estudiantes (Gréfico 3). La cobertura bruta
de la basica secundaria entre 12 y 15 anos se estima en 79% en
2002 y la media entre 16 y 17 afios en 56%. La cobertura neta de la
bésica secundaria se estima en 55% y la de la media en 28% (MEN
Estadisticas educativas 2002). como reflejo de que parte de la po-
blacién en edad de estudios superiores mayor de 17 afios estudia
la secundaria o la media (MEN, Estadisticas educativas 2002).

En el nivel que se analiza, dos interpretaciones extremas han
tendido a generar un direccionamiento de la educacién media.
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De una parte, la interpretaciéon de que el Estado colombiano estd
obligado solamente a ofrecer nueve anos de educacién y debe fo-
calizar el gasto en la educacion bésica primaria y basica secunda-
ria en los estratos 1 y 2 urbanos y zonas rurales, por lo cual deberia
aumentar el cobro en la media. Y la concepcién de que una buena
educacion general orientada por competencias laborales genera-
les es suficiente en la educaciéon media para abrir oportunidades
laborales a los bachilleres.

En algunas oportunidades estas concepciones en quienes
han orientado la educacién se han dado en forma simultdnea
para hacer mas inequitativo el acceso a la educacién media.
Con el empobrecimiento de amplios sectores medios y ba-
jos y el aumento del desempleo en todos los deciles de ingre-
sos pero especialmente entre los mas pobres y con educaciéon
inferior a la secundaria completa®, estas concepciones han
generado desercidn, desinterés de los jovenes de grupos de
familias trabajadoras que ven poco posible su acceso a la uni-
versidad y alta vulnerabilidad de los jévenes que no estudian
ni trabajan y son susceptibles de ser captados por actores ar-
mados y delincuenciales.

En cuanto al nivel terciario de la educacién que compren-
de la educacién formal universitaria, tecnoldgica y técnica
crecié en los doce anos en 92,2% para alcanzar con 981.458
alumnos una cobertura de 22,96% sobre la poblacién de 18 a
22 anos (MEN, Educacién superior, 2002) en 311 institucio-
nes concentradas en su mayoria en las principales ciudades.
“El crecimiento de bachilleres entre 1990 y 1999 se calcula en
93,2%, mientras que las solicitudes s6lo han crecido 22,5% en
igual lapso de tiempo; los cupos en 104,1% y los primiparos
en 30,7%. Esto refleja que la oferta institucional ha tenido

5.LaTD es superior a 20% en los deciles 1 a 4 y superior al 12% en los deciles
5a9 (Misién Social DNP-SISD Boletin 27 Afno: 2003).
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una evolucién fuerte, casi paralela a los bachilleres, frente a la
demanda reflejada por las solicitudes” (Icfes, 1990-1999).

Mientras en el lapso 1991 a 2001 la educacién superior privada
fue mayoritaria a partir de representar 61,4% al comienzo de los no-
venta, entre 1991 y 1994 se expandi6 19,7% y aumenté 52,4% entre
1994 y 1998, presentd luego un estancamiento entre1998 y 2001 y un
gran descenso en 2002 que le significé en los tltimos cuatro afos una
disminucién de 29% en la matricula, lo cual la condujo a representar
41,1% de los alumnos de educacién superior en 2002, con un aumen-
to modesto de 29,5% en todo el periodo de doce anos (Gréfico 4).
Existe una situacion de exceso de cupos de la educacion superior pri-
vada, un aumento de la cartera por cobrar y mayor gasto de financia-
miento en la educacién superior. Desde el punto de vista cualitativo
se registra un descenso importante en la matricula de posgrados que
infortunadamente son financiados a través del gasto de los hogares
tanto en instituciones privadas como oficiales.

Grafico 4
Matricula educacion secundaria y media oficial y no oficial 1991-2002
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Fuente: Icfes, MEN, Estadisticas educacién superior 1991-2002.

Es importante para cualquier proyeccién y determinado tipo
de andlisis en el futuro, tomar en cuenta que el proceso se orienta
desde fines de los noventa por nuevas concepciones politicas en
la conduccién del sector hacia una gerencia regida por estandares
administrativos y de evaluacién. Estos se consignan en una nueva
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norma -ley 715 de 2001-, en la cual se modifica el situado fiscal
hacia un nuevo sistema de distribuciéon del gasto publico en edu-
cacion para los departamentos y las ciudades acreditadas. Se tra-
ta de un sistema denominado Sistema general de participaciones,
que asigna el gasto en educacién por capitacion y entrega recursos
a los entes territoriales por alumno del sector oficial atendido® en
educacion preescolar béasica y media, con lo cual se busca un creci-
miento por redistribucién de los docentes y crecimiento de la tasa
de alumnos por docente en el sector oficial.

La distribucién de las participaciones se funda en criterios de
poblacién atendida en 2002, poblacién por atender y equidad. Las
dos dltimas partidas son residuales si quedan recursos después de
costear la poblacién atendida. Se flexibiliza la carrera magisterial
en cuanto a traslados, se hacen mads lentos los ascensos por acre-
ditacion de estudios académicos en funcién de bajar el costo por
alumno y se condicionan a los recursos fiscales existentes en cada
ano. Solamente los recursos creceran por encima de la inflacién
mds 2% si el PIB crece por encima de 4%.

Finalmente, en este aspecto se observa que el impacto de esta
reformulacion fue en primera instancia desacelerar el crecimien-
to de la matricula, elevar levemente el nimero de alumnos por
maestro, muchas veces creando hacinamiento en las areas urba-
nas para compensar la baja densidad de las zonas rurales, des-
pobladas en forma masiva muchas de ellas por la violencia que
conduce al desplazamiento desde los campos.

Balance general con el cambio de siglo

Al finalizar el siglo, los retos por asumir se canalizan en:
- Universalizar la cobertura, retencién y promocion en la edu-
cacion preescolar, basica y media, esta tltima incluso por en-

6. Siempre y cuando se incremente la cobertura total con lo cual no cuentan
sustituciones de matricula privada respecto a 2002.
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cima de la basica secundaria, en funcién de la crisis de alter-
nativas para la incorporacién laboral de la poblacién juvenil
dentro de actividades legales

- Contrarrestar el impacto de la guerra en la educaciéon de los
ninos afectados por el desplazamiento, las amenazas a los do-
centes y el enrolamiento en grupos armadas

- Incorporar a las minorias étnicas y la problemadtica de equi-
dad de género al sistema escolar y mejorar la calidad y resul-
tados de la ensefianza de competencias bdsicas, en particular,
entre los sectores mas pobres de la poblacién infantil, juvenil
y adulta

- Formar para la ciudadania, esto es para el ejercicio solidario,
participativo y responsable de la democracia y la paz social

- Modernizar y diversificar con ritmo sostenido la educacién
técnica de nivel medio y superior en clara articulacién con los
proyectos de inversion del pais ptblicos y privados

- Masificar la ensefianza de nivel terciario y planear su desarro-
llo institucional en el largo plazo

- Superar asimetrias entre educacién rural y urbana, publica y
privada y entre regiones, lo cual demanda una asignacién de
recursos superior donde existe mayor atraso y pobreza.

Respecto a la nueva agenda del siglo XXI que se adiciona a los
objetivos pendientes del pasado siglo, el pais debe avanzar en la
agenda de conectividad de la educacién, a través del estableci-
miento de aulas informéticas, redes de informadtica escolar y bi-
lingiiismo, agenda que tiene a su vez expresion en la aplicacion
de nuevas tecnologias de la informacién y la comunicacién en la
educacion superior, la formacion tecnolégica, la formacién para
el trabajo y la educacién bésica y media.

De igual modo queda por adelantarse una agenda ligada al
aporte que debe realizar la educacion ante el advenimiento de la
sociedad del conocimiento, la importancia del pensamiento com-
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plejo, la capacidad de adaptacion al cambio para comprender la
multiculturalidad y respeto a la diversidad.

Pero paraddjicamente con la legitima aspiracién de dar un
salto a la modernidad y la competitividad, en Colombia es ina-
plazable enfrentar la escalada del problema de violencia y los re-
tos para enfrentar el retroceso en la educacion de la nifez de las
familias desplazadas, la indigencia de 10 millones de personas y
los cambios abruptos de la poblacién rural, asi como prevenir y
reversar la incorporacién de los jovenes a los actores armados del
conflicto y las redes de delincuencia, en un ambiente acelerado de
crisis familiar, agravada por el sostenido desempleo, la informa-
lizacién de la economia y el descenso de los ingresos y garantias
laborales de toda la poblacién’.

Nuevas instituciones deberdn surgir y una revision del sis-
tema de financiamiento para hacer frente a los retos nuevos y
antiguos de la educacién colombiana, en los cuales se incluye
sin duda el problema nutricional y la compensacién de enor-
mes carencias familiares.

A continuacién se presentan algunos planteamientos sobre
el horizonte de los aspectos de gobernabilidad, competitivi-
dad y equidad en la educacién colombiana.

Gobernabilidad

Las deficiencias en cuanto a la gobernabilidad del sistema
educativo tienen un impacto importante en la pobre calidad

7. En los adolescentes de 12-17 anos, y los jovenes entre 18 y 25 anos si es
notorio el efecto de la crisis, la asistencia escolar se reduce en dos puntos. El
retiro de los jévenes de la universidad es grave puesto que una vez se retiran
dificilmente retornan a las aulas limitando su desarrollo personal (DNP-SISD
Boletin 31,2003). En el No. 286 de Archivos de Economia publicado por el DNP
de julio de 2003 se corrobora la afirmacién con datos de las encuestas de cali-
dad de vida 1997 y 2003.
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de los resultados en todos los paises de la region latinoame-
ricana. Esta no gobernabilidad en Colombia se asocia con el
enorme tamano de las organizaciones territoriales de educa-
ci6én publica a pesar de los avances en descentralizaciéon y con
los pobres instrumentos de regulacién de la educacién priva-
da, rotacién de las autoridades superiores del Ministerio y las
secretarias de Educacion, lo cual introduce una gran disconti-
nuidad de politicas y acciones.

La descentralizacidn en los departamentos a veces erratica y
la débil estructura municipal de organizacién de la educacién,
con excepcion parcial de las grandes capitales, debe modifi-
carse construyendo consensos e instituciones que favorezcan
una interaccién que fomente un mejoramiento e integraciéon
de la institucién educativa, dentro del sistema educativo en su
conjunto y, en particular, de la educacién publica.

Para mejorar la gobernabilidad del sistema se requiere:

- Continuidad de las politicas educativas. En el escenario de la globa-
lizacién un equilibrio entre la necesidad de dar continuidad a politi-
cas cuyos frutos no se veran antes de dos o mas generaciones: descen-
tralizacién, cambios curriculares o calificacion de la formacién inicial
y continuada de maestros. Se trata de buscar el equilibrio entre la con-
tinuidad y el cambio de manera que sea posible sostener reformas sin
caer en la trampa de la rigidez legal o institucional.

- Descentralizacion del sistema educativo. A partir de 1996 la des-
centralizacion de autoridad, funciones y recursos, desde el Gobierno
Central hacia las unidades locales de gobierno es generalizada en el
pais y se ha desarrollado en medio de un conjunto de tensiones. De
acuerdo con el Plan de desarrollo 2004-2008, 30 de los departamen-
tos y 44 de municipios mayores de cien mil habitantes estaban ma-
nejando directamente los recursos®. La descentralizacion sin duda
ha permitido mejorar el dominio administrativo y depuraciéon de
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la documentacién sobre organizaciones de gran tamafno como las
secretarias de Educacion, que perfectamente se encuentran entre
las organizaciones de mayor tamano del pais por nimero de em-
pleados. Sin embargo, en muchos departamentos y ciudades las
secretarias de Educacion carecen de direccion sélida en lo politico,
administrativo y técnico y de continuidad y planeacién detallada y
consistente de sus politicas.

- Consolidacion de la democracia escolar. Atraviesa por un momento
de transicion para unificar tanto la organizacion escolar como la la-
bor educativa bajo conceptos nuevos como desarrollo de competen-
cias y estandares curriculares, en un ambiente de frustraciéon docente
y conflicto en las instituciones, como consecuencia de una integracién
mecénica de muchas de ellas en colegios de gran tamano y dos o tres
jornadas, que ha sido causa de nuevos conflictos en los colegios inte-
grados y con las comunidades. Un ejemplo notorio de esta integracion
mecdnica es la de las escuelas rurales con colegios urbanos.

