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CONCERTACION'Y POLITICA INDUSTRIAL:
LA EXPERIENCIA COLOMBIANA A LA LUZ DE
ALGUNOS CASOS INTERNACIONALES DE EXITO

José Antonio Ocampo G .*
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PREFACIO

Este trabajo gira en torno a dos temas un tanto
diferéntes: la concertacion y la politica industrial.
El primero de ellos.es, en realidad, €l tema central,
pero el énfasis en politica industrial en varios
apartes se explica por una razén obvia: las formas
mds avanzadas de concertacién que han ocurrido
en otros paises se han dado en torno a la politica
industrial. Este es el caso de las naciones asidticas
que son objeto de andlisis detallado en un capitulo
especial del trabajo.

Asimismo, en sus elementos mds propositivos,
el trabajo gira en torno a dos ideas diferentes: por
un lado, la nocién de “democracia participativa”
de la Constitucién de 1991, y por otro, la conve-
niencia de dar nuevos cuerpos a la concertaciénen
funcién de la apertura econémica. Esta tltima
Iinea de razonamiento es aquella que tiene una
relacidon més directa con las experiencias asidticas
y mexicana analizadas.

Esperamos, sin embargo, que esta doble
ambivalencia no desvie al lector de los mensajes
centrales: las virtudes de Ia concertacién desde
una perspectiva tanto econémica como politica,
pero también la necesidad de superar miiltiples
obstdculos heredados del pasado que restringen y
obstaculizan en nuestro pais la adopcidn de formas
miés desarrolladas de interaccion entre los agentes
privados y el gobierno.

El trabajo esta dividido en cuatro capitulos. En

* Invesrigador' Asociado de Fedesarrollo

el primero se presentan algunas consideraciones
conceptuales sobre la concertacién, tanto desde el
punto de vista econémico como politico. En el
segundo se detailan las experiencias de politica

. industrial y concertacién de Japén, Corea, Taiwdn

y México. Las tres primeras han sido consideradas
casi universalmente como casos exitosos de inte-
gracion a la economia mundial. La iltima ha sido
sefalada también como tal, aunque en aspectos -
mads particulares.

El Capitulo Il presenta unaretrospectiva sobre
la politica industrial colombiana, que sirve de
contraste con la de los otros paises analizados.

_Describe igualmente —a veces en forma descar-

nada— las modalidades de concertacién que ha
habido en el pais y el funcionamiento de los
agentes piblicos y privados en funcién de ellas. El
ultimo capitulo examina brevemente la historia
mds reciente de concertacidn durante la apertura y
examina la serie de cambios en las instituciones y
en los modos de operar de los distintos agentes que
es necesario adoptar para explotar los beneficios
de la concertacion en el nuevo contexto politico y
econdmico del pais.

Noes ficil para quienes ejercemos normalmente
la disciplina de la economia hacer incursiones en
terrenos que pertenecen tradicionalmente a la
ciencia o incluso la filosoffa politica. Menos atin
es hacerlo sin caeren formulaciones mecanicistas,
como las que criticamos en el Capitulo I a algunos
de nuestros colegas. Esperamos que no seamos
victimas de nuestra propia arma.

** Editor de Coyuntura Econdmica e Investigadora de Fedesarrollo.
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Capitulo |

CONCERTACION, ECONOMIA Y POLITICA

. INTRODUCCION

El término concertacién es uno de tantos que no
figura en el léxico de la teorfa econdmica tradicio-
nal. En el caso de economias mixtas como la
nuestra, el Estado es visto casi invariablemente en
dicha teoria como un ente externo al verdadero
proceso econdmico, que tiene lugar fundamental-
mente en la arena del mercado. Como ente autdéno-
mo interviene en el funcionamiento de los merca-
dos para corregir sus fallas y maximizar el bien-
estar social o, en versiones alternativas de viejay
nueva data, para distorsionar la asignacién im-
personal y eficiente de los recursos a través del
mercado. En cualquiera de estas dos alternativas,
la manera como el Estado interactda con el sector
privado esuna de tantas “cajas negras” de la teorfa
econdmica. Incluso no es evidente en estas teorias
que el Estado tenga que interactuar con el sector
privado: simplemente define unas “politicas” que
los distintos agentes privados reciben y toman
evidentemente en cuenta para sus decisiones de
produccién, consumo, inversion, etc.

Los fundamentos econdmicos de la
concertacion pueden encontrarse dispersos, sin
embargo, €n una serie de contribuciones a las
teorias macroecondmicas y del desarrollo pero,
especialmente, en la literatura referente a politica
industrial. Estas teorias identifican algunos casos
en los cuales las instancias de consulta, informa-
cién y negociacion entre los sectores publico y
privado es conveniente, o incluso se deben definir
y €jecutar conjuntamente politicas especificas o,
finalmente, el gobierno debe jugar el papel de
arbitro entre agentes privados con intereses
opuestos. Las justificaciones para todo este con-

''Véase Saez (1988). )

junto de interacciones con el sector privado y no
meramente para intervenir desde fuera es lo que
denominaremos mds adelante las “bases econ6-
micas” de la concertacién, concebida genérica-
mente como este sistema de consultas, negocia-
cién, definicidn o ejecucién conjunta de politicas
econdémicas.

Es evidente que definido el concepto en forma
tan amplia, cobija muchas formas de interaccion
que se dan en la prictica: desde los contactos
informales entre los lideres gremiales y los Mi-
nistros en el caso colombiano hasta los mecanis-
mos mds complejos de interaccion entre los sec-
tores publicos y privados, tales como las que
denominaremos “politicas sectoriales conjuntas”
tipicas de los procesos de industrializacion japo-
nés, coreano y taiwanes, la definicion tripartita de
la politica de ingresos y salarios de los modelos
socialdemécratas europeos, ola “planeacidn indi-

- cativa” francesa'. Sin embargo, esta definicién -

amplia es preferibie a una mucho mas estrecha,
que tome unicamente en cuenta ias modalidades
formales o legales de dicha interaccion, ya que
ello puede precisamente hacer perder de vista la
importancia prdctica de las modalidades infor-
males, alin en sistemas complejos de interaccion.
Sin embargo, definimos concertacién Ginicamente
cuando la relacién correspondiente involucra a la
rama ejecutiva del poder piblico (incluido en la
actualidad el Banco de la Repiiblica), para dife-

renciarlo del “cabildeo” que tiene lugar con la

rama legislativa®. Es, por eso, un fenémeno tipico
de economias en las cuales, por distintas razones
que mencionaremos mas adelante, el poder eje--
cutivo tiene el control de gran parie de los ins-
trumentos econémicos.

 Obviamente debe diferenciarse también del trdfico de influencias v de miiltiples modalidades de corrupcion.



A diferencia de lo que acontece con la teoria
econdmica tradicional, la forma como las distintas
clases sociales, o los distintos intereses econdmi-
cos o grupos de presion influyen o se incrustan en
el poder politico, en sus diferentes esferas, y como
los conflictos de intereses se resuelven en dicha
arena, es, por el contrario, uno de los temas centra-
les de toda teoria politica. A lo largo de la dltima
década o década y media, un conjunto de econo-
mistas, fundamentalmente neo-cldsicos, ha
incursionado en este tipo de andlisis, dando lugar
a lo que se ha venido a denominar “nueva econo-
mia politica™. Este tipo de andlisis es, en muchos
casos, una formalizacidén de viejas teorias politi-
cas o socioldgicas sobre los “grupos de presién” o
sobre el Estado. Por lo tanto, es en gran medida el
desarrollo de viejos conceptos y teorias, adapta-
das a los aparatos formales del andlisis neo-clasi-
co tradicional.

Mds alld de lo que los economistas llamamos
normalmente el andlisis “positivo” de estos fe-
ndémenos, existe, por supuesto, una dimensién
“normativa”. Esta 1itima se confunde inevita-
blemente en muchos casos con concepciones
ideoldgicas sobre las ventajas de uno u otro es-
quema de organizacion social. Este también es
cierto en alguna medida de todas las escuclas de
pensamiento econémico, cuyos contenidos ideo-
l6gicos saltan a la vista, ya sea que se trate de
las versiones mis estatistas o mds “neo-liberales”,
pasando por los miiltiples matices
intervencionistas. De hecho, al final de este ca-
pitulo argliiremos que, utilizando viejas teorias
sociologicas, se podrian visualizar las distintas
teorias econdmicas como las ideologias de los

grupos tecnocrdticos incrustados en el Estado

—yvya sean de izquierda, centro o derecha—, que
sirven incluso como poderosas racionalizaciones
para maximizar el poder y evitar la consulta a
otras instancias de la sociedad.

Por este motivo, el tema “normativo’ bdsico,
que se confunde en tltima instancia con la forma
de organizacidn politica del pafs, no se pone sobre

¢l tapete en este trabajo. A lolargo de él, especial-,
mente en los Capitulo IIT y IV, se hace, por tanto,
referencia constante es a los conceptos de “demo-
cracia representativa” y la “democracia
participativa” que define la nueva Constitucion
Politica como desiderata de la sociedad colom-
biana. Sus virtudes se toman, asi, como dadas, y
simplemente se analiza la conformidad de las
instituciones actuales con ellas, o la forma de
darles cuerpo bajo las restricciones tfpicas del
sistema politico, social y econémico del pais. En
esta materia, s6lo hay, en cierto sentido, una
contribucidn marginal, que hace expresa al final
de este capitulo, lacual es una simple reafirmacién
de principios democréticos: como las actuaciones
de la tecnocracia tienen un referente ideoldgico,
este grupo social debe estar sujeto a conirol poli-
tico, porque ésta es la instancia donde en una
democracia se dirimen las controversias ideolégi-
cas.

En el resto de este capitulo, se presentan bre-
vemente algunos conceptos desarrollados en la
literatura econdmica que sirven para definir la
importancia de la concertacién desde una pers-
pectiva teérica. En la seccién II se analiza este
proceso desde el punto de vista de la teoria eco-
némica, en tanto que en la seccién I1I se retoma el
tema desde la perspectiva de la nueva economia
politica. Estas secciones se limitan a presentar un
bosquejo de los temas correspondientes, sin hacer
referencia detallada a la extensa literatura que
existe sobre cada uno de ellos.

Il. CONCERTACION Y TEORIA
ECONOMICA

En la teoria econdmica tradicional, la interven-
cion del Estado es, ante todo, un medio para
corregir las “fallas del mercado” y lograr, asi, una
mejor asignacion de recursos productivos. Las
largas controversias que han tenido lugar en las
tltimas décadas, han dejado claro, sin embargo,
que a la larga lista de “falias del mercado™ debe-

* Véase Bates (1991), Findlay (1991), Grindle (1991) y Meier (1991).
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mos agregar la no menos extensa de “fallas del

gobierno™.

Del extenso catdlogo de temas que han sido
objeto de atencién en este debate, vale la pena
rescatar tres temas especificos, asociados a fallas
de uno u otro tipo, que resultan particularmente
importantes para el analisis del tema que nos
ocupa: (1) los problemas de coordinacién de las
acciones de los distintos agentes econdmicos; (2)
aquellos asociados a los costos y el acceso a la
informacién; y (3) los que se derivan de la incer-
tidumbre en la cual operan los agentes econdmi-
cos. Estos tres temas estdn muchas veces
interrelacionados. Asi, por ejemplo, el problema
cldsico de la teorfa macroecondmica, el desem-
pleo, se visualizada como en algunas teorias con-
temporaneas como un problemade “coordinacion”
asociado aproblemas de informaciénde los agentes
econdmicos eincertidumbre. Problemas similares
s€ presentan en otros casos que son objeto de
atencion en esta seccion.

Existen miiltiples casos en los cuales se conju-
gan estos temas en la literatura econdmica exis-
tente. Quisiéramos, sin embargo, referirnos aqui
solamente a tres de ellos, donde una interaccion
estrecha entre los sectores publico y privado ofrece
un instrumento que, €n junto con otras politicas
gubernamentales, puede contribuir a mejores so-
luciones que un sistema de laissez-faire o de
intervencién unilateral del gobierno. Estos casos
son: (1) la lucha anti-inflacionaria; (2) las nego-
ciaciones comerciales internacionales; y (3) la
coordinacidn de las decisiones de inversion, es-
pecialmente a nivel sectorial.

Laidea segun la cual la concertacién puede ser
un instrumento dtil para la lucha anti-inflacionaria
tiene su sustento en un concepto bédsico de diver-
sas teorias modernas de la inflacién: aquel segin
el cual el proceso inflacionario tiene una fuerte
componente inercial. La idea surgid originalmen-

te de versiones neo-keynesianas y estructuralistas
segun las cuales tal inercia refleja, ante todo, una
“pugna distributiva™: es decir, el intento de un
sector social de ganar participacién en el ingreso
a costa de otros, sin que al final, por el resultado
conjunto de sus acciones —es decir, lainflacién—
, ninguno lo logre. En teorias ortodoxas de mds
reciente origen, la misma idea surgid en torno a la
idea segin la cual la inercia de las “expectativas
inflacionarias” de agentes econdémicos
descoordinados podian generar el mismo resulta-
do.