- Fortalecimiento de la gestion. Este aspecto de la gobernabilidad
busca fortalecer la capacidad para planificar, verificar, ejecutar y
aprender como organizaciones. La efectividad depende de la cantidad
y calidad de aprendizaje colectivo que se desarrolle dependiendo de la
manera como se ordene y se logre cooperacion en el trabajo al inte-
rior y con relacién al entorno. Garantizar que esto suceda es la tarea
a priorizar en la gestion. Es necesario repensar esquemas de gestion,
que por un lado garanticen una mejora sustancial en la calidad y por
otra le permitan a la institucion tomar decisiones que hagan mds per-
tinente su oferta pedagdgica, insertandolas en planes educativos de
mayor escala (redes, nucleos) y modalidades diversificadas.

De manera adicional, la importancia de lograr una correcta for-
mulacién y apoyo a la direccion de la institucion educativa es crucial
para desatar un proceso de mejoramiento en el sistema, pero este es-

8. Para junio de 2005 la descentralizacién opera en 128 entes territoriales, de
modo que incluye numerosas ciudades intermedias (MEN, 2005).
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fuerzo ha fallado al plantear el papel de los rectores como gerentes y
no como lideres y orientadores de una comunidad intelectual en la
cual la reputacion y la conducciéon de un clima de cooperacién en la
superacion de los logros de todos los estudiantes tienen efectos defi-
nitivos en el mejoramiento de los resultados del proceso educativo.

- Sistema nacional de evaluacion. Colombia tiene una larga tradi-
ci6én de la prueba de Estado al final de la educacién media, el examen
del Icfes. El nuevo examen ha exigido un esfuerzo renovado de difu-
si6n y uso de la evaluacion en el nivel de institucién, pero la transicion
de la evaluaciéon por competencias ha estado acompanada de una for-
macién muy desigual de los docentes en el nuevo enfoque, en buena
parte porque en la mayoria de los casos se ha dejado la actualizacion a
la labor de las empresas editoriales. Los resultados del examen mues-
tran la gran disparidad de resultados entre colegios de élite y la edu-
cacion publica, una brecha que tiende a crecer con la incorporacion
de los grupos maés pobres a raiz de la ampliacién de cobertura de la
educacion oficial en la bésica secundaria y media.

Asimismo existe la necesidad de trabajar sobre un sistema de eva-
luacién mds integral, que no solo incluya pruebas de competencias
sino modelos de asesoramiento de mayor cobertura y diversidad de
opciones para impulsar procesos de mejoramiento.

No debe desestimarse que en el caso de instituciones autébnomas,
complejas y diversas como las de educacién superior, es indispen-
sable complementar los mecanismos de acreditacién de programas
y evaluacion de calidad a través de examenes de Estado de acuerdo
con estandares que vienen poniéndose en préctica, con convenios de
certificacién y cooperacion internacional en los procesos docentes e
investigativos y una mayor inversion en la formacién de docentes, in-
cluida la formacién permanente que es muy escasa, y recursos dispo-
nibles para infraestructura investigativa y continuidad de los grupos
de investigacion.

- Optimizar la asignacion de recursos. Responder a la pregunta so-
bre cémo distribuir de la mejor manera posible los escasos recursos
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con que cuenta el sistema educativo supone un ejercicio para estable-
cer prioridades. En el contexto colombiano es necesario aumentar re-
cursos para los mas pobres ademds de incrementarlos en proporcion
mayor al aumento que se registre para sectores mas favorecidos. Im-
portantes experiencias ha tenido el pais que ameritan una reflexion
sobre el financiamiento publico y privado de la educacion.

Por su parte, la crisis de la educacion privada y el desplazamiento
de la presién aumentando la demanda sobre la educaciéon publica, ha
provocado cambios importantes en las preferencias de los hogares y
en las decisiones sobre matricula de acuerdo con la caida de ingresos
de los hogares de grupos medios y pobres. Se debe dar sostenibilidad
a las metas de mejoramiento en el largo plazo.

- La creacion de nueva ciudadania e identidad. Otra forma de com-
prender el papel de la educacion en el mantenimiento de la gobernabi-
lidad es su aporte a la creacién de una nueva ciudadania. Esta deberfa
fundarse en el planteamiento que efectiia Amartya Sen en el sentido
que los hombres son menos libres mientras mas necesitados y la supe-
racion de su condicién de marginalidad esta directamente relacionada
con las posibilidades de mejorar sus condiciones de libertad. Por ello, la
superacion de la pobreza no es tanto un problema de reparto como de
diseno de politicas de inclusion e integracién cuyo elemento determi-
nante debe ser una nueva politica en materia de educacion.

En este punto es esencial indicar que el sistema educativo colom-
biano debe actuar como un transmisor y creador de valores para
fortalecer los rasgos propios de nuestra cultura y, de manera simul-
tanea, permitir la adopcién de aquellos cédigos de modernidad que
nos identifiquen como ciudadanos globales sin renunciar a la identi-
dad. Ain mads, debe fortalecer la capacidad de enriquecer la cultura y
absorber con identidad el progreso y las transformaciones universa-
les. Por ello se requiere garantizar a nifios y jovenes la posibilidad de
afirmar su cultura, experiencia y lengua en la escuela y en los medios
de comunicacién, retos que no pueden enfrentarse sino desde el de-
sarrollo de nuevas competencias en docentes y directivos de centros
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educativos y universitarios que logren acceso a los medios y sectores
sociales que comprendan y coadyuven la labor educativa.

Educaciény equidad

- Acceso, procesos y resultados. La desigualdad en la redistribuciéon
del ingreso que presenta Colombia se vincula a la inequidad en el ac-
ceso y en los procesos y resultados educativos. A pesar de la notable
expansion de la cobertura escolar hay evidentes inequidades antes del
sistema formal puesto que el acceso a la educacion inicial estd lejos
de ser universal. De igual modo persisten inequidades durante el sis-
tema escolar puesto que no todos los que comienzan tienen garantia
de terminar: de hecho, una quinta parte de los nifos que comienzan
la primaria en Colombia no la concluyen, lo que representa mas del
doble que en otras partes del mundo.

“La creciente proporcién de ninos y adolescentes que abandonan
el sistema escolar ha contribuido a mermar los resultados de los es-
fuerzos que en materia de politica se han realizado para universalizar
el acceso a la educacion. Segtin la Encuesta de calidad de vida de 1997
(ECV, 1997), del total de los nifios entre 6 y 18 afios aproximada-
mente 80% asistia a una institucion educativa; del 20% restante, 22%
nunca habia asistido mientras que 78% se habia retirado. Asi mismo,
segtn datos del Ministerio de Educacién Nacional, en 2001 aproxi-
madamente 24% de los ninos en edad escolar (entre 5y 17 afios) se
encontraba por fuera del sistema escolar” (Pardo, Renata, Ministerio
de la Proteccién Social, 2003).

Al superar los anteriores procesos de reproducciéon de inequi-
dades, seria posible resolver la inequidad posterior al sistema
educativo, es decir, aquella en el acceso al trabajo que hoy en dia
se encuentra segmentado de acuerdo con el lugar o institucién
donde se educé la persona.

Finalmente, deben remediarse las desigualdades en los propios
sistemas educativos entre regiones e instituciones educativas. Un sis-
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tema mas equilibrado tenderia a priorizar la inversién en educacién
inicial y basica por ser estos niveles los que garanticen equidad en el
acceso. Esto en ningtin modo significa —como han pretendido algu-
nos utilizando estas mismas cifras- proponer que se reduzca o elimi-
ne la financiacién estatal para la educacion superior, por el contrario,
es indispensable para educar a los mas pobres y para estimular las
especialidades e investigaciones mds necesarias y poco rentables®.

Fortalecimiento de la educacion puiblica y las agendas priori-
tarias. En la década pasada, la regién de América Latina estuvo
fuertemente influenciada por una visién instrumentalista de
la educacién, basada en la focalizacién, la descentralizacién y
el incremento de la participacién privada. La focalizacién no
sirvié como mecanismo de cohesidn social fue eminentemente
fiscalista y el incremento de la participaciéon privada un meca-
nismo de segmentacion.

En este sentido tres objetivos de politica educativa respecto de la
equidad deben enfrentarse: i) cobertura, qué hacer para enrolar al
20% de la poblacién en edad escolar que no asiste; ii) calidad, qué ha-
cer para lograr una educacion pertinente en la cual los nifos y jévenes
le vean sentido, asistan a gusto y no se retiren de la escuela y iii) equi-
dad, qué hacer para que todos accedan y permanezcan progresando
en el sistema educativo sin importar las diferencias (Pardo, Renata,
Ministerio de la Proteccién Social, 2003).

Sumado a esto, la estrategia frente a la desercidn estd poco
desarrollada en Colombia y ha tenido mucha discontinuidad.
Estéd volviendo a colocarse en el centro de las preocupaciones de
equidad y requiere de un cambio cultural importante alrededor
del objetivo de abrir las instituciones a recibir ninos en cual-
quier época del ano y lograr altos estaindares de rendimiento
sin expulsar a los alumnos de menor rendimiento, tema de gran

9. En la evaluacion de la educacion chilena la OECD reclama un compromiso
firme por romper el cardcter elitista de la educacién superior (OECD, 2003).
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controversia respecto de la evaluacién. La continuidad de los
ninos en el sistema educativo es asimismo una estrategia esen-
cial para aumentar la eficiencia en el uso de los recursos del Es-
tado en educacién.

En particular, el problema de la inestabilidad econémica de
las familias y el desplazamiento estan planteando un reto for-
midable de flexibilidad al sistema educativo financiado por el
Estado, a fin de impedir un gran retroceso en cobertura esco-
lar (Cuadro 1).

Porcentaje de asistencia escolar por Sector y nivel
Segtin grupo de ingresos

Ingreso per capita del hogar Primaria Secundaria
Publico Privado | Publico Privado

Menor o igual $25.000 95 5 85 15
Superior a $25.000 y hasta $50.000 88 12 82 18
Superior a $50.000 y hasta 80 20 73 27
$100.000

Superior a $100.000 y hasta 64 36 57 43
$200.000

Superior a $200.000 29 71 31 69

Fuente: Encuesta de calidad de vida (1997) y cdlculos de Renata Pardo, Minis-

terio de la Proteccién Social, 2003.

Para las siguientes décadas, el pais deberd hacer un gran esfuerzo
con miras a desarrollar una agenda que permita atacar la desercion:

i) Laaceleraciony flexibilidad del aprendizaje para los nifios en extra
edad
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ii) La capacitacion de docentes para que trabajen con ninos espe-
ciales (con capacidades excepcionales, ninos con dificultades,
desplazados, nifios que se incorporan en la mitad de un pe-
riodo escolar)

iii) Programas que otorgan incentivos monetarios a las familias
para que los nifios asistan a la escuela, ya en experimentacion
con buenos resultados

iv) Programas que buscan mejorar la calidad de la educacién rural
adaptando los modelos educativos a las necesidades de cada region

v) Programas que buscan consolidar redes de cooperacion entre
instituciones pequefias e instituciones con mayores recursos
y que acentuan la relaciéon entre padres, comunidad local,
alumnos y escuela.

Educacién y competitividad

No faltard quien piense que las disparidades en la educaciéon son
muy dificiles de remover y que basta con que parte de las institu-
ciones tengan excelencia académica para satisfacer las necesidades de
modernizacién de la economia. Se olvidan que una sociedad donde
una gran parte de la poblaciéon no puede suplir con su esfuerzo las
necesidades bésicas y tiene desfogues como las actividades ilicitas o
la presion social, estd destinada a pagar costos muy altos en el sector
formal de la economia a través de altos impuestos y tarifas de servi-
cios publicos y un gran aparato de seguridad publico y privado.

De otro lado, un acercamiento mayor existe hoy entre sector
educativo y productivo pero la comprension de la distancia en-
tre los dos @mbitos dista mucho de haberse transformado tanto a
nivel de formulacién nacional como de propuestas regionales de
accion. El desafio consistiria por una parte en la modernizacién
de los tres niveles de la educacion formal (bésico, medio y supe-
rior) y por otra en fomentar la modernizacién y ejercer control
de calidad sobre la educaciéon no formal. En este dltimo aspecto
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recobraria importancia la educacién para adultos no sélo en su
acepcién de “educaciéon popular” cargada de valioso contenido
de alfabetizacion y desarrollo ciudadano, sino como “certifica-
cién y reconversion profesional” para reducir el desempleo y los
conflictos sociales derivados del mismo (Walters, 1999).

Es muy diciente como bien insiste la Cepal en sus escritos re-
cientes, que los desocupados tanto urbanos como rurales, tienen
un nivel educativo promedio superior al de la poblacién econ6mi-
camente activa en todos los grupos de edad'® hay pues necesidad
de desarrollar la competitividad internacional y la interrelacién
entre competitividad y empleo. Los nuevos riesgos sociales de la
globalizacién deben mover al mismo tiempo avances en educa-
cién, empleo y proteccién social, tres factores que se refuerzan
mutuamente, para una participacion equitativa en la era global.

En este orden de ideas, la gran dificultad en Colombia es que se
ha detectado que pocos jévenes cuentan con una educacion y capa-
citacién adecuadas al incorporarse a la poblacién econémicamente
activa, algunos porque logran apenas una formacién de analfabetas
funcionales, o una educacién bésica que no tiene un nivel adecuado
de desarrollo de competencias bésicas de lectura, escritura, razona-
miento, comunicacion y aprendizaje permanente.

Por lo anterior, se debe realzar la relevancia de la educacién supe-
rior, otorgando especial atencién a los programas universitarios de
las ramas de ingenieria y ciencias naturales. Ademds, para que el pais
compita en el ambito internacional, sobre todo en los nichos donde
se requiere innovacion tecnoldgica intensiva, sus sistemas universi-
tarios deben ser capaces de formar un nimero mayor de ingenieros
y cientificos debidamente capacitados, a la par que el sector produc-

10. Cepal presenta un cuadro de América Latina en el cual la PEA en Colombia en
1999 presenta 6.9 afios de estudio en promedio, los ocupados 6.5 y los desocupados
7.4. La PEA urbana tiene 8.5 afios de estudio en promedio, los ocupados urbanos
8.2 ylos desocupados 8.9. La PEA rural muestra apenas 5.3 afios de estudio en pro-
medio, los ocupados 4.8 y los desocupados 5.8 (Cepal, 2002:320).
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tivo debe acentuar sus inversiones intensivas en conocimiento. No
obstante, los signos de la reforma laboral aprobada recientemente,
que tienden a acentuar el menor costo de la mano de obra y no la
productividad, parecen distraer la direccién del empresariado hacia
una ilusoria capacidad de competir en el contexto internacional por
la via de los bajos costos de la mano de obra.

Y es que en la comprensién del panorama educativo es de anotar
que un campo privilegiado del empleo de los trabajadores mas educa-
dos son los servicios en los cuales tiene una enorme repercusion el de-
sarrollo de las TICs (tecnologias de informacién y comunicacién), un
area en la cual los incrementos de productividad e innovaciones tienen
asu vez gran impacto en la productividad de las empresas de los demas
sectores y en el Estado. Es no obstante un terreno que permite grandes
mejoras a partir de cambios en la educacion superior del pais.

En consecuencia, la educacién superior cumple un papel crucial
en el aumento de la competitividad, dado que en este nivel se generan,
incorporan y difunden avances del conocimiento que luego permiten
incrementar la productividad en distintas dreas de la produccién. Por
lo mismo, el Estado debe desempeniar una funcién importante, no
s6lo porque es el agente que puede promover mayores articulacio-
nes entre la actividad universitaria, el fomento de la innovacién y la
participacion de las empresas, sino también porque las inversiones en
investigacion y desarrollo presentan riesgos y exigen cuantiosos re-
cursos, parte sustancial de los cuales debe provenir del sector publico.

- Calidad de la educacion. Las deficiencias y dificultades para me-
jorar la calidad de la educacion encuentran una seria limitacion en la
pobre gobernabilidad del sistema educacional, por cuanto toda me-
jora pasa por un esfuerzo sistemdtico de un cuerpo docente deseoso
de superarse.

- Formacion de docentes. La decision del relevo generacional de
docentes en los tres niveles de educaciéon es una decisién muy
estratégica con consecuencias por tres décadas como minimo.
Esto es verdad tanto en el sistema de preescolar, primaria y media
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como en el de la educacién superior. Por eso la selecciéon y for-
macion inicial, la formacién permanente de docentes, son deci-
siones altamente estratégicas. En la formacion previa del docente
de educacién basica y media se requiere de un mayor equilibrio
entre la formacion disciplinaria y ética, asi como entre la teoria
pedagogica y la préctica de la ensenanza.

De manera adicional, se debe lograr un conocimiento adecua-
do del uso de las nuevas tecnologias de la comunicacién y de la
informdtica las cuales tendran al menos tres usos importantes: i)
como herramienta para la permanente actualizacién del docente
ii) como herramienta para la ensefianza de las diversas disciplinas
iii) como fuente de aprendizaje auténomo por parte de los do-
centes y cada vez mas, de los estudiantes.

En cuanto a la educacion superior no es claro el panorama de
financiacién del relevo generacional de docentes dadas las restric-
ciones financieras de inversion en la educacion superior publica
y privada y la reduccién de los programas de ciencia y tecnolo-
gia. No se trata solo de otorgar remuneraciones atractivas, sino de
ofrecerles ambientes y condiciones de trabajo para la innovacién
y la actividad cientifica.

- Aporte a la innovacién. La educacion superior cumple un papel
crucial en el aumento de la competitividad, dado que en este nivel se
generan, incorporan y difunden avances del conocimiento que lue-
go permiten incrementar la productividad en distintas dreas de la
produccién. Por lo mismo, el Estado debe desempenar una funcién
importante ante todo en el fortalecimiento de la universidad publi-
ca, mediante una politica activa de fomento que permita mejorar las
condiciones actuales de investigacion y ensenianza. Su papel es el de
promover mayores articulaciones entre la actividad universitaria, el
fomento de la innovacién en la sociedad y la participacion de las em-
presas, para asegurar que existan mecanismos apropiados de certi-
ficacién de la calidad, que proporcionen una formacion adecuada a
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los estudiantes; y continuar con la exigencia de requisitos minimos
aceptables de la educacion superior, sea publica o privada.

En este sistema estan vigentes oportunidades como:

i) El desarrollo local a través de redes entre empresas de distintos ta-
manos coordinadas en forma que aumenten la competitividad

ii) La identificacion de cadenas productivas en las cuales puedan
insertarse instituciones educativas de educacién media y su-
perior asi como empresas, con infraestructura aprovechable
por los alumnos, de modo que pueda abrirse paso la forma-
ci6én pertinente e innovadora de técnicos y tecnélogos

iii) Los mecanismos de alternancia o formas de articular el apren-
dizaje escolar con el aprendizaje en el puesto de trabajo

iv) Los esfuerzos de educaciéon de adultos que enfaticen el mejo-
ramiento de las competencias bésicas en la poblacién ocupa-
da o desempleada para facilitar que adquieran capacidad de
aprendizaje permanente

v) Los esfuerzos para lograr la vinculacién de los académicos,
empresarios, ejecutivos y técnicos en redes internacionales y
redes latinoamericanas de conocimiento e innovacion

vi) La alternancia en funciones de investigacion, gestién y comer-
cializacién de innovaciones entre académicos, empresarios y
funcionarios™.

Finalmente, un elemento esencial de este esfuerzo consiste en
apoyar la formacién de todo tipo de asociaciones empresariales y
asociaciones con entidades de educacion superior o centros acadé-
micos de investigacion. Otra forma de organizacién en estrecha co-
laboracioén es la de redes que operan de manera virtual o fisica.

Las redes son sistemas abiertos a través de los cuales se produce
un intercambio dindmico entre sus integrantes y con otros gru-

11. Esta es una estrategia que resulté importante en la trasformacién asia-
tica, en especial, en Corea.
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pos y organizaciones, que posibilitan el enriquecimiento de los
recursos de conocimiento y conexiones que poseen.

En el caso colombiano el esfuerzo de constitucién de cadenas
productivas para desarrollar sectores mas competitivos ha empe-
zado a mejorar esta relacion conflictiva entre universidad y em-
presa, el surgimiento de incubadoras de empresas innovadoras,
al mismo tiempo que la asignacion de fondos de ciencia y tecno-
logia a través del Sena para desarrollar proyectos de innovacién,
han empezado a tener un impacto en el desarrollo de estas redes.
Una evaluacién desde el punto de vista de su impacto en la trans-
formacion educativa de los recursos humanos y de la transfor-
macién del papel de las empresas en la formacién permanente
estd pendiente de hacerse. Infortunadamente con frecuencia las
estrategias se cambian sin permitir evaluarlas.

Financiacion

Principales demandas de recursos desde el sector educacion. La
financiacién de la educacién tiende a ser fijada como proporcién
del PIB de la economia. Se tiende a senalar que en la medida en

que se asigna un porcentaje del producto mayor a educacion se
obtiene un progreso educativo.

De una parte, existe en Colombia una tradicién de asignar
los principales gastos en educacién en forma de transferen-
cias de la nacién atadas, lo cual ha permitido una sosteni-
bilidad del sector que trasciende las prioridades de gasto de
los gobiernos.

En realidad los ciclos econémicos depresivos tienden a te-
ner un impacto negativo de deterioro en el sistema de educa-
cioén publica y privada. Este impacto es mas delicado en una
economia abierta expuesta a choques externos. Esto demanda
fuentes de financiacién de la educacién como fondos de com-
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pensacién que ahorren en las bonanzas para sostener los gas-
tos en educacion en las depresiones y caida del PIB o el fisco o
fondos de fuentes menos sensibles a los ciclos econémicos.

Asi las cosas, en Colombia los estudios de financiamiento
de la educaciéon dejan mucho que desear y en consecuencia
las politicas publicas homogeneizantes que se aplican. Es bas-
tante preocupante corroborar que no se han disenado nuevos
instrumentos financieros para aumentar los recursos de in-
versién ni en la educacién preescolar, basica primaria y me-
dia, ni en la superior.

Para concluir, es védlido detenerse en esta reflexién sobre
cémo varios paises han venido estudiando la condonacién de
deuda publica por educacién, aunque se reconoce que tiene
un potencial limitado como fuente'?. En Colombia este tema
no parece muy viable por la tradicién arraigada de un mane-
jo convencional de las finanzas publicas. Existe la esperanza
de apelar al recurso de movilizar a la ciudadania alrededor
de los ninos para enfrentar la desercion, la ineficiencia y la
basqueda de nuevos recursos a pesar de la guerra. Y con se-
guridad, la suerte de la educacién colombiana esta ligada a
la superacién de la violencia y la reduccién del costo fiscal y
social que esta acarrea.
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e propongo aportar a este debate un testimonio

mas vivencial que cientifico desde mi perspec-

tiva como actor de la educacién superior que

recoge impresiones testimoniales en relacién
con el grado de preparacién que tenemos los colombianos
frente a la globalizacién.

En la actualidad, dentro de las diversas teorias, todos coinci-
dimos en que el factor primordial de desarrollo es una adecuada
inversion privada y un sector publico que vaya evolucionando a
la par con el sector empresarial privado de la forma mads eficiente
posible, es decir, con la menor burocracia posible y la gestion mas
eficaz en el rango de lo factible.

Obviamente, el sector productivo que incluye a la empresa
privada y a la publica, requieren de una universidad, un sector
educativo que les permita evolucionar. A la vez, la universidad
requiere de un sector productivo, tanto privado como publico,
que impulse su desarrollo. O sea que debe haber una relacién
de intercambio clara y profusa entre los unos y los otros, pero
siempre teniendo en cuenta que el factor primordial de desarro-
llo, aunque dificil de lograr, es la inversion privada.

A partir de mi experiencia identifico algunas lineas o vias de
relacion entre la empresa y la universidad: la primera y prin-
cipal consiste en que la relacion exista, es decir, que la univer-
sidad le proporcione al sector empresarial una fuerza laboral
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apropiada y con un enfoque pertinente. La segunda y como
resultado de la anterior, que la universidad haga un aporte de
fuerza laboral de calidad. En tercer lugar, determinar qué pue-
de hacer la universidad por el sector privado o qué relaciéon se
puede establecer en cuanto a investigacién y consultorfa. En
cuarto lugar, generar el aporte universitario sobre formacién
de recursos humanos de la empresa, es decir, la capacitaciéon
de los trabajadores. En quinto lugar, analizar el tema de las
famosas prédcticas empresariales y en sexto, la generaciéon de
espiritu emprendedor o lo que se ha dado en denominar “la
incubacién de empresas’.

A continuacién se presenta una breve reflexién sobre cada una
de estas lineas de relacion entre la empresa y la universidad.