En cualquiera de estos dos casos, es necesario,
por supuesto, que ¢l emisor alimente el proceso
inflacionario con expansiones de la cantidad de
dinero, lo cual debe tener como contrapartida un
déficit fiscal o subsidios crediticios al sector pri-
vado. Algunas teorias analizadas verian dichos
procesos monetarios y fiscales como efectos mas
que causas de la inflacién, pero este hecho es
irrelevante para los propésitos que nos ocupan. El
punto esencial es la aceptacién por parte de ambos
tipos de analistas de laidea segiin la cual lainercia
eleva los costos de [a estabilizacién; en particular,
implica que la simple accién del Estado sobre
variables monetarias y fiscales generardn en el
corto plazo altos costos en términos de desempleo
y/o incluso.podrian tener rendimientos bajos en
términos de reduccion del ritmo de inflacidn.

Enestascondiciones, un Pacto Social orientado
a negociar directamente Ia pugna distributivaoa
armonizar las expectativas inflacionarias podria
ser un instrumento de apoyo al plan de
estabilizacién’®. En ambos casos, Ia inflacion pue-
de ser visualizada como un problema de coordina-
ci6n de los agentes econémicos y el Pacto como un
instrumento especifico para resolver este proble-
ma. El proceso debe estar acompaiiado de medi-
dasorientadas a corregir losdesequilibrios fiscales,
y generalmente estd apoyado en algiin sistema de
control generalizado de precios: Uno de los casos

¢ Véase, entre muchas contribuciones, el debate sobre “Estado y desarrollo econdémico” en el Jornal of Economic

Perspectives, verano de 1990

’ Véase, entre muchas contribuciones a esta literatura, el modelo simple de Amadeo y Camargo (1990).



mads exitosos del uso conjunto de todos estos
mstrumentos es €l “Pacto de Solidaridad Econo-
mica” mexicano de diciembre de 1987, que fue
renovado sucesivamente en los meses y afios pos-
teriores (con el nombre de “Pacto de Estabilidad y
Crecimiento Econémico bajo la Administracin
Salinas). Los antecedentes mds importantes de
pactos similares se encuentran en las diversas
experiencias con politicas de ingresos y salarios
en paises desarrollados, particularmente aquellos
con gobiernos de corte social-demoécrata. Estos
mismos esquemas han sido, ademds, utilizados
con €xito en varios paises europeos como meca-

nismo para mantener igualmente bajas tasas de

desempleo®.

Silas experiencias con la concertacién en pla-
nes anti-inflacionarios no es amplia, el segundo
€as0 que nos ocupa, el uso de este instrumento en
negociaciones comerciales internacionales si lo
es. Casi invariablemente los gobiernos se apoyan
ampliamente en sus sectores privados en estos
procesos. Unode los casos igualmente exitosos de
este tipo ha sido la organizacién de un complejo
sistema de diagndstico, informacién y consulta
con el sector privado por parte del gobierno mexi-
canoen lasrecientes negociaciones del acuerdode
libre comercio con Estados Unidos y Canadd
(véase, al respecto, el Capitulo II).

Labasefundamental de este tipo de concertacion
es un problema de informacidn asimétrica entre
los sectores publico y privado. En el caso que nos
ocupa, los gobiernos no sdlo tienen a su cargo las
negociaciones, $sino que tienen una mejor infor-
macion sobre las caracteristicas macroecondémicas
y estructurales de los paises con los cuales se
negocia, asi como sobre sus normas comerciales,
sus intereses y estrategias de negociacion, etc.
Generalmente, sin embargo, carecen de la infor-
macién concreta sobre las posibilidades de las
empresas de competir en los mercados interna-

cionales, los niveles tecnolégicos frente a otras
empresas similares de otros pafses, etc. El sector
publico puede, a su vez, recabar mds facilmente
informacion sobre factores que determinan las
condiciones globales de competitividad frente ala
contraparte en las negociaciones, pero el sector
privado tiene generalmente mayores posibilidades
de hacerlo a nivel sectorial. La creacién de siste-
mas de consulta puede ser, por lo tanto, la solucién
Optima a los problemas de informacion de uno y
Olro sector.

Nétese, sin embargo, que este sistema de in-
formacion asimétrica sobre temas globales vs.
sectoriales es una caracteristica intrinseca de todo
sistema de economia mixta y, por lo tanto, genera
miltiples posibilidades de intercambiar informa-
cién entre uno y otro sector, que puede mejorar
tanto ¢l disefio y efectividad de las politicas eco-
némicas, como la planeacién interna de las em-
presas. Este hecho genera miultiples posibilidades
de intercambio de informacién o de accién con-
junta, tanto de cardcter global como sectorial.
Ademas, aunque el problema bdsico que hemos
sefialado es el de informacion asimétrica, ella
puede generar elementos de incertidumbre que
afectan a uno y otro sector. Asf, las autoridades
econdmicas siempre parten en el disefio de sus
politicas de un alto nivel de incertidumbre sobre
las expectativas de los agentes privados, e inclu-
so sobre la naturaleza de las funciones de com-
portamiento. Por su parte, los agentes privados
deben tomar sus decisiones de produccién € in-
versién sin una visién clara sobre la evolucién
futura de la economia, asociada de manera no
despreciable a la posible evolucién de las politi-
cas estatales.

La concertacidén permite en estos casos formas
fructiferas de reduccién de los niveles de incer-
tidumbre, especialmente en aquellos en los cuales
las expectativas juegan un papel decisivo. Fuera

® Véase, al respecto, Rowthorn y Glyn (1990). Este trabajo muestra que tres de los cinco paises desarrollados que han
mantenido bajas tasas de desempleo a partir de 1973 (Austria, Noruega ySuecia) lo han hecho con modelos que los autores
denominan “corporativismo social” . Los otros dos son Japén y Suiza; este tiltimo es, sin embargo, un fracaso, segiin los
aulores, porque su linico mecanismo para mantener bajas tasas de desempleo ha sido no renovar los permisos temporales

de la mano de obra inmigrante.



de la inflacidn, el caso mds importante donde
ésto es cierto es, sin duda, la inversién. El go-
bierno tiene, en este caso, el control —al menos
parcial— de las principales variables
macroecondmicas y una informacién mucho mas
rica sobre los factores que las afectan. Al mismo
tiempo, los particulares poseen informacidn cla-
ve de cardcter microecondmico sobre las oportu-
nidades de inversidn en distintos sectores y, sobre
todo, son aquellos agentes cuyas expectativas y
comportamiento determinard Ia efectividad de las
politicas.

La informacién asimétrica caracteristica de
estos casos se puede resolver con miiltiples instan-
cias de consulta, desde aquellas que mejoran la
informacién sobre la visién de que las distintas
partes tienen del proceso econdmico, hasta la
planeacion conjunta. Como lo refleja el caso de
aquellos paises que han adoptado esta Ultima via,
el gobierno llega incluso a comprometer el manejo
de las variables globales (el gasto publico, las
modalidades de tributacién, e incluso el manejode
otros instrumentos dentro de ciertos rangos) con-
tra el compromiso del sector privado de mantener
ciertos niveles de inversion, o del sector obrero de
mantener las demandas salariales dentro de cierto
rango. El intercambio de informacién o los com-
promisos conjuntos reducen en estos casos el
nivel de incertidumbre de todos los agentes. Ambos
factores —Ia mayor informacion y la menor in-
certidumbre— permiten el mejor funcionamiento
de los mercados y aseguran una mayor efectividad
de las decisiones publicas. El Estado puede indu-
cir, en particular, a los agentes privados mds
aversos a realizar inversiones que de otra manera
no se llevarian a cabo.

Aunque este tipo de planeacidn se puede lle-
var a cabo.a nivel global, la aplicacién mds co-
miin es lo que denominaremos “planeacién sec-
torial conjunta”. De ella son ejemplos notorios
los casos japones, coreano y taiwanés que son
objeto de atencidn en el Capitulo II de este tra-
bajo. Las bases tedricas concretas de este tipo

" Véase, en particular, la muy citada obra de Porter {1990).

de planeacion se encuentran en la literatura so-
bre “politica industrial”, especialmente en paises
en desarrollo. En estos caso, sin embargo, el
elemento que juega el papel decisivo €s un pro-
blema particular de coordinacién de las decisio-
nes de inversidn, que surge de las externalidades
—de demanda y tecnoldgicas, en particular—
que cada proyecto genera a otros inversionistas.
Este problema de coordinacién estd intimamen-
te ligado, sin embargo, a problemas relacionados
de informacién (sobre las acciones de otros
agentes privados y del apoyo del gobierno al
desarrollo sectorial).

El problema puede ser ilustrado con un caso
que estuvo en afios Tecientes en la agenda del
sector privado colombiano: el montaje de un nue-
vo complejo petroquimico, posiblemente en
Cartagena. El proyecto consistia de una planta de
“cracker” productora de petroquimicos bdsicos,
conjuntamente con otras productoras de
petroquimicos secundarios y compradoras de los
productos de la primera. El proyecto sélo era
rentable si se realizaba en su totalidad, con un
margen relativo a cuales proyectos del segundo
grupo se llevaban a cabo. Este tipo de
interrelaciones no €s, por supuesto, Unico de este
sector, nl unicamente de la industria manufacture-
ra. Por ejemplo, podemos argumentar con mucha
razén que la competitividad de nuestra industria
cafetera colombiana no se deriva tinicamente de
las ventajas naturales de nuestros suelos, sino
también de la compleja red de instituciones que
apoyan el sector, la mds desarrolladadel paisen la
materia y del sector cafetero en el mundo. Este
tipo de interrelaciones ha sido, ademds, uno de los
temas preferidos de la literatura econdmica re-
ciente, incluidas muy conocidas obras sobre los
determinantes de la competitividad internacio-
nal’.

En la literatura cldsica de desarrollo, donde ¢l
tema se formulé por primera vez, se generd una
rica controversia sobre desarrollo “equilibrado” y
“desequilibrado™, incluido el debate



interrelacionado sobre el “gran salto™ (big push)®.
La implicacidn mds importante que surge de esta
literatura es la necesidad de un agente que coordi-
ne el proceso conjunto de inversiones. Debido al
cardcter “publico” de las funciones de coordina-
cidn, esta funcidn ha sido generalmente asignada
al Estado. Sin embargo, debido a la compleja
naturaleza de las decisiones involucradas, la
interaccion estrecha entre el sector publico y el
privado es posiblemente la solucién éptima, ya
sea bajo liderazgo del gobierno o de un agente
privado que adopte las funciones piblicas (este es
el caso del sector cafetero en Colombia). Esta es
precisamente la naturaleza de los procesos de
“planeacion sectorial conjunta” de los paises asia-
ticos mencionados.

Algunos de los casos mds importantes de
interrelacidén de decisiones de inversion estdn aso-
ciados a bienes piblicos diferentes a la funcién
misma de coordinacidn. Elcasomas evidentees el
delainfraestructurade transporte. La construccién
de una carretera induce una serie de inversiones
del sector privado en torno a la via, las cuales, a su
vez, son aquellas que determinan la rentabilidad
socialdel proyectorespectivo. Relaciones similares
se presentan, sin embargo, en el caso de otros tipos
de infraestructura, de la tecnologia, la formacién
de mano de obra calificada, etc. Estas
interrelaciones sirven de base para respaldar la
concertacidn en tormo a la inversién piiblica, es
decir, del Plan de Desarrollo, en la medida en que

los aspectos mds concretos de dicho Plan estén

precisamente asociados alainversion estatal, como
acontece en nuestro medio.

No todas las soluciones a los problemas de
coordinacién, informacién y eliminacidn de in-
certidumbre son, por supuesto, deseables. Tipicas
soluciones indeseables a estos problemas son los
carteles y otras acuerdos restrictivos de la compe-

tencia proscritos en todas las leyes anti-monopo-
lio, incluida nuestra Ley 55 de 1959. Unaformade
incorporar esta idea en el andlisis es afirmar que
las distintas formas de intervencién deben
aproximar soluciones de un mercado competitivo.
Estaideano es ficil de aplicar, yaque precisamente
se interviene porque ¢l mercado falla y, posible-
mente, porque no puede ser compettivo por la
presencia de bienes piblicos de uno u otro tipo
(incluida las funciones de coordinacidn o la gene-
racion de un sistema adecuado de informacién).