Fuerza laboral apropiada vs la “doctoritis”

El punto de partida puede ser el aporte de una fuerza laboral
apropiaday con un enfoque pertinente. Creo que en Colombia se
ha pecado, tal vez por el esnobismo de querer copiar a los paises
mads desarrollados, en el enfoque hacia la “doctoritis”. Se le pide
a la universidad aportar al sector productivo prestantes doctores
profesionales con cinco o seis afios de estudio, lo que ha conduci-
do a un desempleo laboral importante.

Por tanto, se ha descuidado el enfoque tecnolédgico y practico
de la educacion y la oferta nacional en ese tipo de educacién es
muy incipiente. Se cuenta con el Servicio Nacional de Aprendi-
zaje (Sena)-, instituto muy importante y con enorme presupues-
to, pero con una cobertura baja por problemas administrativos
graves y un enfoque en exceso operativo. No obstante, en 2003
se registran intentos por cambiar un poco el enfoque hacia una
educacién mas integral y no especialmente operativa.

La ley general de educacién en 1994 traté de impulsar la edu-
cacién media técnica vocacional que arrancé con alguna fuerza
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pero después perdi6é impulso en forma dréstica. La principal ra-
z6n, de nuevo, es la “doctoritis”, el afin generalizado por ser “doc-
tores”. Asi, con presupuestos muy escasos, lo que se ha podido
hacer en Colombia en cuanto a educacién media técnica vocacio-
nal es muy insuficiente.

Con respecto a la educacién superior, el decreto 80 de 1980
trata de establecer la educacién superior tecnoldgica y crea las
instituciones técnicas y tecnoldgicas que arrancan también con
un gran impulso pero luego pierden fuerza. La ley 30 de 1992,
actual régimen educativo, no intenta desestimular a esas ins-
tituciones tecnoldgicas, pero también cae en el paradigma de
creer que lo que necesita el pais son grandes doctores, que en
realidad no terminan siendo doctores sino abogados, ingenie-
ros, administradores, etcétera. Asi, las instituciones de verda-
dera educacion tecnolégica y técnica pierden fuerza, son con-
sideradas de garaje y no tienen presupuesto. Mientras tanto, la
atencion sigue concentrada en hacer “la gran universidad” que
graduie profesionales de cinco o seis afios, aunque éstos estén
condenados a engrosar las filas del desempleo.

Entre tanto, las instituciones de educacion técnica y tecnold-
gica por su falta de presupuesto y de laboratorios proveen una
educacion que en realidad es universitaria pero de menor dura-
cion. Insisto: Colombia casi no tiene educacién técnica y tecno-
légica y se sigue en las grandes esferas pidiéndole a la educacion
superior investigacion, calidad académica tedrica, pero sin repa-
rar suficientemente en la necesidad de los contenidos practicos y
técnicos de la educacién superior.

Aporte del Politécnico a la educacion practica

;Qué se estd haciendo en Colombia para restablecer (o para es-
tablecer porque tal vez nunca la ha habido) la educacién préactica
y tecnolodgica? En realidad muy poco. En el caso del Politécnico se
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acogi6 una idea del Departamento Administrativo de Accién Co-
munal del Distrito Capital y se empezé a hacer un estudio para
tratar de adaptar a Bogota el modelo Community College de Es-
tados Unidos. Este es un modelo de educacién tecnoldgica con
instalaciones impresionantes y laboratorios tipicos de Estados
Unidos, que se encuentra integrado a la educacién superior.

Existen esquemas como el two plus two segtn el cual se de-
dican dos afios de Community College en una disciplina total-
mente practica. Por ejemplo, electricidad residencial o plome-
ria, mas dos afios de universidad conducen a una licenciatura
universitaria, pero perfectamente la persona puede plantar
en la educacién tecnolégica y no seguir. Sin embargo, como
suele ocurrir en Colombia, el presupuesto de 20.000 millones
de pesos que se suponia iban a destinarse a ese propdsito, no
resulté y se quedé en veremos. Pero en el Politécnico se con-
tinta con el estudio de factibilidad y se tiene una unidad que
sigue trabajando en el tema.

De manera adicional, se celebra un convenio con la Fede-
racién Nacional de Comerciantes (Fenalco) para establecer
una especie de germen de educaciéon practica tecnoldgica
con programas técnico-laborales que en principio son seis.
Por ejemplo, técnico-laborales en contabilidad y finanzas, en
mercadeo y ventas, en comercio exterior y aduanas, en pro-
gramacion de computadoras, en administracién comercial y
de restaurantes.

El proyecto arrancé con una fuerza impresionante y se
aspira a crear un portafolio mds amplio de programas de
educacién técnica laboral. Se trata de programas de un ano,
divididos por trimestres y con un costo muy bajo. Sélo se re-
quiere ser bachiller para ingresar y se le anuncia a los estu-
diantes que esos programas ofrecen un acceso privilegiado a
las carreras correspondientes en una institucién como el Po-
litécnico Grancolombiano. Esto se hace con el propésito adi-
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cional de suministrar la preparacidon que necesitan segmentos
de nuestra poblacién a los cuales el sector educativo no tiene
qué ofrecerles. Por ejemplo, los desplazados, reinsertados, jo-
venes en accion, programas de la Red de Solidaridad y de fun-
daciones sin dnimo de lucro para las cuales se trabaja, como
la Fundacién Ana Restrepo del Corral.

La idea es tratar de crear un portafolio de programas edu-
cativos que brinde oportunidades a estas poblaciones. Se ob-
serva, por ejemplo, que el sistema educativo no tiene nada
que ofrecer a los dos mil reinsertados de la guerrilla regis-
trados en el pais en 2003. Se aspira a que con estos “pinitos’,
sumados a un portafolio mayor de oportunidades educativas,
se puedan ofrecer soluciones. El que tenga vuelo para poder
seguir en la educacion superior puede continuar en las ca-
rreras correspondientes de estos programas practicos. Suefno
con que algun dia podamos formar plomeros, electricistas
residenciales, talabarteros, carpinteros, entre otros, dentro de
un amplio portafolio que llene el gran vacio y las grandes ne-
cesidades que tiene el pais en este tipo de fuerza laboral, como
consecuencia de la gran deficiencia de enfoque de la educa-
cion superior colombiana.

Calidad laboral incipiente

El tema de la calidad laboral también ha sido tratado en Co-
lombia en forma esnobista y empezando al revés: tratando de
formar profesionales dentro de la “doctoritis”, con gran vuelo
académico, pero con poco sentido practico.

A ese respecto tengo un conjunto de anécdotas: aceptemos
que los colombianos partimos de la presuncion de culpabili-
dad y no de inocencia. Cuando le digo a la gente que el Poli-
técnico GranColombiano y otras instituciones similares son
verdaderas, absolutas y estrictas fundaciones sin danimo de
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lucro, se echan a reir y hacen cuentas alegres: siete mil estu-
diantes que pagan dos millones de pesos cada uno, da 14.000
millones de pesos. “jUstedes se estdn haciendo millonarios!”,
me dicen.

Pero se equivocan. Son altisimos los costos implicados en
una actividad como la nuestra que se adelanta de buena fe.
Esos recursos, comparados con los que tiene cualquier insti-
tucién educativa en un pais medianamente desarrollado, son
absolutamente irrisorios. Por eso la educacion colombiana es
muy dependiente de profesores de catedra, sin posibilidad de
tener investigadores, docentes cimentados de tiempo com-
pleto realizando no solo labores docentes sino investigativas.
Desde ese punto de vista, frente al ambito internacional esta-
mos muy rezagados.

Ademds existe una gran inequidad con el sector publico
porque las universidades publicas tienen presupuestos enor-
mes. Con frecuencia considero que si me dieran el presupues-
to de la Universidad del Cauca, educaria casi a toda Colombia.
El costo por estudiante de la universidad publica es cuatro o
cinco veces superior al de la universidad privada.

Otra anécdota al respecto: en una reuniéon de rectores y
funcionarios de universidades publicas y privadas se me ocu-
rri6 afirmar que el sistema ideal y mas justo es el aplicado
en algunos paises donde el Estado da un bono al estudiante
para que escoja la universidad que prefiera, sea publica o pri-
vada. De esa manera hay una distribucién equitativa de los
recursos. De inmediato se me vino una lluvia de criticas. Me
calificaron incluso de fascista y de estar atentando contra la
universidad publica. Pero insisto en que el pais no se preocu-
pa por la universidad y le exige demasiado sin considerar sus
problemas de recursos.

Incluso existen teorias como la de Miguel Urrutia, geren-
te del Banco de la Reptblica, con un planteamiento extremo
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de corte neoliberal: dice que a la educacién superior no debe
dérsele ningtin subsidio porque la universidad y la educacién
en general deben demostrar su rentabilidad.

Conclusion: desde el punto de vista de la calidad somos pobres
pero dignos, con unas limitaciones econdmicas enormes y por lo
mismo nuestro impacto en el sector productivo es muy reducido.

Empresa e investigacion

En cuanto a la tercera linea, la interrelacién entre la universi-
dad y la empresa, la investigacion y la consultoria, el impacto de
la universidad es muy incipiente debido a las limitaciones econ6-
micas antes mencionadas.

Pero hay otro factor que influye: la empresa colombiana, tanto
publica como privada, no cree todavia en la universidad, no le
pide servicios. Y la universidad publica que tiene exceso de re-
cursos con respecto a la privada, deberia producir un impacto
importante en el sector productivo a través de la investigacion y
la consultoria. Algo hace, pero a mi juicio, no esta produciendo el
impacto que se necesita. Por ejemplo, el portafolio de investiga-
cién de la Universidad de Antioquia, la que supuestamente hace
mds investigacion, en mi opinién no logra generar el impacto re-
querido en el sector productivo.

Capacitacion practicay espiritu empresarial

En cuanto a la formacién de recursos humanos o capacitacion se
ha progresado algo pero no lo suficiente. El Politécnico ha sido mas o
menos pionero en este campo. Se adelantan programas importantes
con los bancos mas grandes, con empresas de servicios publicos y con
programas no formales que en algunos casos se han vuelto formales,
tales como el proyecto con el Banco de Bogota: se han graduado tres-
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cientos tecnélogos en banca, algunos de los cuales han regresado a la
universidad a continuar con su ciclo profesional. Sin embargo, no es
suficiente para cantar victoria.

La quinta linea son las practicas empresariales, drea en la que si se
ha avanzado de manera significativa. Entre otras razones, porque se
puede adelantar sin necesidad de grandes recursos econémicos y es
de conveniencia mutua entre la universidad y la empresa. Es uno de
los pocos campos en el que nos podriamos equiparar con paises mds
desarrollados.

La sexta linea, finalmente, es el espiritu emprendedor o sea el
espiritu de creacién o incubacidon de empresas. En esto también
Colombia estd en panales.

El Politécnico participa en una experiencia con otras institu-
ciones de educacién superior. Se fundé una incubadora de em-
presas después de hacer una exploracién de todas las incubadoras
existentes en el pais. Se concluyé que la de mayor desarrollo es la
Incubadora de Empresas de Base Tecnolégicas de Antioquia (IE-
BTA) dirigida por Dario Montoya, luego director del Sena.

La IEBTA, aunque también ha tenido dificultades, es patroci-
nada por el grupo empresarial antioqueno y el Sindicato Antio-
queiio. Se tomé ese modelo y se adquiri6 a titulo oneroso, pero
el conjunto de instituciones de educacién superior no nos prestd
atencién. Pocos terminamos insistiendo en la iniciativa. En esta
incubadora no funcionaron los presupuestos y precisamente
porque no se pudieron vender servicios, se tuvo que reducirla a
actividades muy concretas. Se han recibido 1.300 proyectos de los
cuales cuarenta quedaron finalmente seleccionados y siguen en
proceso de preincubacidn. Pero esta actividad requiere de capi-
tales de riesgo, practicamente nulos en Colombia. De hecho, no
se ha conseguido capital de riesgo para ninguno de los cuarenta
proyectos en proceso de incubacidn.

En conclusion se percibe que nuestro nivel de preparaciéon en
el sector educativo para la globalizacién es muy bajo. Si nos com-
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paramos con los niveles de inversion que han realizado paises
como los tigres asidticos, cuyo despegue se basé en la inversion
educativa, el pais se encuentra en una situacion irrisoria.

Por eso propongo que, por lo menos en materia de educacion,
en lugar de preguntarnos qué tan preparados estamos para la glo-
balizacién, deberfamos preguntarnos mds bien qué podemos ha-
cer para que Colombia no esté tan rezagada frente a ella.
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ebido a que en la actualidad la politica tecnoldgica

colombiana en escenarios de globalizacidn, es una

capacidad muy critica, conviene adelantar esta re-

flexion como aproximacion inicial. El interrogante
que la precede es ;qué tan preparados estamos y qué capaci-
dades tenemos para analizar, formular y ejecutar politicas de
innovacion?

En el desarrollo de este contenido se tendra en cuenta el por
qué es saludable comparar el pais con otros para saber donde
estd en materia de capacidades; asimismo, se subraya la im-
portancia del detalle obedeciendo al viejo adagio que respalda
la eficacia alemana: “el demonio estd en los detalles”, pues al
trasladarlo a la politica tecnoldgica no basta con formular y
decretar politicas sino implementarlas. Para obtener resulta-
dos con las politicas de innovacién, se precisa de una gestién
minuciosa en la que intervienen determinadas instituciones
y personas en niveles precisos, tarea que sin duda requiere de
aprendizaje.

Senialamientos de la politica tecnolégica

Es esencial conciliar la capacidad de gestionar el detalle inme-
diato con los enfoques mas amplios, adaptando la consigna de los
ambientalistas “hay que pensar globalmente y actuar localmente”.
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Se partird entonces del escenario global de la politica tecnolégica
para luego analizar el contexto nacional.

Sin embargo, es apropiado identificar previamente a los orga-
nismos internacionales que trabajan las politicas tecnolégicas: la
Organizacién Mundial del Comercio (OMC) y la Organizacion
para la Cooperacion Econdémica y el Desarrollo (OECD).

Llama la atencién que sea en un Foro de alcance tan global
como el de la misma OMC, donde se ha establecido que los tni-
cos incentivos permitidos a todos los paises industrializados o en
vias de serlo, estén relacionados con tecnologia. No hay mucho
margen, entonces, y por fuerza de las circunstancias, es preciso
estudiar y utilizar incentivos financieros y fiscales cuando se trate
de definir politicas tecnolégicas. En el seno de la OMC tiene tam-
bién lugar alli la discusién que regird la propiedad intelectual en
el comercio mundial en los préximos anos. Todo ello pone en un
plano destacado la importancia de la politica tecnoldgica de cara
a la globalizacién comercial.

Por su parte, al revisar la trayectoria de la OECD, importante orga-
nismo de cooperacion de los paises del primer mundo —el denomina-
do club de los ricos- se encuentra una enorme capacidad de analizar
y comparar politicas nacionales de innovacién. ;Hacia donde va el
primer mundo en este terreno? Basta mirar el énfasis que asigna la
OECD a este tema; innovacion y competitividad van de la mano y vale
la pena volver sobre ellas a la luz de estos senalamientos:

- Las “politicas de innovacién”en la OECD evolucionan hasta ser
casi equivalentes a una nueva politica de desarrollo. Las po-
liticas industriales se transforman y se superponen en varios
aspectos con las politicas de innovacién. A veces en nuestro
medio estos conceptos no calan todavia o son periféricos.

- Domina la escena la busqueda de equilibrios “macro”, en lo que
se han formado nuestros economistas, y de lo cual poca gente
duda que sea indispensable para una economia sana. Contrasta
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esta discusion con la que de manera similar se ha venido dando
sobre el desarrollo econdmico en los paises de la OECD, donde
la innovacién es el eje del desarrollo econémico y por ningin
motivo puede pensarse que se ignora “lo macro”.

- El pensamiento de la OECD refleja una evolucién de mas de
treinta anos. No es de un dia para otro que aparece un pensa-
miento sobre politicas de innovacién. La politica actual busca
conectar ciencia con economia’.

- En la OECD, el proceso de innovacién comienza a ser foco de
atencion en 1990 y a otorgar significacion politica al concepto
de Sistemas nacionales de innovacion. A partir de ahi, se ubica
el pensamiento sobre el cambio técnico en el centro de la politica
econdmica y comienza a entenderse la innovacién como un pro-
ceso gradual y acumulativo que produce, difunde y utiliza nuevos
conocimientos o su nueva combinacién dentro de la economia.

- La politica de ciencia y tecnologia (C&T) en los paises de la OECD
considera que el cambio técnico es la principal fuerza motriz del cre-
cimiento econémico. Este tiene dos fuentes basicas: la innovacién
tecnoldgica y la difusion de tecnologia. El receptor debe participar en
el proceso continuo de ajuste de la tecnologia a sus necesidades.

- El paso de un modelo lineal a uno interactivo de innovacion tie-
ne como referente a Vanevar Bush -fisico y asesor de Roosevelt

1. Entre 1963 y 1970, el pensamiento sobre politicas CET puso énfasis a los insumos
requeridos para la investigacion y desarrollo (I&D-financiacién, recurso humano
altamente calificado, laboratorios) el papel de instituciones y programas publicos.
Mas adelante, el infome Pigagnol de 1964, hizo un llamado inicial a los gobiernos
para respaldar la I&D, tras reconocer la importancia de la relacion entre la actividad
cientifica y tecnoldgica y el dinamismo de la economia. El Manual Frascati de 1964,
aportd las bases para la mediacion de las actividades cientificas y tecnoldgicas en los
paises industrializados. En 1971, el informe Brooks sefial6 caminos a la integracién
entre politicas cientificas y tecnoldgicas, econdmicas y sociales. En 1980, el informe
Delapalme, reitero la necesidad de los gobiernos de paises de la OECD de armo-
nizar y optimizar la politica en lo tecnoldgico, en lo econémico y con respeto a las
necesidades sociales.
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en politica cientifica- cuando pasada la Segunda Guerra Mun-
dial, sostenia que lo primero por hacer —ésta fue la experiencia
de la bomba atémica- era invertir en ciencia, asumiendo que
ésta se traducia de manera automatica en tecnologia que a la vez
se volcaba sobre la innovacién y el mercado. Sin embargo, y pese
al éxito de la Operacién Manhattan, varios “economistas de la
innovacion” en Estados Unidos e Inglaterra, mostraron que este
modelo lineal ignora las multiples interacciones que tienen lu-
gar entre el laboratorio de I&D y el mercado. No es tan facil ir
en linea recta de la investigacion basica a la innovacién. Muchas
cosas tienen lugar en el intermedio de estos procesos. Un mo-
delo de innovacién nuevo y llamado “modelo interactivo” viene
inspirando las llamadas politicas de innovacién tecnoldgica.

- Los paises del primer mundo han pasado de la llamada “Sciernce
policy” a la “Innovation policy”. Esto se presenci6 en una misién co-
lombiana a Canada integrada por catorce centros tecnolégicos en
1997 y auspiciada por Colciencias. Se hablaba de las politicas de in-
novacion tecnoldgica y del Sistema nacional de innovacién. Habian
pasado ya de una “politica cientifica” a una “politica de innovaciéon”
y es ahi donde posiblemente debemos ocuparnos mas del fortaleci-
miento cientifico porque todavia se padecen debilidades extremas.
No debe darse la espalda a la innovacién en la economfa.

- Domina en el escenario de la OECD el concepto de Sistema
nacional de innovacién (SIN). En este enfoque la ciencia y la
ingenieria estdn alineadas con las metas econdmicas del pais,
quiere decir que deben contribuir a generar empleo a la pobla-
cion; brindar oportunidades a cientificos, ingenieros, técnicos y
obreros; utilizar los recursos naturales; estimular la creatividad
propia, y todo ello encaminado a la generacién de riqueza, pre-
servando y aumentando el bienestar de la poblacién.

- Algunos factores se consideran cruciales en el informe de la OECD
del afio 2001 y tienen que ver con tres fuentes comprobadas de
modo seguro para impulsar el crecimiento econdémico de un pais
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pues se correlacionan con el desarrollo y la innovacién; las TICs y la
empresarialidad cuyo alcance se estima esencial en la configuracion
de la moderna economia nacional y global.

La comparabilidad internacional

Hacia el futuro, la leccién de los tigres asidticos —Corea, Taiwén, Sin-
gapur y Hong Kong—? es una importante referencia internacional y
es oportuno detenerse en S. Lall, de la Universidad de Manchester de
cuya conferencia en 1999 se resumen lecciones para promover el desa-
rrollo industrial y tecnolégico, anotando el papel de los gobiernos y su
importancia en varios campos:

- Creacion de una vision estratégica de largo plazo
- Creacién de capacidades tecnoldgicas e institucionales criticas para
el desarrollo industrial y competitivo de largo plazo.

Esta leccion demostré que no es lo mismo una politica basada en
inversién extranjera que una en transferencia de tecnologia via con-
tratos de licencia y patentes tal como lo hicieron los coreanos. En
América Latina se confundié con frecuencia estas dos politicas; en el
medio colombiano muchos dirigentes creen que basta con abrir la
llave mégica de la inversion extranjera para lograr el progreso tecno-
légico casi por afiadidura. Si las pymes tienen importancia y potencial
en Colombia, deben desempenar un papel muy importante en la tec-
nificacion segtin lo ocurrido en Japén, donde se multiplicaron los ser-
vicios tecnoldgicos y de extension como la investigacion y desarrollo
para un vasto universo de pymes. No basta la inversion extranjera si la
realidad industrial del pais seniala la necesidad de difundir tecnologia a
una gran variedad de pymes.

De otro lado, América Latina también es otra fuente de compara-
cién internacional. En los recientes créditos para programas nacionales

2. Tailandia, Malasia e Indonesia también con reciente nivel de industrializacién.
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de CyT del BID, se presencia el enfoque al tema de la innovacién tec-
nolégica con reducido énfasis en el fortalecimiento de infraestructuras
cientificas y tecnoldgicas y la formacion per se de doctores; se impulsa
la calificacién de alto nivel de personal en los sistemas nacionales de
innovacion. En el dltimo decenio, las recientes politicas tecnoldgicas
de Brasil, Colombia, México, Chile y Venezuela, se basan de modo cre-
ciente en orientaciones acordes con los lineamientos de la OECD.

En consecuencia, urge formar una capacidad en el pais para for-
mular, ejecutar y evaluar politica de innovacién la cual debe entender-
se como una respuesta a la globalizacién, de ahi la necesidad que sea
imaginativa y relevante. Desde este angulo, puede hacerse una primera
comparacion con los paises del area y podria anticiparse que Colom-
bia esta relativamente bien respecto al promedio latinoamericano en
virtud de observar gradual aceptacién a:

- La construccién de un Sistema nacional de innovacién

- Lacomprension frente ala economia muy global, en donde subsisten
formas muy nacionales de desarrollar la tecnologia tal como Nelson
y Rosemberg en 1993 demostraron que todavia existen patrones na-
cionales de organizacién econdmica y tecnolégica — en medio de la
globalizacion - y esos patrones son los llamados Sistemas nacionales
de innovacién que en apreciacién de la OECD permiten difundir,
adaptar, transmitir y crear tecnologias dentro del sistema econémi-
co de un pais pues ciencia y tecnologia no operan aparte sino que le
afectan

- El reconocimiento de la necesidad de alinear los aportes de diver-
sas instituciones para obtener productos nuevos o mejorados en el
marco del sistema: financiamiento, investigacion, desarrollo, difu-
sién y extension de tecnologia, papel de la universidad, educaciéon
técnica, normalizacion y calibracion, entre otros.

Si bien la politica de innovacién estd lejos de ser la de mayor priori-
dad, las tendencias de la globalizacién en curso obligan a organizar-
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se en un nuevo consenso sobre nuestro modelo productivo. Las dis-
cusiones sobre la innovacion y la competitividad implican consensos
nuevos de multiples actores pero ayudan a poner la casa en orden y a

definir los nuevos consensos.

Estado actual

Elinterrogante siguiente es ;donde estamos en capacidades cientifi-
cas y tecnoldgicas mas especificas? Los indicadores describen:

Los paises industrializados invierten 95% del gasto mundial en in-
vestigacion y desarrollo

La inversién en América Latina, segtin la Red de Indicadores de
Ciencia y Tecnologia de América Latina (Ricyt), de 1995 a 1998 fue
de unos diez billones de délares. Hasta el ano 2003, Brasil respondia
por 58% de ese volumen; México por 14%; Argentina por 13%;
Chile por 5%; Colombia por 4% y Venezuela por 3%

Desde un angulo positivo, Mario Albornoz, director de la Red de
indicadores de Latinoamérica, seialaba que Colombia es el pais
que tiene el ritmo de crecimiento mds alto de articulos indexados en
América Latina, articulos arbitrados por organismos como el Scien-
ce Citation Index

Mas de novecientos doctores se han formado en areas de ciencia e
ingenieria, tan solo en el programa Colciencias/BID, emergen cerca
de dos mil grupos de investigacion en las universidades, y va calan-
do la dindmica de jovenes investigadores.