No obstante, de este postulado se derivan un
corolario importante: la concertacién sectorial no
se hace menos sino mds conveniente con la aper-
tura de la economfa. En efecto, la apertura elimina
el elemento mds indeseable de la concertacién en
economias cerradas: 1a ausencia de competencia,
especialmente en mercados pequefios. Al mismo
tiempo se puede hacer mds necesaria, ya que las
interrelaciones entre actividades privadas, o entre
ellas y la provisién de bienes publicos, puede ser
critica para garantizar la competitividad interna-
cional. Noen vano los paises endesarrolloque han
sido maestros en esta materia han ejercitado la
planeacién sectorial conjunta precisamente en
funcién del desarrollo exportador.

Il. CONCERTACION Y ECONOMIA
POLITICA

A. Proceso politico y concertacion

Siguiendo viejos conceptos desarrollados en las
controversias de la sociologia y la ciencia politica,
la “nueva economia politica”™ formula dos inter-
pretaciones polares del funcionamiento del Esta-
do, que sirven de marco para analizar las
interrelaciones enire los sectores piblico y priva-
do y el alcance de la concertacion. La primera de

8 Entre las milltiples contribuciones a este debaie, véanse los trabajos cldsicos de Rosenstein-Rodan (1958), Scitovsky
(1958), Hirschman (1958) y Nurkse (1967). Para una formulacion reciente, véase Murphy et al, (1989). Para un andlisis
conceptual, referido al caso de la planeacion sectorial coreana, con énfasis en los elemenios tecnoldgicos del proceso,

véase el ya cldsico ensayo de Pack y Westphal (1984).

* Para una vision global de esta literatura para los paises en desarrollo, véanse los trabajos de Findlay (]99] ), Grindle

(1991), Findlay (1991), Meier (1991) y Bates (1991).
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dichas interpretaciones visualiza dicha
interrelacion como el resultado de una serie de
fuerzas que provienen fundamentalmente de la
sociedad (society-centered forces), en tanto que la
segunda lo visualiza como un proceso que tiene
como €je los juegos de fuerzas al interior del
propio Estado (state-centered forces). La primera
dalugar a un tipo de Estado que aqui denominare-
mos “subordinado”, en tanto que la segunda tiene
como elemento central el concepto de un Estado
“autdénomo”.

El enfoque del Estado subordinado parte de la
premisa segun la cual las presiones de los grupos
de interés son el determinante fundamental de las
decisiones publicas. El Estado juega, asi, un papel
puramente pasivo: el de lainstanciadonde confluye
el juego de dichos intereses. La politica economi-
ca es, de acuerdo con estd visién, €l mero reflejo
de las presiones que se ejercen sobre las autorida-
des; estas Ultimas y sus actividades son, asi, varia-
bles puramente enddgenas. Este enfoque coincide
con teorias de vieja data, entre ellas las versiones
marxistas mads mecanicistas —en las cuales el
papel protagénico lo juegan las clases sociales
mds que grupos de presion— y las teorias de
escogencia puablica (public choice).

En las versiones neocldsicas mads difundidas, el
conceptode Estado subordinado estd intimamente
ligado al de “pluralismo”. Este dltimo niega la
existencia de una jerarquia de poder dentro de la
sociedad que se refleje sobre las politicas publi-
cas. Por el contrario, postula que la existencia de
un gran nimero de grupos de interés, con objeti-
vosdiferentes entre si, muchas veces contrapuestos,
asegura que las decistones estatales moderan las
pugnas existentes. Esta visidn es, en cierto senti-
do, andloga a la de la “competencia perfecta” en
economia —aunque, segin veremos, la “mano
visible” del Estado es, en cualquier caso, mis
imperfecta que la “mano invisible” del mercado.

Este tipo de enfoque ha sido muy utilizado para
explicar el proceso de formacidn de las politicas
publicas, especialmente en los Estados Unidos.
Capta, en efecto, caracteristicas centrales del pro-

ceso de formacién de politicas econémicas en
dicho pais, especialmente el papel activo de los
grupos de “lobbying” y la fragmentacion
hiperpluralista de los grupos de interés. Segin
varios autores, existe mucha evidencia de que las
politicas econémicas en esa nacidn responden a la
confluencia de ese complejo conjunto de interés.
Sin embargo, postulan que la intervencidn del-
Estado que resulta de este tipo de sistema no
cumple el objetivo primordial de proteger los
derechos de 1a mayoria, ya que sus intereses estdn
inadecuadamente representados en el juego de
grupos de presion.

Cuando los distintos sectores sociales no estin
tan organizados, o noexisten las garantias politicas
para ello, como acontece en muchos paises en
desarrollo, este enfoque puede ser menos relevan-
te, como lo postulan muchos autores de la nueva
economia politica. Una interpretacién alternativa
puede ser, sin embargo, que las asimetrias en la
organizacién de distintos sectores generan un
sisterna de decisiones publicas mucho mds sesgado
en contra de las mayorias. Esta s, seglin veremos
en el Capitulo II1, la interpretacién que algunos
analistas politicos han dado al proceso de
concertacion en Colombia.

. Qué papel puede desempefiar la concertacién
en este enfoque del proceso de formacién de politi-
cas econdémicas? En cierto sentido, si el lobbying
se dirige hacia el poder ejecutivo, la concertacion
es el mecanismo a través del cual se manifiesta el
juego de intereses de manera permanente. Mecanis-
mos formales de este tipo podrian garantizar una
mayor confluencia de intereses, de tal forma que la
politica resultante es un resultado mds “competiti-
vo”. No obstante, la falta de representacion de las
mayorias ‘puede ser un obstdculo insalvable para
lograr un resultado de esta naturaleza.

En el enfoque alternativo, las élites estatales—
incluida la tecnocracia— ejerce directamente ¢l
peder, con autonomia directa en relacidn con los
grupos de presién. El comportamiento de dichas
élites desempeiiard, asi, el papel clave en la orien-
tacion de las politicas estatales. Los andlisis co-



rrespondientes han hecho énfasis sobre los intere-
ses que tienen dichas élites, en particular el de
mantenerse en el poder. Por este motivo, las deci-
siones que adopten estardn relacionadas con el
esfuerzo por parte de ellas de comprar el apoyo de
otros sectores que les permita crear y mantener
coaliciones que los mantenga en el poder. La
compra de apoyo puede generar relaciones
preferenciales con ciertos sectores: los militares,
la propia burocracia piblica, ciertos intereses
econdmicos poderosos, etc.

Una variante de este enfoque, que podriamos
denominar “normativa neo-liberal”, es la que ha
servido como base a muchas de las reformas del
Estado adoptadas en diversos paises en los Gltimos
anos. De acuerdo con esta visién, la autonomia del
Estado es necesaria para garantizar el bien comun,
ya que los grupos de presién sélo buscan capturar
rentas extraordinarias a costa de la comunidad.
Porello, las presiones de los particulares deben ser
ignoradas s1 se quieren disefiar y aplicar politicas
que sean racionales y verdaderamente beneficien
ala sociedad en su conjunto. En el largo plazo, la
Unica posibilidad de garantizar €sto es reducir el
radio de accidn del Estado, porque sélo asi se
eliminan los incentivos para que los distintos
grupos ejerzan presiones indebidas sobre éste, en
su bisqueda de rentas extraordinarias.

En las versiones mds positivas, la concertacion
seria un mero instrumento dentro del juego de las
élites del poder, y sélo serdn utilizadas cuando
sirvan para comprar apoyo de ciertos sectores
sociales. Esta no es una vision muy favorable de
este tipo de procesos. La versidon mds normativa
niega, como es evidente, las virtudes de la
concertacién. Enefecto,de acuerdocon esta vision,
la concertacion no s6lo no seria nécesaria sino
que, antes bien, podriaresultar perjudicial, porque
a través de ella los intereses particulares de la

sociedad ejerceria una influencia desfavorable .

sobre el proceso de disefo y ejecucion de politicas
publicas basadas en el interés general.

Ambas interpretaciones tienen, sin duda, una
visién excesivamente mecanicista de los procesos
politicos, que en no pocas ocasiones resulta inco-
rrecta. Este hecho los lleva a ignorar elementos
esenciales de todo juego politico, tales como la
naturaleza de las instituciones politicas, el papel
lasideologias, formasde racionalidad diferentes a
las mas simples de la teoria econémica-
(maximizacién de bienestar econdmico), etc. En
la préctica, ademds, las organizaciones sociales y
los Estados estdn siempre en un punto intermedio
entre estas dos interpretaciones mencionadas, es
decir, en una situacién en la cual tanto los juegos
de los intereses como la autonomia relativa de las
¢lites juegan un papel importante, variable segin
el caso y momento en cuestién.

Visto, finalmente, desde el punto de vista
normativo implicito en la Constitucién de 1991,
existe un papel importante para la concertacion en
uno y otro caso. En aquellos aspectos de la politica
en los cuales las presiones de los grupos de interés
son especialmente fuertes y notorias, un proceso
formal de concertacién podria tratar de involucrar
la mdxima cantidad de intereses, incluidos los de
los sectores mds débiles, para garantizar decisio-
nes mds equilibradas. Por su parte, en aquellos
casos en los cuales las €lites estatales tienen en la
prdctica una gran autonomia, pucde considerarse
como el sector fuerte en el juego de formulacién
de politicas; la concertacidn es, en este caso, el
mecanismo por medio del cual se incorporan otros
sectores en el proceso de negociacién de la poli-
tica econdémica, para controlar el excesivo poder
de la tecnocracia. En ambos casos, se aplica un
mismo principio: la creacién de contrapesos que
eviten una excesiva concentracion de poder.

B.Tecnocraciaeideologiastecnocraticas'
Esta ultima interpretacidn difiere tan radicalmen-

te de la visién que hemos denominado “normativa
neo-liberal” que bien vale la pena preguntarse

" sobre su significado real. Notese, sin embargo,

 Las ideas que aqui se expresan son una versién modificada de aguellas expresadas en un trabajo anterior de uno de los

autores de este ensayo (Ocampo, 1992f).
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que el concepto del Estado que han resaltado los
economistas mds ortodoxos en afos recientes no
es diferente al tradicional de la teoria econdmica
que sirvié de punto de arranque a este capitulo —
el del Estado auténomo que maximiza el bienestar
social—, excepto en la medida en que se agrega la
necesidad de reducir el tamafio del Estado para
evitar que se corrompa por efecto de las presiones
de los grupos particulares o se rechazan ciertas
formas de intervencién que no se consideran
convenientes desde el punto de vista del objetivo
del propio Estado.

31 se le sustraen los juicios sobre el tamafio del
Estado y las formas deseables de intervencidn,
estos dos conceptos —el del Estado que vigila por
el bien comin y el cardcter corruptor que ejercen
los intereses particulares— tienen en realidad un
consenso implicito sorprendente en distintas es-
cuelas de pensamiento econémico. Ellos llevan
apareados, ademds, dos conceptos adicionales. E]
primero es un corolario de los anteriores: la
tecnocracia econdmica representa los “verdade-
ros” intereses de la sociedad en su conjunto—o, si
se quiere, los de las mayorias incapaces de organi-
zarse para defender sus intereses—. Es decir, la
tecnocracia se apropia de funciones que en cual-
quier teoria politica le corresponden a otras ins-
tancias de la sociedad —v.gr., los partidos politi-
cos. El segundo se deriva del caracter deductivo
que comparten todas las escuelas de pensamiento
econdémico: la afirmacién segin la cual tales inte-
reses “verdaderos” no resultan de proceso de con-
sulta popular alguno, sino del recurse al conoci-

miento que proporciona la teoria. Esto tltimo.

lleva implicito conceptos radicales asociados a
temas que han sido cldsicos de la epistemologia,
es decir juicios sobre la superioridad de una forma
de conocimiento sobre otras,

Formulado asi, el cardcter abiertamente anti-
democrdtico de este modo de pensar salta a la

vista: se deslegitiman a los grupos de interés y se
apropian de la representacidon de los intereses
sociales sin ningdn mecanismo de consulta demo-
cratica. Se trata, asi, de una formulacién clara-
mente oligdrquica—o incluso abiertamente dicta-
torial—, excepto que, adiferenciade las versiones
tradicionales, se trata aqui de una especie de
“oligarquia de sabios”. Esta forma de pensamien-
to, aunque latente, nunca habia tenia una versién
tan categdrica como en la que hemos denominado
la versién “normativa neo-liberal”, excepto en un
caso particular, que curiosamente corresponde a
su aparente polo ideolégico: el concepto leninista
de “vanguardia del proletariado”.

Hay, por supuesto, un elemento adicional: este
tipode concepcidn es tremendamente funcional al
interés concreto de la tecnocracia de maximizar su
poder, evitando la consulta a otros sectores de la
sociedad. Esto nos lleva a una conclusién intere-
sante: en el fondo toda esta concepcion puede
verse como una poderosa ideologia —o, més bien,
varias ideologias, ya que cada escuela de pensa-
miento tiene la suya— para justificar el poder de
este sector soctal.