Ha aumentado de modo significativo el nimero de proyectos de in-
novacién empresariales respecto a diez o quince anos atrds: cerca de
ochocientos a mil.

Al observar la situacion bastante lamentable en los indicadores la-
tinoamericanos de capacidades, comparado con Estados Unidos, Eu-
ropa y los asidticos, el director de la Red de Indicadores de Ciencia y
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Tecnologia de América Latina (Ricyt), Mario Albornoz, sugiere otro
modelo de desarrollo; no es claro el panorama y la gran tarea es plan-
tearse qué hacer fuera del espectro global.

Experiencias, retos y avance

Respecto a los esfuerzos adelantados para evaluar y enrumbar nues-
tras capacidades es necesario generar las bases de nuevas propuestas
de evaluacion en 2003. Al responder donde estd el pais en la etapa de
construccién de un Sistema nacional de innovacidn, debe reconocerse
que el primer impulso a la construccion del SNI en el pais, se observé
en el gobierno de Ernesto Samper, pues por primera vez se intentd
disenar e implementar una politica de innovacién no sélo declarati-
va sino utilizando instrumentos legales, financieros, fiscales y créditos
internacionales del BID.

En el tltimo decenio se cuenta con teorfa titil, como es la de la escue-
la llamada evolutiva, pues con base en ella puede determinarse mejor
en qué parte se estd respecto al ciclo emprendido. Al respecto, Teubal
plantea que hay un ciclo inicial de aprendizaje y creacién de capaci-
dades por el cual comienza un pais que desea avanzar en la practica
de la innovacién tecnoldgica. En dicho ciclo se conjugan estimulos fi-
nancieros, incentivos fiscales y recursos institucionales que convergen
en el apoyo al desarrollo tecnoldgico y la innovacién empresarial. Las
empresas y el gobierno aprenden conjuntamente hacia la ejecucion de
una politica de innovacion.

Segtin lo anterior, puede afirmarse que Colombia completé el pri-
mer ciclo, si bien para el segundo se requiere acelerar el proceso. De
acuerdo con el modelo de Teubal, esto ha podido observarse en el con-
texto nacional:

- Las empresas comenzaron en Colombia a desarrollar proyectos de
I&D y de innovacién con apoyo publico por primera vez en su his-
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toria. En la Fundacién Tecnos se adelant6 una evaluacién de impac-
tos que tomd un ano, sobre proyectos que habian usado el incentivo
tributario y proyectos de innovacién financiados en el marco del
SNI. Ha funcionado en la medida en que una serie de empresas que
antes no efectuaban investigacion y desarrollo, gracias a estimulos
publicos, han comenzado este nuevo camino. Se trataba de comen-
zar en los anos noventa proyectos de innovacion tecnoldgica en em-
presas que antes no los adelantaban y partiendo casi de cero se ha
inducido un cierto volumen respetable, alrededor de ochocientos
financiados y ejecutados con resultados

Se cuenta con un sistema de innovacion en construccion, es decir,
un tejido de instituciones que se van relacionando unas con otras
alrededor de tareas concretos (financiacion, ejecucion de proyectos,
cooperaciéon empresa - universidad, entre otros). Comienzan las
empresas a formular y ejecutar proyectos de I&D conjuntamente
con algunas universidades y centros. Las empresas jalonan, el go-
bierno apoya, al igual que universidades y centros, en un conjunto
“orquestado”

En la parte legal — institucional, un repaso general de los no-
venta permite identificar también como marco del sistema,
la expedicién de la ley 29 de 1990 y de una serie de decretos
asociados. En particular, el decreto 393, es una “buena préc-
tica” (o un “benchmark”) sumamente pertinente, en tanto
facilita las reglas de juego de la cooperacion entre el sector
privado y el publico y con base en él pueden asociarse y for-
mar corporaciones y consorcios de investigacién. Los pro-
yectos de I&D de empresas con apoyo publico, mencionados
atrds, se inspiran en ¢l

Emergen mecanismos financieros para la innovacién. Por el
lado publico, hay un efecto digno de destacarse: a partir de un
Fondo de Innovacién en Colciencias, se dio luego una asocia-
cién con IFI y después con Proexport, mostrando aprendizajes
en el sector publico. Un logro del “contagio” de la innovacién
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tecnoldgica, es que 20% del presupuesto del Sena debe por ley

aplicarse a tecnologia.

Asi, la evaluacion hecha en Tecnos permiti6 saber, a grandes ras-
gos, qué ha tenido lugar del “ciclo inicial” de la politica de innovacién.
Del examen de unos 55 proyectos financiados por Colciencias—IFI, se
dedujo que la rentabilidad promedio fue muy aceptable, 26% sobre el
retorno de inversion, y dentro de estdndares internacionales también
aceptables; las empresas adelantaron aprendizaje en desarrollo y me-
joramiento de productos; aument6 la vinculacién universidad-em-
presa, pues de cinco proyectos de I&D universidad-empresa en 1995,
el pais pas6 a cuarenta o cincuenta proyectos de modo que esto ha
significado creacion de capacidades.

El panorama de la experiencia empresarial también observa algu-
nos efectos tributarios de mediano plazo, pues las empresas consideran
que su mejor rentabilidad asegurara mayor tributacion. Al preguntar
a las empresas si volverian a hacer proyectos de este tipo, mds de 80%
estarfa dispuesta a hacerlo, respuesta similar a la proporcionada por
una evaluacion similar realizada en empresas chilenas.

En este sentido, se ejecutaron proyectos sobresalientes como el de
la firma Andercol, en la que una mitad de sus exportaciones aproxi-
madamente se basa en innovaciones tecnoldgicas desarrolladas con
apoyo financiero de proyectos de Colciencias. Esta empresa quimica
del Grupo Mundial, ha ganado una capacidad competitiva real basada
en proyectos de I&D de este ciclo. Por su parte, en Levapdn también se
financiaron algunos proyectos de I&D. De acuerdo con su director, alli
comenzaron desde el teorema de Pitagoras y hoy estdn en las grandes
ligas de fabricacién de levadura mundial con una planta produciendo
para Mercosur, instalada en Paraguay, completamente disenada y ba-
sada en procesos de ingenieria y tecnologia colombianos.

Otro ejemplo es Superbrix de Barranquilla, cuyos disefnos ba-
sados en avanzada ingenieria térmica y conjuntamente desarrolla-
dos con la Universidad del Norte, han llevado a la empresa a pre-
servar sus mercados internacionales de exportacion de equipos a
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mas de diez paises, destinados a todo el proceso de poscosecha del
arroz, incluyendo secadores de grano sofisticados y compitiendo
al mismo nivel con fabricantes japoneses e italianos. Es de advertir
que ya son proyectos de I&D innovadores y financiados con recursos
publicos y privados.

De este modo, ya se pueden provocar efectos de demostracion en
otras empresas con base en los casos exitosos, mas esto no esta cla-
ro para quienes dirigen las politicas de innovacion. Sin embargo, con
base en lo anterior, se ha completado un “ciclo inicial” con las siguien-
tes caracteristicas:

- Creacién de capacidades institucionales para afrontar la globaliza-
cién, de cierta manera

- Observacién de aprendizaje publico inicial en politicas de
innovacién

- Apropiacién de los primeros pasos en la construccién de un SNL
Este quizds sea el mayor signo de adaptacién institucional para la
globalizacién

- Inicio de la adopcién y aprendizaje de la investigacion en las empre-
sas alrededor de unos ochocientos proyectos

- Creacién de nuevas estructuras de apoyo tecnolégico como los
CDTs, que atin deben revisarse.

A manera de corolario

La realizaciéon de proyectos en las empresas ilustra el nivel de
detalle anteriormente referenciado, pues alli comienza a tener
sentido la politica nacional de innovacién.

sHacia dénde ir después de este ciclo? Posiblemente es ne-
cesario multiplicar la financiacién y la ejecucién de proyec-
tos en empresas pequefias y medianas, pero al mismo tiempo
aumentar las apuestas de riesgo mediante proyectos mas am-
biciosos, mds estratégicos para el pais, abordando una coope-
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racién mayor entre empresas, universidades y centros. Parece
comun a la regién latinoamericana que sus proyectos empre-
sariales se hayan venido encaminando mads a las adaptaciones,
lo que el Informe Perry identifica como “una facil adaptaciéon
al entorno nacional”. Salvo excepciones, no se tienen todavia
innovaciones fuertes, duras y competitivas internacionalmen-
te. Es necesario explorar nuevas apuestas y quizas con un nivel
de riesgo innovador mayor.

Respecto a las capacidades de apoyo y servicios tecnoldgicos a
las empresas, especialmente para las pymes, dentro del marco del
Sistema colombiano de innovacidn, se aplica la experiencia asia-
tica: no basta la inversion extranjera para que el progreso tecno-
légico se difunda a las pymes. La inversién extranjera no sustituye
los esfuerzos endégenos de transferencia y difusién tecnoldgica.
En este sentido, conviene observar los llamados CDTs, creacion
institucional que en su mayoria se remite a 1993.

Desde el siglo XIX el pais ha debatido la conveniencia de la
educacién técnica, de la ciencia, del empresarismo como alter-
nativa y de acuerdo con el historiador Frank Safford, en su libro
Elideal de lo prdctico, sobre el siglo XIX en Colombia, se descri-
ben hasta las luchas ideoldgicas. Otros historiadores y sociélo-
gos como Ospina Vasquez, Alberto Mayor, Gabriel Poveda han
aportado a la comprension sobre la formaciéon de ingenieros,
las reformas educativas, la marcha de la educacién técnica, la
industrializacién, la mineria y las obras publicas en virtud de
ser difusores de hecho de innovaciones técnicas.

Se han observado altibajos graves como el cierre del Insti-
tuto de Investigaciones Tecnolégicas (IIT), tras cuarenta anos
de actividad. Colombia experimenta avances y retrocesos muy
curiosos. Lo mds paraddjico es que el IIT se cierra sin que el
gobierno que iniciaba César Gaviria e incluso el mismo sector
privado liderado por la Andi, emitiera un parpadeo al inicio de
la apertura en un momento en que se cancel6 una posibilidad
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de crear capacidades de investigacion industrial.

Con las huellas todavia frescas del colapso del IIT, Colcien-
cias, por medio de su director de entonces, Fernando Chaparro,
propone un nuevo eje de desarrollo institucional en la prime-
ra mitad de los noventa -los centros de desarrollo tecnolégico
(CDTs)- diseniados como entidades virtuales para enlazar ofertas
y demandas, cercanos a los sectores empresariales, propicios a la
cooperacion publica—privada, con participacion de universidades
y centros de investigacién. La mayoria son corporaciones creadas
ala luz del decreto 393 de 1991, que facilita la asociacién publica
y privada para fines cooperativos, como parte del aparato legal de
ciencia y tecnologia en el pais.

Los CDTs cubren demasiados tipos de entidades: desde incuba-
doras tecnoldgicas y parques tecnolégicos hasta centros de producti-
vidad, centros sectoriales como el del cuero, el de la moda o el de las
confecciones. Muy pocos tienen capacidades para llevar a cabo I&D
en forma directa, entre otras el del caucho y el plastico, CIPC, cerca-
no a Acoplésticos. Los llamados Cenis también se incluyen en los que
hacen directamente I&D y poseen un desarrollo relativo mayor, pues
la mayoria de ellos es mas antiguo: Cenipalma, Cenicana, Cenicafé.

Para mencionar, Ceniaqua en la industria camaronera se ha
proyectado en forma brillante y ha ayudado a reflotar un sector
que iba a desaparecer. En vez de importar semilla de camarén,
Colombia ya la exporta a muchos paises del area. Corpodib acli-
mat6 la propuesta de alcohol carburante y promovié el interés
en el Congreso, el Instituto de Plastico y el Caucho (ICIPC), que
se convirti6 en parte de un modelo gremial basado en servicios
avanzados a los afiliados, hoy referencia mundial en competitivi-
dad seguin el Grupo de Porter, en la Escuela de Administracion de
Harvard.

Entre los limitantes que padecen los CDTs figura la sostenibili-
dad econémica pues la mayoria agoté el capital semilla inicial. Se
suma a esto la falta de consultores tecnoldgicos de empresas en el
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pais, la carencia de métodos comunes de trabajo, la ausencia de la
extension tecnoldgica.