Desde el punto de vista normativo de los prin-
cipios que permean la nueva carta politica del
pais, la conclusion es obvia. No se trata de elimi-
nar las funciones socialmente productivas de este
sector social (por lo demds, mal harfamos dos
economistas en proponerlo). Dado el referente
ideoldgico de la tecnocracia, este grupo social
debe estar sujeto, sin embargo, a control politico,
porque ésta es la instancia donde en una democra-
cia se dirimen las controversias ideologicas. Esta,
fuera de las razones ya anotadas, es una razdn
adicional para definir maltiples instancias de con-
trol democrdtico a la tecnocracia, tanto por parte
del poder legislativo como de los mecanismos de
“democracia participativa”, que incluyen la
concertacion.
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Capitulo ]

POLITICA INDUSTRIAL Y CONCERTACION
- LA EXPERIENCIA DE CUATRO PAISES

. INTRODUCCION

Tres experiencias de éxito en materiade industria-
lizacién y desarrollo exportador indiscutiblemen-
te son los casos de Japon, Corea y Taiwan. En
estos paises, ademds, ha primado un modelo de
desarrollo basado en un proceso de concertacion
permanente entre el sector publico y €l privado
paraeldisenio y aplicacion de la politicaindustrial.

Se ha denominado “milagro japonés” al fend-
meno del rapido y muy exitoso desarrollo de esa
nacion asidtica, que surgid practicamente devas-
tada de la Il Guerra Mundial, pasando a constituir-
se en una de las mds desarrolladas del mundo.
Experiencias también muy exitosas de desarrollo
industrial constituyen los casos de Corea y Taiwan.
Al igual que el Japén, surgieron de ser economias
pobres y atrasadas, a consolidarse como mediana-
mente industrializadas (Economias de Industriali-
zacion Reciente, como se les conoce en la litera-
tura). '

Se podrian distinguir, sin embargo, dos etapas
en el proceso de desarrollo de estos paises asidti-
cos. Entre los cincuenta y los setentas, el Estado
ejercié un control bastante estricto sobre la asig-
nacion de los recursos en estas economias. En la
segunda etapa, desde mediados de los setenta
hasta hoy en dia, se han llevado a cabo reformas
hacia la liberalizacién y flexibilizacién de estos
controles y el papel desempeifiado por el Estado
se ha vuelto un poco mds sutil y ambiguo. Esta
segunda etapa, ademds, ha coincidido con un
relanzamiento de la estrategia de industrializacién,
En los tres casos, se ha intentado profundizar el
desarrollo de esta rama productiva promoviendo
la creacién de nuevos sectores mds avanzados en
la escala industrial. Esta intencién comin se ha

llevado a cabo, sin embargo, de manera un poco
distinta en cada pais.

El modelo japonés, especialmente en lo que se
refiere a su politica industrial, se basa. en tres
elementos fundamentales: (1) los incentivos de
distinto tipo al desarrollo industrial, (2) la selec-
cién de sectores a promover; y (3) la planeacién
sectorial conjunta que s equivalente a un proceso
de concertacion entre el sector publico y los em-
presarios. En la literatura se le conoce también
con el nombre de “ lineamientos” o “ guia
administrativa”!. Los modelos adoptados en Corea
y Taiwan, por su parte, han sido copiados y adap-
tados del japonés y tal como ha sido diseiado por
Johnson (1985) “lo han copiado, refinado y per-
feccionado, de tal manera que lo que tomé al
Japén cincuenta afios en construir estas naciones
lo hicieron en veinte afios”. Aparte de los tres
elementos mencionados, se caracterizan también
por un cuarto elemento: la participacion directa
del Estado en el proceso de produccion.

Un tanto distinta ha sido la politica industrial
seguida por los paises latinoamericanos, y por
Meéxico, en particular, el cuarto caso analizado en
este capitulo. Tiene en comin con la seguida por
los paises asidticos tres de los cuatro elementos
mencionados: incentivos, selectividad, y partici-
pacidn directa del Estado en el proceso producti-
vo. Sin embargo, difiere en el hecho de que no ha
existido lo que se ha denominado la planeacién
sectorial conjunta, es decir,-no ha mediado un
mecanismo de concertacion sistemdtico de la
magnitud de lo ocurrido en las otras naciones.
Recientemente, sin embargo, se han promovido
algunos procesosde concertacidn para la adminis-
tracién y el disefio de la politica macroeconémica
y sectorial.

111 "Administrative guidance” en inglés. Véase Anowahara (1989) y Wade (1989) por ejemplo.
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Esta planeacién sectorial tipica del modelo de
industrializacién del Sureste de Asia harequerido
de un tipo de organizacion social y politica muy
particular. Por una lado, con la existencia de

~ Estados fuertes y monoliticos caracterizados por-

una estructura de poder jerdrquico, y, por otro, un

“sector privado con una gran comunidad de intere-
ses. En el caso de Jap6n, este tipo de organizacién
ha subsistido dentro de un sisterna politico demo-
critico. En los de Corea y Taiwan, en cambio, ha
estado asociado a regimenes totalitarios.

La estrategia de industrializacion en todas es-
tas naciones se ha aplicado en varias etapas. En la
primera, el Estado —representado por un grupo
de tecnéceratas relativamente pequefio— decide
una serie de sectores a promover. En esta etapa es
baja o nula la participacién del sector privado, atin
cuando se puede sucitar algin debate entre las
propias agencias estatales en torno a'las mejores
alternativas.

Una vez se toman estas determinaciones, en los
paises del sureste asidtico, se vincula activamente
al sector privado. En este proceso se determinan
losinstrumentos a utilizar. En el casomexicano, la
vinculacion privada es un poco marginal. Los
incentivos se determinan mds bien de forma uni-
lateral por parte del Estado. Sin embargo, en los
programas automotriz y de microcomputadores
desarrollados a partir de los afios ochenta se intent6
una vinculacién similar ala de los paises asidticos,
con muy buenos resultados. El objetivo de estos
instrumentos es €l de recrear unas condiciones de
rentabilidad bastante favorables para las produc-
ciones escogidas frente a otras alternativas. En
algunos casos, en los cuales las inversiones que se
requieren son demasiado elevadas, el Estado se
involucra directamente, o se acude a la inversion
extranjera directa.

En un comienzo, las prohibiciones o licencias
para importar es uno de los instrumentos mds
importantes y asegura una proteccion a las indus-
trias nacientes. Sin embargo, en los paises asidti-
cos y en los sectores de reciente industrializacion
mexicanos, esta proteccién estd atada al criteriode

que las empresas se comprometa a alcanzar nive-
les de competitividad similares a los del mercado
internacional a través de metas de exportacidon que
se cumplirdn en un perfodo de tiempo determina-
do. Por lo general, en caso de no alcanzarse estas
metas, ¢l Estado ha intervenido para reestructurar
o desaparecer lineas de produccién.

En los cuatro casos, ademds, se han utilizado
otra serie de instrumentos complementarios como
el crédito, 1os subsidios en los costos de los servi-
cios ptblicos y descuentos tributarios. Asi mismo,
se han aplicado incentivos especiales a las expor-
taciones, tratandode elevar su rentabilidad aniveles
muy superiores a los de vender en el mercado
interno.

Otros aspectos en los que se encuentran mu-
chas similitudes en el modelo de desarrollo de
estos paises, tienen que ver con las condiciones
estructurales y de manejo macroeconémico que
han beneficiado el desarrolloindustrial. Un aspecto
notable, por ejemplo, ha sido el hecho de gue todas
estas naciones han protegido intensivamente a su
sector agricola, factor indudablemente méas mar-
cado en las naciones del Sureste Asidtico, pero
que también representa bien cierta parte de la
agricultura mexicana. Por otra parte, las cuatro
naciones —incluido México hasta mediados de
los setenta— representan casos de relativa estabi-
lidad macroecondmica, gque se convirtieron en
entornos favorables para el desarrollo manufactu-
Tero.

Hay, en otros aspectos, marcadas diferencias.
Quizds el mds notable es el de los niveles de ahorro
interno. En Japén y Taiwan, historicamente se han
registrado altisimos niveles de ahorro interno. En
Corea no han sido tradicionalmente tan elevados,
mientras que los de México se pueden considerar
bajos. Asf mismo, los paises asidticos se han ca-
racterizado por niveles de educacidén altos y un
nivel de entrenamiento de su mano de obra eleva-
do. México noha contado con estas caracteristicas.

Por dltimo, también se han registrado algunas
diferencias en el grado de participacién de la
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inversion extranjera. Japén, Corea y México pue-
den considerarse modelos tradicionalmente “na-
cionalistas” aunque en el tltimo caso existe una
fuerte participacion de las compafifas multinacio-
_ nales en ciertos sectores industriales. Sin embar-
£0, ha tenido, al igual que los otros dos paises, una
legislacién restrictiva en materia de capitales
fordneos. Taiwan, en cambio, se ha considerado
una economia tradicionalmente abierta a la in-
versidn extranjera, en la cual las companias mul-

tinacionales han gozado de un régimen similar al’

de las industrias locales.

En esta seccidn del capitulo se analizan las
politicas industriales seguidas por estas cuatro
naciones, haciendo énfasis en los cuatro elemen-
tos mencionados. En la parte siguiente, se descri-
ben las distintas etapas del desarrollo industrial de
cada unade ellas y los instrumentos utilizados. En
la tercera, se analiza con mayor detalle lo que
hemos denominado planeacidn sectorial conjun-
ta, que es el ingrediente mds importante de
concertacion de estas politicas.

I. INSTRUMENTOS DE LA POLITICA
INDUSTRIAL: INCENTIVOS,
SELECTIVIDAD Y PARTICIPACION
DIRECTA DEL ESTADO

A. Japoén

De los tres casos mencionados, Japén se constitu-
ye sin duda en el més exitoso de todos. Los niveles
de desarrollo alcanzados son mucho mayores in-
dependientemente del indicador que se tome. Al

igual que en los demnds paises del Sureste Asidtico,

se¢ partié de condiciones de gran pobreza después
de la guerra. Lo primero que hicieron las autori-
dades fue aplicar una politica de reforma agraria y
urbana. En las tres naciones, ademads, se nacio-
nalizaron las instituciones financieras y se esta-
blecieron recios controles de cambios. Luego se
definieron las politicas de industrializacion, basa-
das en altos niveles de proteccidn, normas sobre

2 Krugman y Obstfeld (1987).
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inversién extranjera, promocién de exportaciones
y planeacion sectorial entre el gobierno y el sector
privado en materia de inversiones y tecnologias.

El modelo de desarrollo impuesto por el Japén,
y mds tarde copiado por Corea y Taiwan, fue
precedido de una intensa discusién en torno al
tema de hacia donde dirigir la intervencién del
Estado en el proceso de industrializacién. Los
economistas vinculados al Banco del Japén y el
Ministeriode Finanzas, creyentes en las doctrinas
del libre comercio, insistianen que la estrategiade
desarrollo ¢ industrializacion de esa nacion debia
estar ligada a las ventajas comparativas. Consi-
deraban que este era el camino “natural” al desa-
rrollo econémico, el cual debia reflejar los bajos
costos de la mano de obra y basarse en la promo-
cién de aquellas industrias mds intensivas en este
factor productivo, como los textiles.

Los profesionales vinculados al Ministerio de
Comercio Internacional e Industria (MITI), en
cambio, argumentaban que tal sendero de desa-
rrolio mds bien perpetuaria bajos niveles de pro-
ductividad y de ingresos de la poblacién. Conside-
raban que las politicas de industrializacién debian
disefiarse no solamente para uotilizar de la mejor
marnera posible los recursos existentes, en €l sentido
estdtico de la teoria, sino para crear nuevas ven-
tajas en la produccion de otro tipo de bienes. En
particular, el MITI creia que el Estado debia
promover industrias mas intensivas en el uso de
capital y mano de obra calificada, escasos en ese
momento en el Japdn, de tal manera que habria
“creacién” de los factores practicamente
inexistentes en esa nacién. Asi, las propias venta-
jas comparativas también se irfan “creando”, en
lugar de tener que basarse en lo heredado del
pasado'%.

Durante esta primera etapa de la posguerra, ¢l
Japén fue manejada como una economia de esca-
sez. Su situacidén de destruccidn, asi como sus
inmensas carencias de recursos naturales basicos
fueron los factores fundamentales que determina-



ron la adopcién de tal tipo de régimen. La tasa de
cambio y las tasas de interés se mantuvieron en
niveles inferiores a los que hubiesen prevalécido
en ausencia de intervencién por parte del Estado,
de tal manera que las divisas y el crédito estuvie-
ron sujetos a un fuerte racionamiento.

La existencia de recursos escasos y su manejo
por parte del Estado —especialmente el Ministe-
rio de Finanzas y el MITI— le confirio a estas

agendas en particular, un gran control y poder en

la direccidn del desarrollo econdmico. Este poder
se acrecentd todavia mas con el uso de los otros
instrumentos para promover la industrializacién:
los aranceles y las restricciones a las importacio-
nes.

Durante los afios cincuenta y sesenta los minis-
terios utilizaron su gran poder para promover una
estrategia de crecimiento, en lo que finalmente
predominé la visién del MITI y se baséd en la
explotacion de las ventajas comparativas que no
eran “naturales” del Japdn. Asi, grandes cantida-
desderecursos se dirigicron a industrias quimicas
y pesadas, con altos niveles de valor agregado por
trabajador. Las industrias productoras de bienes
intermedios y la siderdrgica fueron las mds favo-
recidas con esta estrategia de desarrollo.

Existe atin un gran debate en la literatura eco-
ndmica con respecto a si el crecimiento tan alto
que experimentd el Japén a partir de estos aiios
debe atribuirse a esta estrategia de desarrollo.
Hasta dénde este crecimiento se debié al “mode-
10" de industrializacién seguido por esa nacion?

3 Véase Krugman vy Obstfeld (Ibid).

Algunos economistas'? han argumentado que
el Japén llegd exactamente al mismo resultado
que se hubiese obtenido sin intervencién del Esta-
do. Una economia con tantas restricciones de
divisas necesariamente habria desarrollado una
industria productora de bienes intermedios como
la que desarrollé. Ademds, se caracterizaba por
una serie de factores estructurales que de todas
maneras habrian beneficiado un proceso de de-
sarrollo acelerado: los coeficientes de ahorro més
altos del mundo, un sisterna educativo muy efec-
tivo por el cual pasaba una mano de obra con una
mistica especial por el trabajo, excelentes relacio-
nes empresarios-trabajadores, y una cultura
orientada a 1os negocios.

Otros autores, ademds, han hecho notar que los
sectores que mds crecieron y que luego se con-
vertirian en la base del éxito industrial japonés,
como los productores de automdviles!? y electro-
domésticos, no fueron especialmente promovidos
por el Estad0".

Esta fotografia de la economia del Japén de
los afios cincuenta y sesenta, fuertemente guiada
por ¢l Estado, es la que muchos conservan cuan-
do se hace referencia a la nacidn asidtica. Sin
embargo, es muy distinta al Japén de los afios
setenta y ochenta. Ciertamente dejé de ser una
economia de escasez, las divisas y el crédito ya
no siguieron siendo factores escasos ni raciona-
dos, y las formas de intervencion del Estado se
volvieron mds sutiles. En el afio de 1964 ese
pafs ingreso al GATT, lo cual le obligé a eliminar
casi todas las restricciones al comercio y los

* Un caso que tipicamente sucle seralarse en la literatura como iustrativo de la poca efectividad de la politica industrial
en el fapon es el de la industria automotriz durante los sesenta. Schultze (1983 ), por efemplo relata que en vista de que
habia demasiados productores, el MITT tratd de que se unieran de tal manera que pudieran aprovechar las economias de
escala. Sinembargo, los fabricantes se opusieron, e hicieron caso omiso de lasrecomendaciones del ministerio. Mds tarde
todos ellos se consolidarfan como fabricantes y exportadores exitosos. '

S En la literatura existen diversos autores que han argumentado en esta misma direccidn. Trezise (1983 ), por ejemplo ha
dicho: “enJapdn losfondos piiblicos jamds se ha dirigido, en proporcién significativa, en relacién a los requerimienios
de inversién a aquellas industrias o sectores produciivos con potencial de crecimiento” . Saxonhouse (1983}, por su parte,
ha refutado el argumento de que los instrumentos de polftica haya promovido los sectores de alta tecnologia: a través de
un ejercicio econométrico demostro que normalizando por el siock de capital, lafuerza de trabajo, la posicion geogrdfica
y la dotacion de recursos naturales, muy poco del éxito japonés podia explicarse por la politica industrial aplicada.
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subsidios que otorgaba a las ventas externas.
Desde esos anos se comenzé el proceso de libe-
ralizacion econdmica, pero de manera paulatina

y gradual. Ain hoy en dia Japdn se caracteriza

por ser una economia muy regulada en el con-
texto de las naciones mas desarroliadas.

Mads o menos en estos mismos afios el MITI
pretendid dar un viraje a la politica de industriali-
zacién. Una vez alcanzado el desarrollo de las
industrias de bienes intermedios y algunos de
capital que se habian fijado como meta en los
primeros afios del proceso, decidid que era nece-
saria una mayor profundizacién. Esto se lograria
mediante la promocién de ramas industriales in-
tensivas en tecnologia. Se crearon entonces nue-
vos incentivos como los subsidios al desarrollo y
ainvestigacion al interior de las empresas €n este
campo, y la promocién de la investigacién conjun-
ta entre el gobierno y el sector privado con el
objetivo de desarrollar tecnologias promisorias'®.

Nunca estuvo del todo claro, desde un puntode
vista conceptual, sin embargo, la racionalidad de
esta estrategia de profundizacién industrial basa-
da en la tecnologia. Las propias autoridades del
MITI no coincidian en la explicacion de por qué la
tecnologia era vital: algunos pensaban que era
equivalente a promover sectores con grandes po-
tencialidades de expansién hacia el futuro, otros
nsistian en que el desarrollo en este campo tenfa
un efecto de difusiéon muy importante sobre otros
sectores industriales y del resto de la economia'”.

De acuerdo con los lineamientos de una econo-
mia menos regulada, esta empresa resulté cierta-
mente menor en magnitud a la que se propuso el
Estado durante la primera etapa del desarrollo
japonés. Sin embargo, siguié contando con un
apoyo decidido del Estado.

Pero, qué tanto efecto tuvo este cambio de

estrategia de desarrollo sobre el desempefio indus-
trial? Al igual que lo ocurrido en el periodo ante-

S Krugman y Ostfeld (1987).
7 Ibid.
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rior, las ramas que se pretendieron desarrollar
desde mediados de los setenta tampoco fueron las
mds exitosas en términos de crecimiento global.
Ni los automéviles ni los electrodomésticos ha-
cfan parte de ¢se grupo de industrias consideradas
“intensivas en tecnologia”, ni fue en estos campos
en los cuales se promovié el desarrollo tecnologi-
co por parte del Estado. Siguen siendo los productos
de consumo masivo los que representan el éxito
japonés, sin que sobre ellos hayan recaido benefi-
ciosespeciales de la politicaindustrial tampocoen
esta etapa. Solamente en el caso de los
semiconductores se encuentra una coincidencia
entre los deseos de promover y el €xito en térmi-
nos de crecimiento y exportaciones.

La politica industrial japonesa, al igual que la
coreana y la de Taiwan, s¢ ha caracterizado por
una gran diversidad de instrumentos, que han sido
mds o menos utilizados en cada una de las etapas
del proceso de desarrollo industrial. Se pueden
diferenciar dos grandes grupos: aquellos dirigidos
a promover las inversiones y la tecnologia, y los
que se han orientado a la promocidn de las ex-
portaciones.

En la primera etapa del desarrollo industrial del
Jap6n, el instrumento mds utilizado para promo-
ver la inversién industrial fue el nivel de protec-
cién. Estos altos niveles se garantizaron a través
de la imposicién de aranceles y restricciones
cuantitativas a las importaciones. En algunos
sectores fueron muy elevadas, como el automo-
triz, que goz6 entre 1950 y 1965 de niveles de
proteccién infinitos. Otras industrias en sus pri-
meras ¢tapas fueron protegidas de la misma ma-
nera, con el objetivo explicito de que se pudieran
desarrollar adecuadamente.

En la segunda etapa de la industrializacion
japonesa, cuando yaestas industrias habian logrado
demostrar su capacidad de competir
internacionalmente, se fue relajando este instru-
mento. Antes de eliminarlo completamente, sin



embargo, se dio aviso a los productores para que
pudieran adaptarse a las nuevas condiciones con
gradualidad. En el mismo casocitado, el del sector
automotriz, el periodo fue de cinco afios. En otros
casos de industrias livianas, a medida que se
fueron alcanzando niveles de competitividad al-
tos, se redujeron los niveles de proteccion.

En segundo lugar, estuvieron los créditos
subsidiados para incentivar el establecimiento de
industrias en sectores especificos. Como antes se

dijo, el racionamiento del crédito fue un instru- ‘

mento muy importante para la promocidn de la
industria y las ventas externas. El total control
sobre el sistema financiero durante la primera
etapa de industrializacidn del Japdn facilité la
utilizacidn de este como mecanismo para asignar
los recursos. Las tasas de interés de estos créditos
se mantuvieron en niveles bajos frente a las del
resto de la economia, lo que implicé la existencia
de subsidios sustanciales. Estos fluyeron en gran-
des cantidades hacia las industrias que ¢l Estado
quiso promover.

Después de mediados de los sesenta, sin em-
bargo, el crédito dejd de ser un recurso escaso, se
liberalizaron las normas sobre el sector financie-
ro, y €l Estado perdié el control tan estricto que
ejercia sobre este recurso. Asi las cosas, también
disminuyé su importancia como mecanismo di-
recto de promocion de inversiones, aunque siguid
siendo fundamental de manera mds sutil: en el
nuevo esquema el gobierno y el sector privado se
ponen de acuerdo en relacidn al tipo de industria
y producto a desarrollar, y los recursos fluyen
hacia estos sectores aunque no se ejerza un control
tan policivo como en el pasado.

También se cred un régimen especial para la
pequena y mediana empresa que, a pesar de la
existencia de grandes conglomerados, ha tenido
un desempeio prdsperc en esa nacion asiatica.
Habia una agencia gubernamental especializada
en la aplicacién de las politicas para este tipo de
industrias y un sistema de andlisis y consejos
administrativos para la pequefia y mediana empre-
sa, cuyo objetivo era promover la utilizacion de

tecnologias mds modernas en estas unidades pro-
ductivas.

En la mayoria de las ocasiones, el proceso de
promocién de inversiones, especialmente durante
la primera etapa del desarrollo industrial, estuvo
acompanado por la existencia de descuentos tri-
butarios de importancia. Este mecanismo se utili-
zé en lo que respecta a los impuestos a las utilida-
desy alosaranceles, principalmente. Enlasegunda
etapa, la politica de descuentos tributarios prac-
ticamente desaparecid y en la actualidad solo se
aplica a la promocién de la investigacion tecnold-
gica a nivel de la firma.

No en todo el perfodo de su industrializacion el
Jap6n fue una economia tipicamente orientada
hacia las exportaciones. Durante buena parte de la
primera etapa de su desarrollo, especialmente a
finales de los cuarenta y la estrategia de desarrollo
fue de sustitucion de importaciones. A partir de
los cincuenta, las exportaciones comenzaron a
tener un tratamiento especial, como suele ser el
caso en modelos orientados hacia afuera.

El tratamiento favorable a las ventas externas
se otorgaba a través de sistemas de draw-back,
créditos subsidiados y las devoluciones de im-
puestos. Su objetivo era eliminar el sesgo
antiexportador que introducia una estructura
arancelaria y para-arancelaria protectora. Rapida-
mente, sin embargo, se vio que la simple elimina-
cién del sesgo antiexportador no era suficiente
para orientar la economia hacia las ventas exter-
nas y era necesario incrementar la rentabilidad de
vender en el mercado externo a niveles muy supe-
riores a las de colocar productos en el mercado
interno. En estas circunstancias, no solo era nece-
sario crear un régimen de libre comercio para las
exportaciones, sino subsidiarlas fuertemente y
reducir los niveles de proteccion al mercado do-
méstico.

Una parte de los incentivos a las ventas exter-
nas fueron eliminados como consecuencia del
ingreso del Japén al GATT a mediados de los
sesenta. También se eliminaron los descuentos
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mediante el establecimiento de sistemas de draw-
back, que no solamente aplicaban a las ventas
externas industriales, sino también a las ventas
indirectas externas, es decir, a las industrias que
abastecian de insumos alas empresas exportadoras.
Mids adelante se fueron liberando también los
aranceles y restricciones a empresas con produc-
ciones enfocadas hacia el mercado interno. La
mayoria de estas reformas se fortalecieron y pro-
fundizaron con la llegada al poder, por la via
democritica, de Park Chung Hee en 1964.

Un instrumento muy importante que se desa-
rrollé a partir de estos afios, fue las Zonas de
Procesamiento de Exportaciones (EPZ). En ellas
se admitia la entrada de bienes sin aranceles,
cuando se destinaban a la reexportacién. Estas
zonas tenian poca o ningunarelacién con la indus-
tria doméstica. El gobierno proveian los terrenos,
las facilidades y hasta las construcciones a precios
subsidiados. Atrajeron principalmente a
inversionistas extranjeros. As{ mismo, han sido
importantes las zonas francas y los parques in-
dustriales.