De modo que no basta la adopcién de politicas de innovacién
sino mucho celo en la aplicaciéon detallada de los instrumentos.
Sin duda, “el demonio estd en los detalles” pues si falta gente capa-
citada en la gestion de la tecnologia, el avance es limitado en los
instrumentos.

Muy probablemente ha llegado la hora de definir el paso a un
segundo ciclo de la politica de innovacién y retomar el apren-
dizaje logrado con los altibajos presupuestales y limitaciones de
formacion de recurso humanos para la definicién de politicas de
innovacion y el manejo de sus instrumentos. Los estudios y las
comparaciones internacionales deben permitirnos perfilar mejor
las capacidades que nos permitan proyectarnos para una transi-
cién tecnoldgica en un nuevo ciclo.

Los interrogantes son multiples frente a la transiciéon tecnologi-
ca del pais y se relacionan con las prioridades, la seguridad nacio-
nal, la evaluacidn, el andlisis y la formulacién de politicas naciona-
les de innovacién, lo compatible de la transicién con la estructura
industrial, los sectores de baja intensidad tecnoldgica, los recursos
altamente calificados para la gestion de proyectos de I&D. He aqui
el reto para la creacion de capacidades tecnoldgicas.
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s evidente que el tema de la regionalizacion de la ciencia

y la tecnologia se esta planteando en todos los rincones

del mundo. Brasil, México, Chile y Colombia han inicia-

do esta tarea que Europa ha acometido tiempo atrds en
un proceso que convierte a la informatica en un area especializa-
da y muy ligada a la globalizacion.

De cinco aspectos a tratar en este tema de ciencia y tecnologia,
los dos primeros por su naturaleza contextual, se centran en algu-
nas reflexiones sobre la relacion entre tecnologias de informaciéon
en las comunicaciones y el proceso de la globalizacién. Posterior-
mente, se describen algunas consideraciones frente al impacto del
proceso de informatizacion en las sociedades contempordneas,
dos puntos especificamente en el nivel de naturaleza conceptual,
si bien se dardn ejemplos concretos, para llegar al tercer y cuarto
angulo esencial de este contenido que es el de la informatizacion
que la sociedad colombiana esta alcanzando. Desde interrogantes
como si el pais se estd quedando atras hasta cudles son algunos
de los desafios que estd confrontando, constituyen los cuestiona-
mientos que se conciben para aterrizar casos concretos respecto a
lo que se esta haciendo en el pais.

En ese orden deideas, se presentaran dos proyectos estratégicos.
Uno en el sector productivo, el de Cluster de desarrollo agroin-
dustrial de Bogota y Cundinamarca, que es regional pero con una
base de informdtica muy fuerte y, el segundo, es otro proyecto
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que se llama Educacién para la paz, en donde en un campo muy
diferente al educativo se estd haciendo un esfuerzo muy claro de
informatizacién en ese sector.

El tercer aspecto que es el punto angular frente a la globaliza-
cion, se refiere al desafio de la competitividad y a los profundos
cambios en los términos de reestructuracién competitiva, el mer-
cado de trabajo y otros campos adicionales. Prosigue un cuarto y
quinto aspecto donde se relacionan algunos elementos criticos y
que tienen que ver con los desafios de cara al inicio del siglo XXI
y a todo el proceso de la revolucién cientifica como al alto ritmo
de cambio tecnolégico en donde el desarrollo de la sociedad de la
informacién y del conocimiento es consecuencia de ese proceso
que se esta dando en la dindmica tecnolégica.

Las tecnologias en el contexto de la globalizacién

Frente a la revolucién de la ciencia y la tecnologia presente en la
cotidianidad, los crecientes costos de la investigacion estan obli-
gando a todos a repensar las estructuras creadas en las décadas
de los setenta y ochenta, asi como a interpretar el proceso de los
noventa que tuvo lugar en el gobierno de Ernesto Samper. Esta
necesidad de pensar los nuevos hechos tecnoldgicos sectoriales es
parte de ese proceso, alejandose del IT y del ICA para llegar a cen-
tros tecnologicos mas dgiles. Persiste un proceso de evaluacion en
donde algunos centros tecnolégicos han podido consolidarse y
otros todavia se encuentran en proceso de desintegracion.

Igual esta sucediendo en el planeta, segin los planteamientos
del Banco Mundial donde se analizan las nuevas formas de pro-
duccién de conocimiento y las cuales vienen determinadas por el
contexto internacional y no por los sistemas nacionales. Entre esas
nuevas formas el tema de las redes -de innovacién, de aprendiza-
je- estda tomando una importancia especial y eso se refleja en todo
el énfasis que el Banco Mundial le estd concediendo por ejemplo
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a la economia con capacidad de trabajar en red empresarial, en
centros tecnoldgicos, en proveedores e inclusive en consumidores
y en la comunidad en general. Es interesante ver los informes que
este organismo estd emitiendo y en donde sostiene que el énfasis
no estd en la parte tecnolédgica sino en los procesos de cambio
institucional que la tecnologia estd generando.

De otro lado, es claro que en forma dramatica se acorta la dis-
tancia entre el laboratorio y la linea de produccién. El ritmo de
creacion de nuevas empresas derivindose de las universidades es
fantastico; de igual modo lo es la mortalidad de esas empresas. El
mercado las mata. No obstante, si de esa gran masa de pequenas
empresas que estdn surgiendo, emerge un pequeno grupo de em-
presas competitivas, evidentemente es ahi donde las multinacio-
nales dan media vuelta, las compran y las integran a los ingentas
y los novatis. Es parte del producto que se estd presenciando de
la distancia tan corta existente entre el laboratorio y la linea de
produccién. Como parte de todo ese proceso aparecen las tres
tecnologias genéricas que también conforman esa revolucién de
tecnologias presentes en todos los sectores de la produccién, y
que permiten transmitir, procesar y difundir informacién de ma-
nera instantdnea. Se trata de las tecnologias de la informacién y
la comunicacién (TICs), siendo una de ellas la biologia molecu-
lar y los nuevos materiales. Como consecuencia de lo anterior y
de los procesos de aprendizaje social y de apropiacién social del
conocimiento, se estd pasando de la teoria de la sociedad del co-
nocimiento a la realidad a través de estos procesos de aprendizaje
social y de los procesos de apropiacion social del conocimiento.

En efecto, son las teorias de la informacién y de las comuni-
caciones las que estdn logrando por primera vez que la sociedad
global sea una realidad, ya no en cuanto a los mecanismos intergu-
bernamentales y negocios entre empresas, sino a través de la reali-
dad de una sociedad globalizada donde son los ciudadanos los que
pueden estar en contacto en tiempo real creando una nueva co-
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munidad internacional, no solo una comunidad de gobiernos o de
corporaciones. Este es, sin duda, un producto de la tecnologia de
la informacién y las comunicaciones y es ahi donde el CAB digital
que se presenta en los procesos de exclusion social y que se genera
entre y en paises, entre sectores sociales, es grave, porque alli se in-
gresa a los procesos que pueden llegar a excluir a naciones enteras
y a sectores sociales dentro de naciones que van a tener muy poca
capacidad de participar en ese proceso dindmico del siglo XXI.

Las TICs, competitividad e impacto

El procesamiento de datos incluye una gama tecnoldgica que
ha surgido alrededor del mundo como también un sector mucho
mas intersectorial —el de la digitalizacién, la transmision de datos,
voz e imagen a través de toda la multimedia- constituido por esa
dindmica tecnoldgica econdmica productiva que se estd dando
en la interacciéon entre esos tres vectores y en su participacion
en el producto nacional e inclusive en la economia internacional
pues ha crecido en forma dramatica.

La reflexion no reside solo en las tecnologias sino en las mdltiples
aplicaciones que de ella se hacen en salud, produccién, educacion,
gobierno y en los procesos de gobierno de participacién ciudadana.
Como fruto de esta revolucion tecnoldgica, los sectores producti-
vos empresariales vinculados a esa dindmica econdmica, estin cam-
biando con rapidez. Al observar algunos de los impactos de todo
ese proceso en las sociedades contemporaneas, se corrobora cémo
primero en el nivel macro, estd cambiando la estructura de la pro-
duccién en términos del papel creciente que desempena un con-
junto de actividades productivas relacionadas con esos tres vectores
tecnolégicos ya mencionados. Pero mas alld del tema de la nueva
economia, merece atencion la creaciéon de entornos favorables para
la inversion y éste es un rubro interesante. En todos los informes del
Banco Mundial, este aspecto adquiere peso y se plantea que si los
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paises en desarrollo no logran generar esos entornos favorables que
este tipo de tecnologia facilita su creacion, dificilmente tendrén la
capacidad de atraer inversion hacia sus economfas.

Por su parte, los estudios que recientemente adelanta el direc-
tor del Centro Nacional de Productividad (CNP), Felipe Millén,
con base en los trabajos del profesor de la Universidad Autonoma
de Manizales, Ricardo Chica y del grupo de economistas demues-
tran que la productividad que se vino a pique, a mediados del
noventa, estd mas correlacionada de lo que inicialmente se habia
percibido con el uso creativo no automatico. Asi, no hay nada de
automadtico en las TICs, éstas pueden utilizarse sin que nada ocu-
rra; pasan por una empresa sin tocarla, pasan por un gobierno de
igual forma y es muy facil utilizarlas mal pero bien empleadas,
se convierten en un elemento muy dindmico de la productivi-
dad. Ademas del impacto en el aspecto productivo, se encuentra
el tema de democratizar el acceso al conocimiento o la universali-
zacién de éste, acompanado de los mecanismos de participacion
social, eficiencia y transparencia de los gobiernos, elementos que
estdn involucrados en este proceso de cambio social.

Por tanto se han convertido en un factor de competitividad y
desempenan un papel critico en el arranque de los paises de tar-
dia industrializacion. El énfasis de la diferencia entre Corea y los
paises que hace quince anos registraban los mismos indicadores
de desarrollo econémico y social es su capacidad de gestion del
conocimiento que las TICs como instrumento hacen posible, un
instrumento que puede ser mal empleado y utilizado sin impacto
eficiente resulta muy peligroso pues se presta para caer en gene-
ralizaciones simplistas.

Implicaciones de su uso

Las TICs son un instrumento que solo crea oportunidades, no
son una panacea, no aseguran resultados automaticos. El desafio
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estd en desarrollar capacidades para aprovecharlas y su uso crea-
tivo implica cambios culturales e institucionales, de ahi que uno
de los mayores peligros que ésta y cualquier otra tecnologia en-
tranan es que la gente se “engolosine” con ellas y en su intento por
estar a la moda, compre indistintamente computadores y asuma
que con ello ya se produjo el cambio; ese es el peligro que ofrecen
los desarrollos tecnol6gicos mal entendidos.

De igual modo, encierra profundos riesgos de exclusion social,
desempleo via automatizacion, cierre de empleos, uniformida-
des indeseables, pérdida de identidad cultural, entre otros. No
obstante, al ser bien utilizadas, pueden convertirse en forma de
expresion cultural tal como internet, que por citar un ejemplo,
propicia que jovenes musicos del pais digitalicen bambucos por
esta via en un fascinante proceso de cambio cultural en donde
presenciamos la participacion de la nueva generacién de colom-
bianos en la red.

Sin embargo, es cierto que persisten crecientes problemas de
dependencia y de vulnerabilidad por el tipo de sistemas utilizado
hasta en los paises desarrollados. Estd latente el fantasma de la in-
teligencia artificial, siendo mds importante la inteligencia huma-
na que aunque asociado mds a la ciencia ficcién que a la realidad,
siempre estd ahi. ;Qué sucede con una sociedad demasiado in-
formatizada y basada en estas tecnologias? Tres ejemplos ilustran
al respecto: uno para el sector productivo, otro para educacion
y el dltimo para participacion social. De ellos se desprende una
serie de reflexiones sobre qué es lo que realmente esta sucediendo
cuando se utilizan bien.

Sector productivo

En este campo las empresas estdn cambiando la forma como se
relacionan con sus clientes y con sus proveedores cuando comien-
zan a utilizar en forma dindmica, creativa y proactiva estas tecno-
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logias. En la globalizacién pululan casos de empresarios que hicie-
ron su inversion en estos software y de manera paralela se observa
que se estdn perdiendo los procesos de distribucién y mercadeo
y la forma de participacion en las empresas de estilos gerenciales.
Casos muy interesantes como el de Confecciones Leonisa, que se
informatizo en el contexto mundial en el nivel uno A, incluso por
razones de seguridad y obedeciendo a una politica corporativa.