El Presidente Park introdujo otras reformas
de tipo macroecondmico dirigidas a incrementar
los niveles de ahorro de la economia. A diferen-
cia de los otros dos casos estudiados —Japén y
Taiwan— Corea no se ha caracterizado por altos
coeficientes de ahorro interno. Por ello fue ne-
cesario disefiar una estrategia en este sentido,
que se basd en una reorganizacion de la recau-
dacién de impuestos y una restriccién fuerte de
los gastos publicos. Asi mismo, se aplicé un
programa de estabilizacién de precios y se
incrementaron las tasas de interés.

Durante esta etapa del despegue industrial
coreano la politica industrial se ejercié estricta-
mente por el Estado a través de los Planes
Quinquenales de Desarrollo Industrial. Estos pla-
nes contenian en gran detalle los sectores que se
pretendian desarrollar, los mecanismos a través de
los cuales se promoverian, y las metas en materia
de produccién y exportaciones. El organismo es-
tatal encargado de elaborarlos era el Ministerio de

Comercio Exterior y contaban con la aprobacién
del Consejo de Planeacién Econdmica, que traba-
jaba estrechamente con la AID y el FML

Los dos primeros planes quinquenales (1962-
66y 1967-71), las industrias sefaladas fueron las
productoras de fertilizantes, textiles, confeccio-
nes, calzado, ensamble de productos electrénicos,
material de transporte y productos
metalmecdnicos.

En la siguiente década, los setenta, €l creci-
miento de las exportaciones industriales comenzé
a ser muy acelerado y se combind con un aumento
sustancial de lademanda para producir un proceso
de industrializacién significativo y mds notable
que el que se dioen décadas anteriores. Ademads se
produjo una diversificacién muy acentuada de
estas ventas externas. Los principales productos
eran ademds los mismos provenientes de las in-
dustrias que se quiso promover: textiles, produc-
tos electrénicos, calzado, equipo de transporte,
confecciones y productos metalmecdnicos. Dicha
estructura exportadora estaba principalmente ba-
sada en ventajas comparativas asociadas a la
utilizacion intensiva de mano de obra.

Al igual que el Japdn en los afios sesenta, las
autoridades econdmicas buscaron entonces pro-
fundizar con el proceso de industrializaci6n, pro-
moviendo las industrias m4s avanzadas dentro de
la escala industrial. En parte motivada también
por sus preocupaciones en el campo militar, Corea
entonces se decidid por la promocién de la indus-
tria quimica y de maquinaria pesada.

Esta opcidon de politica quedd claramente
consignada en el Tercer Plan Quinquenal (1971-
76), a pesar de la oposicién de algunas instancias
gubernamentales como el Consejo de Planeacién
Econémica. En 1973 se promulgd el Plan de
Desarrollo de la Industria Quimica y de Maqui-
naria, como resultado de la iniciativa del ejecuti-
vo. Fue preparado por una serie de tecndcratas
muy cercanos al presidente Park, empresarios de
algunas de las mas importantes firmas y el Minis-
terio de Comercio Exterior e Industria.
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tributarios se inicié la liberacién del comercio. En
lugar de subsidios, se fueron creando otra serie de
mecanismos para promover las exportaciones.

Entre los instrumentos mas importantes de esta
nueva generacion de incentivos se destacan los
dirigidos al mejoramiento de los procedimientos
de exportacidn y la aplicacién de los estindares de
calidad (Japan Industrial Standard Mark). Poresta
misma época se establecieron oficinas guberna-
mentales en el exterior cuyo objetivo era tener
acceso a la informacidn sobre nuevos mercados,
se organizd y participé en ferias comerciales y se
establecieron organismos gubernamentales para
investigar el mercadointernacional y difundiresta
informacion. Asi mismo, se promuigo una legis-
lacion especial: la ley de comercio, que regula
todos los aspectos del proceso de importacién y
exportacion, asi como los acuerdos de precios,
cantidad y calidad de estos bienes. Contiene dis-
posiciones que atacan las prdcticas desleales de
comercio de otros paises, con la imposicién de
cuotas y restricciones a la entrada al mercado
doméstico. También se crearon nuevos mecanis-
mos para promover las ventas externas a través de
la comercializacién: se instituyeron los Consula-
dos para Exportaciones del Japdn, cuyos funcio-
narios viajan permanentemente por el mundo para
promover los productos de esa nacién y organizan
exhibiciones y seminarios.

Entre los nuevos sistemas de financiamiento de
las exportaciones que no implican la existenciade
subsidios que subsisten hoy en dia se pueden
resaltar: 1) Sistemas de anticipos de inversién
extranjera: ii) financiacién por el Export-Import
Bank; iii) sistemas de seguros a las exportaciones,
iv) compensacién comercial; v) cartas de erédito
reciprocas.

B. Corea'®

Un poco diferente fue la experiencia coreana,
aunque también predomind este criterio de se-

lectividad en la promocién del desarrollo indus-
trial. Mds tardiamente que en el Japén, el “des-
pegue” industrial tuvo lugar en Corea entre me-
diados de los cincuenta y comienzos de los afios
sesenta. En una primera etapa, estuvo principal-
mente orientado por el mercado interno. La susti-
tucién de importaciones de manufacturas livianas
y bienes de consumo no duradero fue el motor
principal de este crecimiento. Ya hacia 1960, sin
embargo, las ventas externas registraban tasas de
crecimiento importantes, aunque COmo propor-

. ¢idn del PIB aiin eran bajas. Los principales ins-

trumentos para promover la industrializacién
fueron los aranceles y las restricciones a las im-
portaciones, que recaian principalmente sobre estas
manufacturas livianas.

Durante esta primera etapa del desarrollo
coreano, el tipo de cambio permanecié aprecia-
blemente sobrevaluado y prevalecié una estruc-
tura arancelaria en forma de “cascada™ (es decir,
mas alta sobre los bienes de consumo, menor
sobre intermedios y baja sobre los bienes de ca-
pital) junto con un sistema de restricciones
cuantitativas a las importaciones, muy similar a
la existente en varios paises en desarrollo, en
especial, los latinoamericanos. Este tipo de res-
tricciones eran, ademds, mucho mds importantes
para controlar las importaciones que los propios
aranceles.

Hacia los anos sesenta, el desarrollo de la
industria era evidente y comenzé un lento
proceso de liberalizacion de las importaciones,
junto con otras reformas de politicas, que al igual
que en Japdén estuvieron orientadas a la
desregulacion de la economia. Esto se hizo de
forma bastante gradual y recayé principalmente
sobre lasindustrias exportadoras. Se comenz6 por
establecer una tasa de cambio tnica a un nivel
considerado de libre mercado, se establecié un
régimen de “libre comercio™ a las exportaciones,
mientras que los bienes que se producian para el
mercado interno permanecian protegidos. Esto,

B8 Esta seccidn se basa principalmenie en los trabajos de Amsden (1989), Wesiphal y Kim (1981) y Haggard y Chen (1985)

y Pack y Westphal (1984).
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En el siguiente Plan Quinquenal (1977-81) se
continud con este programa y se adicionaron nue-
vos incentivos. También se determinaron nuevos
proyectos para la participacién de la inversién
directa del Estado. Esta fue muy importante en la
industria siderdrgica y petroquimica con la asis-
tencia técnica de los japoneses. En otros sectores
mds bien se negocié con grupos empresariales
privados, y en otros pocos casos se prefirid la
participacién del capital extranjero, principalmente
en quimicos, equipos eléctricos y electronicos,
productos metdlicos y maquinaria.

Cuando no se involucrd directamente, ¢l go-
bierno dirigi6 todos estos proyectos especialmen-
te a través del manejo del crédito, dado su control
total sobre el sistema financiero y sobre las tasas
de interés. La mayor parte de las inversiones, sin
embargo, se financiaron con ahorro externo una
gran parte de los cuales fueron en la forma de
préstamos. Con las firmas extranjeras se llegd a
acuerdos, (se firmaron cerca de 67 en este perio-
do).

La rapidez con que se dio este proceso de
inversién fue muy grande e incluso produjo
desajustes de tipo macroecondmico. Algunos
autores le atribuyen la aceleracion de las pre-
siones inflacionarias que se evidencié en este
periodo.

En cuanto a la concepcion misma de estos
planes, se evidenciaba cierta confusién con res-
pecto a si su objetivo era profundizar la sustitu-
cidén de importaciones, o elevar el grado de de-
sarTollo de las exportaciones manufactureras. En
ambos planes implicitamente consideraban que
los dos objetivos podian lograrse simultinea-
mente.

Quizds ¢l principal obsticulo que enfrentaron
las autoridades coreanas con el cambio de es-
trategia de desarrollo fue el acceso a la tecnolo-
gia. En algunos casos, implicé ¢l pago de rega-
lias por valores sustanciales, especialmente en
el sector productor de maquinaria. Esto mismo
llevé a que no se alcanzaran los niveles de
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competitividad internacionales, dados unos cos-
tos muy altos. En la electrénica, por ejemplo,
las firmas domésticas tuvieron muchas dificul-
tades en alcanzar estas tecnologias necesarias
para desarrollar el sector. A finales del periodo
comprendido por estos planes quinquenales, las
autoridades tuvieron que amenazar con disminuir
abruptamente los niveles de proteccion de estos
sectores, si no se lograban producciones a pre-
cios semejantes a los vigentes en el mercado

“internacional. Algunas industrias locales tuvieron

que aceptar unirse con compaififas extranjeras
(principalmente japonesas) para poder aceptar
las rebajas en Ia proteccion.

. Un aspecto que también difiere del caso japo-
nés, es que en estos planes no se consideré que el
desarrollo tecnoldgico autdctono fuera un ele-
mento fundamental. Pricticamente todos los re-
cursos distribuidos por el Estado se dirigieron a
inversiones en capital fijo. Y las condiciones fa-
vorables a las que se otorgaron llevaron mds bien
aque lasempresas se sobreendeudaran e invirtieran
para ampliar su capacidad muy por encima de los
niveles posibles de utilizacién.

Como consecuencia de estos problemas, los
planes econdmicos diseflados por el gobierno de
Park se consideraron un relativo fracaso a nivel
doméstico, aunque las ventas externas y la pro-
duccién industrial registraron algin dinamismo
(aunque menor que en aios anteriores). Aparte de
ello, la economia coreana comenzé a experimen-
tar dificultades hacia 1979. El crecimiento de las
exportaciones se desacelerd significativamente,
sequebraronmuchos negocios, y el segundo shock
petrolero llevd a una crisis de la balanza de pagos.
Las criticas al programa de gobierno se acentua-
ron, y 1a situacién econdmaica y politica empeoro.
En octubre de ese afio el presidente Park fue
asesinado.

Con la llegada al poder de Chun Doo Hwan se
dio un nuevo viraje al modelo de desarrollo. Co-
menzd un proceso de liberalizacion més decidido,
especialmente a través del desmonte de los instru-
mentos de proteccién y el retorno del sistema



financiero a manos privadas'®. Sin embargo, el
Estado conservé las facultades para designar
aquellas industrias que quisiera favorecer, es de-
cir, se mantuvo el criterio de selectividad en la
politica industrial. Entre ¢llas, se escogieron pro-
ducciones mas avanzadas desde el punto de vista
tecnoldgico, pero al interior de los sectores pro-
ductivos en los cuales el pais ya tenia tradicion
exportadora (calzado y astilleros, por ejemplo).
Sereestructuraron las inversiones yarealizadas en
las industrias quimica y pesada.

Nétese que en el nuevo plan, la nueva orienta-
ci6n estaba mds claramente inspirada ¢n el deseo
de promover industrias de mayor contenido tecno-
16gico, cuyas producciones podian convertirse en
exportaciones dindmicas con nichos de mercados
especificos a nivel mundial, al estilo de lo realiza-
do por el Japén desde finales de los sesenta. Por
esta razon, una medida muy importante para lo-
grarlo fue la liberalizacidn de las normas para la
inversion extranjera, que en el pasado habian sido
un poco més restrictivas que en otros paises del
Sureste Asidtico como Taiwan, Hong-Kong y
Singapur®. Estas nuevas reglas permitieron que
las empresas multinacionales poseyeran 100% de
la propiedad, y se amplié a 427 el niimero de
sectores permitidos para este tipo de inversiones.

A pesar del considerado fracaso del segundo
plan de industrializacién de Park y el viaje dado
porel gobiernode Chun, las exportaciones coreanas
mas dindmicas en los ochenta, € incluso hoy en
dia, provienen de aquellas industrias que se pro-
movieron desde mediados de los setenta.

C. Taiwan?
El criterio de la selettividad en el diseno de las

politicas de industrializacién también ha estado
presente en el caso de Taiwan. Un poco mds tarde

que en Corea, el verdadero “despegue” industral
de esta nacién comenzdé en los afios setenta. Ya
para 1979, era una de las mayores exportadoras de
manufacturas del mundo en desarrollo. Desde esa
época, ademds, era ya uno de los paises mds
dependientes del comercio: el intercambio (im-
portaciones + exportaciones) representaban un
alto porcentaje del PIB (9% en 1980).

Al igual que en Japon y Corea, podemos dife-
renciar dos etapas del desarrollo industrial en
Taiwan, durante las cuales se aplicaron politicas
un tanto distintas, y se seleccionaron también
sectores nuevos adesarrollar. En el primer periodo,
comprendidoentre finales dela guerray mediados
de los setenta, hubo mds participacidn directa del
Estado dentro del proceso de industrializacién, y
mediante los mecanismos tradicionales de protec-
cién e incentivos, se promovieron industrias de
bienes de consumo duradero y no duradero. Al
igual que en el caso de Corea, el tipo de industrias
y los instrumentos que se utilizaron se encontra-
ban consignados en planes de desarrollo de me-
diano y largo plazo (de dos, cuatro y diez aiios),
formulados por el Consejo de Planeacién Econd-
mica.

En el periodo comprendido entre finales de los
setenta y hoy en dia, se inicié un proceso de
desregulacion de estas industrias bastante acen-
tuado. Paralelamente, se dio un viraje al tipo de
sectores que se quisieron desarrollar. En esta se-
gunda etapa se dio prioridad a los mds intensivos
en tecnologia, entre ellos los bienes intermedios y
de capital. En esta etapa hubo una mayor partici-
pacion del Estado y de la inversidn extranjera
japonesa y americana.

La primera etapa del desarrollo industrial de
Taiwan, a su vez, se puede diferenciar en dos
subetapas distintas. Durante buena parte de los

# Algunos autores como Amsden {1989) han sostenido que el proceso de liberalizacién comenzé realmente durante el

gobierno de Park en 1978,

% Haggard y Chen (1985) le atribuyen el cardcter restrictivo de estas normas en Corea, al enorme resentimiento que se
tenia a los japoneses. Como medida para evitar un flujo grande de inversién de esa nacién maniuvieron este tipo de

restricciones.

¥ Esta seccibn se basa principalmente en los trabajos de Wade (1989) y Haggard y Chen (1985).
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afoscincuenta, y especialmente hasta 1958, se siguid
una estrategia de sustitucion de importaciones.

Existia, al igual que en Corea, un sisterna de
tipos de cambio muiltiples que implicaba una tasa

real sobrevaluada. Este régimen se desmonté en

1958 y se reemplazé por una tasa Unica, que ademds
se devalué fuertemente para incentivar las exporta-
ciones. Las primeras reducciones y flexibilizaciones
a los controles a las importaciones se iniciaron tam-
bién en estos afios. Se introdujeron, ademds, los
nstrumentos de promocion de exportaciones n que
existian en los otros dos paises: sistemas de draw-
back, incentivos tributarios, crédito subsidiado,
subsidios directos y apoyo en mercadeo € infraes-
tructura por parte del gobierno.

Lainversion extranjera sereglamenté mediante
una legislacién que se caracterizé por la ausencia
de trabas a la repatriacién de utilidades (el tope
médximo permitido era de 100%), aunque si ai
capital (se permitié unarepatriaciéndel 15%). Sin
embargo, las compaiifas extranjeras gozaban de
igual acceso a los incentivos tributarios y de
crédito. Ademds, se admitia que poseyeran hasta
un 100% de la propiedad de las empresas.

En la literatura sobre esta nacién, suele presen-
tarse este periodo como aquel en el cual se agotd
la primera etapa de la sustitucién de importacio-
nes. Sin embargo, la verdad es que durante el
periodo inmediatamente precedente hubo una gran
indecisién con respecto a las politicas que se
venianaplicando y estollevé a cierto estancamiento
de la estrategia de industrializacién. Esto se pre-
sentd como consecuencia de las intensas disputas
de poder que se evidenciaban en el seno del
Estado, como consecuenciadel enfrentamientode
los poderes regionales y centralistas.

Encuanto al mercado laboral, se aseguraron las
condiciones para que su funcionamiento fuera
totalmente competitivo. No existia pricticamente
ninguna legislacién sobre el salario minimo, o las
remuneraciones del sector publico o de las empre-
sas multinacionales. Tampoco se promovian las
asoclaciones de empleadores o los sindicatos, que

22

existen pero son débiles. Las huelgas era, ademads,
ilegales. Todo ello se reflejé en una participacion
del empleo ¢n la industria que se mantuvo prac-
ticamente constante, mientras que los aumentos
de los salarios reales simplemente fueron reflejan-
do los aumentos en la productividad de lamanode
obra en dicho sector productivo.

En la segunda subetapa, a partir de 1958, hubo
un cambio claro de orientacion hacia un modelo -
de promocion de las exportaciones. Al igual que
en los dos paises ya estudiados, el propésito de
gste régimen era asegurar un entorno de “libre
comercio” para los exportadores, o dicho en otras
palabras, intentaba eliminar el sesgo
“antiexportador”. Se perfecciond en el sistema de
draw-back, y se aumentaron los incentivos a tra-
vés de descuentos tributarios.

El entorno macroecondémico que rodeé el pro-
ceso de industrializacion de Taiwan en todo este
periodo se caracterizé ademds por una serie de
peculiaridades, que hasta cierto punto contribu-
yen a la explicacién del desarrollo tan exitoso de
esa nacion. Quizds uno de los aspectos mds intere-
santes es la existencia de niveles de tasas de
interés bastante altas, fijadas explicitamente porel
gobierno con el propdsito de incentivar el ahorro
y la intermediacion financiera. En general, no se
sabe si las altisimas tasas de ahorro (por encima
del 30% del PIB desde los afios cincuenta) que
caracterizan a esta economia deben atribuirse a
estas politicas, o mas bien son una peculiaridad

~cultural al igual que en el caso del Japdn.

Otro aspecto notable fue la politica fiscal con-
servadora que se siguid, a pesar de los grandes
niveles de subsidios otorgados a las industrias que
se querfan promover y de la baja participacion de
los impuestos directos como porcentaje del PIB.
Durante esta primera etapa del desarrollo indus-
trial de Taiwan, casi siempre se registré superdvit
en las finanzas del Estado.

Durante esta primera etapa del desarrollo in-
dustrial de Taiwan se desarrollaron industrias de
textiles, confecciones, ensamble de productos eléc-



tricos y e¢lectrénicos (radios, televisores,
radiograbadoras), productos metalmecanicos, mate-
rial de transporte, siderurgia, algunos quimicos y
pléasticos. En el desarrollo de estos dos dltimos sec-
tores, el Estado participd como productor directo.
En la industria quimica y de pldsticos se buscaron
también alianzas con capitales americanos. En la
industria eléctrica y electronica predominaron los
Joint-Ventures con capitales japoneses.

Las autoridades econdmicas de la isla comen-
zaron a preocuparse por el desempefio industrial y
de las exportaciones hacia los afios setenta. En el
cuarto Plan Cuatrienal (1969) ya reflejaba esta
preocupacion y sefialaba la necesidad de profun-
dizar la industrializacion a través de la promocion
de sectores que se utilizaran mds intensivamente
el empleo calificado y el capital. Entre estos sec-
tores se sefialaban los de la industria electrénica,
petroquimicos intermedios y finales, equipo pro-
fesional y cientificos, maquinaria eléctrica, auto-
motriz y construccién de barcos.

Durante estos anos, ademds, se presentéd un
estancamientode los flujos deinversidn extranjera,
que habian sido determinantes en la primera etapa
de desarrollo del pafs. Algunos analistas se lo
atribuyen a los problemas politicos que se presen-
taron en esa nacion. El gobierno entonces adopto
la politica de crear las zonas de procesamiento de
exportaciones, con ¢l propdsito de promover la
inversion fordnea al estilo de lo realizado por
Corea. Estas zonas funcionaron bien unos anos,
pero luego su importancia comenzo a declinar.

Esta situacion se vio agravada por el hecho
de que el primer shock petrolero tuvo un impac-
‘to muy importante sobre la economia. La estruc-
tura productiva se resintié profundamente, dando
lugar a un proceso de relativo estancamiento. Las
autoridades se decidieron entonces aplicar la nueva
estrategia de profundizacion industrial, consignada
en el plan de 1969. Esta era hasta cierto punto
similar a la adoptada en Corea, pero su orientacion
no era tan marcada hacia la industria quimica y de

magquinaria pesada. En el caso de Taiwan, las auto-

" ridades fueron un poco més cautas: el proceso de

inversion inducido por el Estado no fue ni mucho
menos de la magnitud del de esa primera nacién.
Los instrumentos utilizados fueron los mismos de
épocas anteriores: proteccion en las primeras etapas,
fuertes incentivos a la inversién y a las exportaciones
a través de descuentos tributarios y de tarifas de
servicios publicos, crédito subsidiado.

El Estado se involucrd directamente en la pro-
duccién de petroquimicos, siderurgia, astilleros y
maquinariaeléctrica. También se comprometiden
amplios proyectos de infraestructura, incluyendo
la construccién de carreteras, extensiones de las
lineas férreas, puertos y hasta centrales nucleares
para el abastecimiento de energia eléctrica. Los
capitales extranjeros se dirigieron a las industrias
de equipos electrénicos y productos quimicos.

En el campo tecnoldgico, también se intenta-
ron politicas de promocidn. Se quiso establecer
un contacto mais directo entre los institutos de
investigacién locales, Ias firmas multinacionales,
y las especializadas en alta tecnologias.

A comienzos de los afios ochenta, esta estra-
tegia comenzd a dar sus frutos y se produjo el
ansiado repunte de la industria y las ventas ex-
ternas de la nacién asidtica. Sin embargo, al
1gual que en el caso de Corea, la nueva politica de
profundizacién no se consideré en el campo do-
méstico del todo exitosa. Algunas industrias como
la sidenirgica y la automotriz no dieron los resulta-
dos originalmente esperados por las autoridades.
Algunas lineas de produccién debieron abandonar-
se y otras reestructurarse con la decisiva intervencion
del Estado, que ya de hecho estaba involucrado
como parte en el proceso de produccion.

D. México??

El caso de México es quizds es distinto al de los
paises analizados, y mds semejante al de Colom-
bia, por el tipo de estructura institucional y los

2 Esta seccién se basa principalmente en el trabajo de Ros (1991).
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modelos e instrumentos que se han utilizado para
promover la industrializacion. Desde 1950 hasta
hoy en dia se pueden distinguir tres fases en el
crecimiento industrial de México. La primera,
durante los cincuenta, cuando se aplicaron politi-
casde sustitucion de importaciones, que permitie-
ron eldesarrollode industrias de bienesde consumo
¢ intermedios. Este proceso se completd mis o
menos hacia los afios sesenta.

La segunda etapa, desde esa dltima década
hasta mediados de los ochenta, cuando comenzé
la aplicacién de politicas sustitutivas, esta vez
tendientes a desarrollar bienes de consumo du-
rable, intermedios pesados y bienes de capital. El
régimen proteccionista en este periodo se basé en
laimposicién de restricciones a las importaciones
—Ilicencias— que recaian sobre los bienes de
acuerdo con un criterio de ‘produccidn nacional’.
Los aranceles fueron un instrumento menos im-
portante. En la tercera etapa, por su parte, a partir
de 1985, comenz6 un proceso de liberalizacién
paulatino del comercio exterior que se prolonga
hasta hoy en dia.

Durante la primera y segunda etapas del desa-
rrollo mexicano, la utilizacién de las licencias de
importacién se complementé con otros instru-
mentos tales como requerimientos de contenido
nacional (principalmente aplicadas a sectores como
el automotriz). En sectores de bienes intermedios
y de capital se promovieron los “programas de
fabricacion”. Anualmente, ademds, se publicaban
las “listas de sustitucion de importaciones” que
contenian productos con alto potencial de desarro-
llo.

Aligual que en los pafses asidticos ya estudia-
dos, habia incentivos fiscales. Estos habian sido
reglamentados en 1955 por la Ley de Desarrollo
de Industrias Nuevas y Necesarias, aunque €stos
siempre fueron menos importantes que la protec-
cion otorgada a los sectores como mecanismo de
promocidn. También habia crédito subsidiado,
aunque en los anos sesenta se decidié explicita-
mente reemplazarlo por la participacion directa
del Estado. En consecuencia, las labores de finan-
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ciacién de largo plazo fueron asumidas de manera
creciente por los bancos privados, y por la inver-
sion extranjera directa, especialmente en aquellos
sectores con tasas de crecimiento elevadas.

Los denominados “programas de fabricacién”
eran equivalentes a programas sectorialesde desa-

. rrollo industrial, que se aplicaban a productos

especificos. Otorgaban incentivos a estas produc-
ciones a través de una amplia gama de instrumen-
tos, muy al estilo de lo ocurrido en el Sureste
Asidtico. El mds importante era la proteccion, que
se combinaba con descuentos tributarios, y en
algunos casos, metas de exportacion. Cerca de

" 750 programas de este tipo se establecieron entre

1965 y 1970 y otros 1200 entre 1971 y 1978. Fue
uno de los principales instrumentos para la
profundizacién industrial en esa nacidn latinoa-
mericana.