Sector educativo

En este campo no se trata de introducir computadores en las es-
cuelas a través de aulas informaticas. Sencillamente la nueva tecno-
logia abre la posibilidad de crear objetos en el espacio virtual cuan-
do apenas estamos entendiendo las implicaciones de eso desde el
punto de vista de procesos pedagégicos. Existe un grupo en el cual
se ha suscitado una controversia entre la teorfa pedagdgica y la in-
formatica educativa cuyos socios mundiales son liderados por uno
de los gurués en este campo, autoridad del construccionismo y que
produce una revolucién en el proceso de ensenanza-aprendizaje, el
cual se tratara de aplicar en un proyecto del cual se hace referencia
en la Comuna 13 en Medellin, en altos de Cazucd al sur de Bogotd y
en Pensilvania (Caldas) en una comunidad rural. Cabe este ejemplo
para enterarse de que las TICs no son tinicamente computadores y
software, sino que son aquellos instrumentos; las TICs desarrollan
un proceso que va mucho mds alld de la falencia superficial de las
tecnologias y el software por todos conocido. Son los procesos que la
tecnologia desarrolla y que no toda la gente entiende bien.

Participacion social

Existe un proceso que se lleva a cabo en las nuevas basquedas
de participacion ciudadana a través de estos espacios. Se trata de
un proceso sobre creacién de base de datos y buenas practicas
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de gobernabilidad, es un instrumento pasivo pero es utilizado en
programas que estan en discusion y que podrian llegar a ser un
elemento bien dinamizador del proceso de participacion social.

Indicadores de comparabilidad

Frente al nivel de informatizacién que Colombia esta con-
frontando surgen preguntas sobre el grado de integracién que se
observa desde la economia y la forma cémo puede medirse: sus
implicaciones y su impacto real. Como todo proceso, se siguen
etapas de maduracion respecto a la relacién hacia el futuro y ha-
cia las principales tendencias tecnoldgicas que abren oportunida-
des pero que también generan peligros y desafios.

Existen indicadores simples como los que se han venido utilizan-
do; indicadores compuestos y complejos que resultan ser los mas
interesantes. A modo de ejemplo se citan cuatro de ellos: numero
de computadores, de lineas telefénicas, de celulares y de conexiones
ainternet por cada mil habitantes para cada indicador. Adelantar la
comparaciéon de Colombia, Brasil, Costa Rica y Chile, en términos
de pais grande, intermedio y pequeno de la region, respectivamen-
te, con el alto nivel de informatizacién sugiere varios resultados. En
materia de telefonfa Colombia si estd bastante bien pese a figurar
debajo de estos niveles pero practicamente les sigue a estos tres pai-
ses mientras que el resto de la regién se encuentra por debajo del
pais en cuanto a penetracion de teléfonos. Hasta 2003, la telefonia
celular si estaba bastante atrds y se equiparaba a Costa Rica, en tanto
que en Chile era tres veces mayor y dos veces mds en Brasil. Esto ha
cambiado considerablemente.

Sin embargo, el problema de estos paises tiene que ver con el én-
fasis extremo que observan frente al aspecto puramente tecnolégico
pues pese a ser variables faciles de medir son demasiado unidimen-
sionales y muy simplistas; la ventaja que poseen es que se pueden
comparar en el tiempo y en el espacio. Para no quedar rezagados
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y contentarse con la superficialidad de esta tecnologia, surge una
serie de esfuerzos en la construccién de indicadores compuestos de
caracter multivariado y que buscan reflejar esa complejidad y esta-
blecer que los computadores y el software son los instrumentos pero
se precisa de medicidn, pues en tanto ésta no se dé frente a las TICs,
no sera posible entender los procesos que desatan.

Habria que anotar respecto al Index —un indicador compuesto-
que éste pone énfasis no en la tecnologia sino en las capacidades y
los entornos favorables. Al decir capacidades, se hace referencia a las
capacidades requeridas para utilizar en forma creativa esa tecnolo-
gia y los entornos favorables que las tecnologias generan. Es inte-
resante el nombre mismo del indice, el énfasis estd puesto no en el
manejo de la tecnologia sino en la capacidad de interactuar en red.
Todo esto también obedece al proceso de cambio de cultura empre-
sarial, a las diversas actitudes del empresario y al cambio de cultura
de las propias universidades y centros tecnoldgicos. Es asi como el
indicador pone énfasis en este elemento y por tanto en el uso crea-
tivo de las TICs, no en los computadores y tampoco en el ntimero
de computadores per cdpita. Este indice estd construido sobre estos
tres subindices: indicadores de entorno, de capacidades requerida y
de uso efectivo de la tecnologia. El primero tiene tres dimensiones -
entornos de mercado, de politica y normativos- que contienen todo
el tema de propiedad intelectual.

En cuanto aindicadores de capacidad requeridalos hay de tres tipos
-capacidades individuales, empresariales corporativas y de gobierno-
que derivan en el tema de los indicadores efectivos como son el uso
individual por parte de ciudadanos, corporaciones y gobiernos.

Proyeccién y aplicabilidad

Durante las décadas ochenta y noventa se experimenta en Co-
lombia el desarrollo del Sistema nacional de informacién y el
programa de Conciencias. Como se sabe, en febrero de 1997 se
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crea el Consejo Nacional de Informatica, dos meses después el
plan nacional de informdtica que el gobierno de Ernesto Samper
sac6 adelante siendo el primero en articular ese proceso; luego, en
febrero del 2000 se establece la agenda de conectividad y en no-
viembre del 2001 se crea la red TICs y la red Colombia Compite
que forma parte de las diez redes del conocimiento general. En
mayo del 2002 se establece la Corporaciéon Colombia Digital, a
manera de una alianza estratégica entre el Estado, sector empre-
sarial colombiano y sector académico colombiano.

Bajo este panorama, dos ejemplos en educacién y en produc-
cién nutrirdn este acercamiento para la comprension de lo expe-
rimentado en Colombia.

Produccion

Se trata de la llamada Plataforma Tecnoldgica Informatica del
cluster agroindustrial de Bogotd y Cundinamarca. Este es un pro-
yecto de desarrollo regional basado en tres pilares y un centro de
servicios logisticos para lo cual se estableci6 una empresa deno-
minada Celta SA con un centro de negocios a ser administrado
por el World Trade Center.

Hay un segundo que es una especie de centro de negocios,
apoyo financiero y comercial para dar respaldo a los empresa-
rios del sector agroindustrial pero aqui se toma como punto
de partida lo siguiente: se entrd en contacto con distribuidores
en Estados Unidos para basarse en un proyecto piloto en el
sector de hortalizas, con el fin de operar con un mercado ase-
gurado y a partir de contratos se estd reeducando. Por tanto,
con un mercado asegurado buscando quién va a apuntarse a
la produccién de esos productos, la tecnologia estd asegurada
y se estd distribuyendo siendo éste el tercer componente de la
Plataforma Tecnoldgica e Informatica de Apoyo. El objetivo
de esa plataforma es brindar apoyo a los productores, proce-
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sadores y comercializadores que participan en este cluster para
incrementar su competitividad.

Basicamente se estd operando con esta adicién. La agroindus-
tria que es un sector tradicional, ya no solo depende del dominio
de estas tecnologias de producciéon que son las tradicionales -co-
nocimiento tradicional empirico, variedades, manejo de cultivos,
insumos, mecanizacidn, irrigacién- y pese a que continuaran, se
acompafaran por este conjunto de conocimientos sobre mer-
cados, oferta tecnoldgica, preferencia de consumidores, opor-
tunidades, reglamentaciéon nacional en los paises exportadores,
gestion de recursos, control de costos, sistemas logisticos y otros
mas. Es decir, no es el conjunto de conocimientos tradicionales.
Aqui el papel de las TICs apunta no solo con los computadores
sino con toda una serie de elementos para la instrumentacién de
la informatica. La plataforma tecnolégica se estd diseniando alre-
dedor de estas cinco lineas de accién e igualmente todo el tema de
la conectividad y los sistemas de informacién para esas empresas
en la medida en que fortalecen la capacidad de manejo de infor-
macion en las empresas que participan en el cluster.

Se trabajan comunidades y redes virtuales de aprendizaje te-
niendo en cuenta no sélo la parte del software, de electrénica y de
microelectroénica, los sensores de control de humedad y tempe-
ratura pues es una agricultura ya mas intensiva en conocimiento,
sino que se trabaja mucho para asegurar la inserciéon de esos mer-
cados internacionales.

Educacion

Se toma como punto de partida la investigacion y el desarrollo
tecnol6gico mundial en un proyecto a ser adelantado en la Comuna
13 de Medellin, altos de Cazucd en Bogotd y en Pensilvania (Caldas)
para escuelas de estratos 1y 2, aunque en la Comuna 13 se cubre a
estrato 3, basicamente se incluyen los dos primeros. Alli en esta Co-
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muna se realiza un proyecto de cuatro afos en procura de cambiar
la naturaleza misma del proceso de aprendizaje. Se esta insertando
la escuela a su comunidad para corroborar cémo desempeiia un pa-
pel catalitico en el desarrollo de lo que se denominan las comuni-
dades de aprendizaje frente al uso de su conocimiento alrededor de
cuatro grandes temas de desarrollo comunitario.

Son algunas ideas de lo que se esta haciendo con los grupos
de universidad de Antioquia, Andes y EMT, en cuanto a repensar
ese proceso de aprendizaje y definir donde estd el tipo de inves-
tigacion y desarrollo tecnoldgico, en el que ya no solo cuenta el
uso de computadores sino una serie de productos de las rob6-
ticas pedagogica y educativa que se integran a este proyecto de
desarrollo educativo. Otro aspecto es el del uso de las tecnologias
inaldmbricas en tanto constituyen una revolucién en nuestro me-
dio y abren por primera vez la posibilidad de comunicacién de
banda ancha a bajo costo en forma masiva. Los grupos de estas
tres universidades trabajan con la Secretaria de Educacién de Me-
dellin, Bogotd y Pensilvania, pues tratindose de escuelas publicas
esto tiene que hacerse de comun acuerdo y con total empatia con
el gobierno local, porque con la descentralizacién del gobierno
ya no es responsabilidad del Ministerio de Educacién sino de las
secretarias de educacion locales.

Dos fases caracterizan este proceso: son pequenos cambios con
miras al tercer y cuarto paso en caso de abordar un repensamien-
to del proceso de aprendizaje.

Los retos a corto y largo plazos

Pero al mirar hacia el futuro los elementos criticos que se estdn
confrontando para avanzar en este proceso en Colombia, debe
ahondarse en algunas de las preguntas abiertas tanto de politica
de Estado como de politica corporativa. Se identifican entonces
tres desafios tecnoldgicos relacionados con el desarrollo de un
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entorno que es favorable e igualmente con el de capacidades en-
dégenas para poder aprovechar esa revolucién tecnoldgica que
estd sucediendo a nuestro alrededor.

Dos cambios profundos se concretan en 2003: las tecnologias
inalambricas y las tendencias de los costos. Frente al primero, la
tecnologia no es nueva pues se redescubre a Marconi dado que
estd basada en ondas radio que el genio de la telegrafia ya las ha-
bia inventado y en esa medida se regresa a tecnologias que con la
aldmbrica se pensaba, era cuestion del pasado. De modo que se
asiste a una revaloracién de la tecnologia inaldmbrica, ondas ra-
dio repensadas que utilizan protocolos de internet, por tanto es-
tan imponiendo a la tercera generacién de los celulares competir
cuando se habla ya no de voz sino de datos a transmitir a través
de computadores, de internet, entre otros aspectos.

Respecto a las tendencias de los costos han seguido bajando
pero siguen siendo demasiado altos para masificar el uso de
las TICs. Hay tecnologias en este momento que ya estdn en
la fase de experimentacion en las que un computador podria
costar entre cuarenta y setenta délares, no incluye la pantalla,
cuando un computador ya cuesta sesenta délares cambia la
economia de las TICs y cambia también esa economia.

De los desafios identificados, uno se relaciona con el entor-
no favorable, cudles son las politicas que se requieren, cémo
se seguira procediendo en cuanto a la integracién de las TICs
pero ya en cosas concretas: produccién, educacion, salud, go-
bierno, gobierno de linea, desarrollo de la nueva economfa.

Finalmente, también se encuentra el reto de las capacidades
enddgenas y de repensar todo el proceso de aprendizaje, cambios
culturales que facilitan el tema de la proteccién social del conoci-
miento, generacion de contenido propio, consolidacién de redes,
desarrollo de capacidades para interactuar y cooperar, lo que al-
gunos analistas denominan la sociedad creativa.
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