Hacia comienzos de los setenta, se convirtio en
un objetivo de la politica industrial la promocién
de exportaciones y el fortalecimiento de la
competitividad internacional. Para lograr estos
propdsitos se crearon varios subsidios a las ventas
externas: Certificados de reembolso de impuestos
indirectos y exencion de aranceles y créditos de
corto plazo del FOMEX. Asi mismo, se cred una
oficina para el financiamiento de las inversiones
en sectores exportadores (FONEI). También se
establecieron las primeras normas que reglamen-
taban la maquila, al estilo de las zonas de proce-
samiento de exportaciones utilizadas en Corea y
Taiwan. '

En cuanto al entorno macroecondémico que
roded este proceso, lo mds notable fue el régimen
de tipo de cambio fijo que prevalecié de 1954 a
1976. Este régimen implicé un desempeiio del
tipode cambioreal muy estable hasta mediadosde
los setenta hasta esta €poca, lo que se combind con
un manejo fiscal y monetario prudente para pro-
ducir tasas de inflacién en niveles bajos y un
crecimiento econdémico acelerado.

A finales de los setenta se promovio una segun-
da generacion de “programas de fabricacién”.



Entre ellos, constituyeron los casos mds notables
del sector automotriz (1977) y los de fabricacion
de microcomputadores (1981). En estos dos sec-
tores especificos se condicioné la proteccidn y los
incentivos que otorgaria el gobierno a metas de
precios domésticos y de exportaciones.

Al mismo tiempo, ocurrié un relanzamiento de
la estrategia de industrializacion a través de la
promocién de otros sectores productores de bie-
nes de capital. En 1973 se produjo una importante
reforma arancelaria, cuyo objetivo fundamental
fue desplazar los niveles de proteccién hacia
aquellos sectores mds avanzados en la escala in-
dustrial. Esta estrategia de profundizacion, si bien
no fue tan agresiva como la aplicada en las nacio-
nes asiaticas, contrasta, por ejemplo, con lo ocu-
rridoen Colombia, paisen el que, como se analizara
mds adelante, no se realizé ningin intento por
profundizar el proceso de industrializacidn a tra-
vésde unareforma arancelaria, como hubiese sido
consistente con €l modelo de sustitucién de im-

portaciones. Se dieron, ademds, subsidios a la -

importacion de maquinaria para estos sectores, y
serevisaron los incentivos fiscales. Los bancos de
desarrollo jugaron, ademads, un papel fundamental
en ¢l desarrollo de estos sectores. También se
impuso una legislacién sobre la inversién extran-
jera, que era un poco restrictiva, y, en particular,
solamente admitia la exisiencia de empresas mixtas
(hasta un 49% de capital foraneo).

El entorno macroecondmico comenzd a ser
menos estable a mediados de los setenta. Apare-
cieron dificultades en el campo externo, aumen-
tando la inestabilidad cambiaria. Entre 1977 y
1981 hubo una fuerte apreciacién como conse-
cuencia de la bonanza petrolera.

La politica industrial entonces dejo de basarse
en instrumentos de tipo general y se redujo princi-
palmente ala aplicacién de estos programas espe-
cificos. Otros programas especificos que datan de
esta misma época fueron los de la industria de la
“maquila”. Para estas producciones se cred un
régimen especial de comercio mediante el cual se
permitié la importacion libre de insumos para se

procesados y reexportados, al estilo de las Zonas

de Procesamiento de Exportaciones en Corea y
Taiwan, pero ciertamente mas exitosas. Este sec-
tor permanecié muy desvinculado del resto de la
industria mexicana.

Desde 1982 la economia mexicana comenzd
un proceso de ajuste que se prolongd hasta 1985.
Las condiciones externas se tornaron especial-
mente adversas como consecuencia de la crisis de
la deuda, la caida de los precios del petrdleo, y el
alza de las tasas de interés. Estos ajustes se basa-
ron en movimientos bruscos del tipo de cambio y
de las finanzas publicas. En 1982, por ejemplo, se
devalud fuertemente en tres ocasiones. En los
siguientes afios se adoptd un régimen de
minidevaluaciones, que de todas maneras implicé
inestabilidad de esta variable, aunque estos ajus-
tes finalmente llevaron a una recuperacion de las
ventas externas de petréleo y a un mejoramiento
de la situacidn externa. Sin embargo, también se
tradujeron en una fuerte recesion y un aumento de
los fndices de inflacién.

Como consecuencia del poco éxito de las poli-
ticas en estos dos dltimos campos, asi como su
ingreso al GATT, México se embarcd desde 1985
en un progresivo programa de liberalizacion y

desregulacion de laeconomia, con lo cual se inicia

laque aqui hemos denominado la tercera etapa del
desarrollo industrial.

En 1987, se suscribid el llamado Pacto Social
entre gobierno, empresarios y trabajadores con el
objetivo explicito de controlar la inflacidn. Este
pacto social contenia, ademads, el compromiso por
parte de las autoridades de controlar las alzas de
los precios bdsicos bajo su control, tales como la
tasa de cambio y las tarifas publicas, asi como la
propia iniciacién de la reforma comercial dentro
de unos plazos y cronograma que le imprimian
ciertaq gradualidad y selectividad. Los empresa-
rios, en contraparte, se comprometieron a moderar
los aumentos de los precios de sus productos, en
ventas que los trabajadores aseguraron mantener
en concordancia con las metas de inflacién sus
peticiones salariales.
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Dentro de este contexto especifico, se produje-
ron varias reformas arancelarias, eliminando las
restricciones cuantitativas a las importaciones y
reduciendo sustancialmente los aranceles. Tam-
bién se modificaron los sistemas de incentivos a
las ventas externas, eliminando virtualmente todos
los subsidios, y dejando vigente tan solo un siste-
ma exenciones de impuestos sobre importaciones
para algunos sectores especificos, por un periodo
de tiempo determinado.

En algunos sectores prioritarios se¢ mantuvie-
ron los programas de fabricacién como el automo-
triz, aunque las reformas implicaron una relaja-
cién de las licencias de importacion y de requisitos
deintegracidn nacional. Estos se han reemplazado
por topes de valor agregado doméstico. Se han
permitido las importaciones de productos termi-
nados en algunos productos terminados segin un
calendario previamente anunciado.

En el sector de microcomputadores, aunque se
mantuvieron los programas, también se produje-
ron cambtos importantes. Se flexibilizaron las

normas de IED, permitiendo propiedad forinea

hasta por el 100% del capital, aunque las empresas
que tuvieran estas caracteristicas se debieron
comprometer con metas de exportacion mds ele-
vadas. También se eliminaron las barreras a la
importacion y se aplica un arancel mdximo de tan
soloun 20%, dependiendo del contenido de partes
producidas nacionalmente.

En la actualidad, es posible hacer una evalua-
cién del desempefio de estos dos sectores. Ha sido
mixto: algunas producciones han resultado bastante

-exitosas, especialmente en aquellas en donde ha
habido mds coincidencia de intereses de las com-
panias multinacionales y el Estado. El sector au-
tomotriz en general ha sido uno de los que
registrd mayores incrementos en exportacionesen
los ochenta y ademds posee un alto coeficiente de
exportacion: cerca de un 50% de su produccidn se
destina al mercado externo. El caso de los comp'u—

B Véase UNCTAD (1992).
¥ Véase Ten Kate (1991).
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tadores es muy similar, llegdndose no solamente a
altos coeficientes de exportacién sino de penetra-
¢ién del mercado doméstico. Hoy en dia, ademas,
las diferencias entre los precios domésticos e
internacionales son bajas. Estos resultados cierta-
mente revelan que la politica de industrializacién
seguida en estos campos fue mucho mds exitosa
que la seguida en otras producciones, con menos
instrumentos especificos y menores niveles de
compromiso por parte del sector privado.

En conclusién, 1a politica de industrializacién
de México puede considerarse mas cercana a un
cldsico modelo de sustitucién de importaciones,
con elementos de promocién de ventas externas.
Los programas sectoriales especificos fueron so-
bretodo muy importantes en el proceso de
profundizacién industrial, y ademds, en el desa-
rrollo de sectores de dinamismo exportador tales
como el automotriz y de computadores.

Los instrumentos para la promocién industrial,
sin embargo, no difieren sustancialmente de los
atilizados en las naciones asidtiacas estudiadas: la
proteccién, los subsidios y la politica
macroecondmica estable fueron también en este
caso elementos fundamentales de la politica in-
dustrial, hasta mediados de Jos ochenta. De ahien
adelante la estrategia mexicana ha sido mds
liberalizadora, e incluso hoy en dia, podria consi-
derarse que esa nacién latinoamericana es mds
liberal en su régimen de comercio gue algunos
paises asidticos como Corea?.

Hacia el futuro, las perspectivas de la
profundizacién industrial de México estd muy
ligada al tratado de Libre Comercio Norteameri-
cano (NAFTA). Como han insistido algunos
analistas®, no porque éste implique nuevas opor-
tunidades de comercio, sino por el influjo de
inversiones directas en este sector, procedente de
Estados Unidos y Canadd. Estas se localizardn en
sectores que se desarrollardn con base en el mer-
cado del norte, seguramente en industrias con



mayores contenidos tecnoldgicos. Asi, en el me-
diano plazo redundardn en un proceso de
profundizacidn industrial importante en la nacién
latinoamericana.

ll. LA PLANEACION SECTORIAL
CONJUNTA

El proceso de planeacidon sectorial conjunta es
aquel mediante ¢l cual el Estado sugiere al sector
privado embarcarse en ciertos proyectos de inver-
sién y, al mismo tiempo, se compromete a recrear,
para €l éxito de estos proyectos, unas ciertas
condiciones de politica. Un aspecto muy impor-
tante de este proceso es que cada decisidn se
negocia: es decir, se exige reciprocidad de parte y
parte. Porello, implica un proceso de concertacion
permanente y continuo entre el gobierno y el
sector privado. Asi, mientras el gobierno se com-
promete a recrear unas condiciones ficticias de
rentabilidad en Jos distintos sectores que pretende
desarrollar por el tiempo necesario, el sector pri-
vado adquiere el compromiso de invertir en estos
sectores y alcanzar niveles de competitividad si-
milares o superiores a los internacionales. En la
mayoria de los casos, los compromisos incluyen
exportaciones en un periodo de tiempo previa-
mente determinado por las partes.

A. Japén

En una sociedad como la japonesa el consenso
siempre ha sido un elemento fundamental de las
relaciones entre los individuos, y en la relacién
Estado-sector privado, en particular. Este gran
consenso no permite, en ocasiones, diferenciar de
donde surge realmente el liderazgo, cualquier
medida de politica adoptada, es simplemente la
representacion del consenso que existe entre el
Estadoy los cindadanos directamente involucrados
en ella. Enrelacion a las politicas de industrializa-
cion, en algunas ocasiones, incluso, el gobiernono

25 Awanchara (1989).

toma ninguna accién hasta cerciorarse de que
existe suficiente acuerdo con las firmas, indepen-
dientemente del grado de influencia que haya
tenido que ejercer para alcanzarlo.

Esta peculiaridad del “modo de ser” japonés es
una de las caracteristicas que explica la posibili-
dad de existencia de Planeacién Sectorial conjun-
ta en esa nacion. Los casos de Corea y Taiwan son
un poco diferentes, puesto que no constituyen
sociedades de consensos. Sin embargo, puesto
que ambas estuvieron dominadas en algin perio-
do de su historia por el Jap6n conservan algunas
caracteristicas culturales en comiin con esa nacion.
En Corea y Taiwan laplaneacién conjunta ha sido
facilitada mds bien por la existencia de regimenes
de poder totalitarios, que le otorgan al Estado la
facultad de intervenir sin generar mayor oposicion
por parte del sector privado®.

El consenso japonés se consigue, en una prime-
ra instancia, a través de las consultas informales
por parte de los funcionarios piblicos a los grupos
econémicos. Se ha dicho que el proceso de toma
de decisiones en el Japon se realiza por consenso
y por niveles, de tal manera que al llegar a los
niveles altos, la decision estd practicamente toma-
da. Es por ello que en una instancia posterior, las
consultas se llevan a cabo a nivel mas formal, pero
normalmente a ese nivel, ya las decisiones han
sido aceptadas.

La propia estructura .industrial japonesa, ade-
mds, facilita este proceso. La organizacion em-
presarial de ese pais puede considerarse como una
“comunidad de firmas”, en la cual existen estre-
chas relaciones entre empresas, que se derivan de
reuniones frecuentes entre los presidentes, la
existencia de fondos de inversién mutuos, marcas
compartidas, relaciones publicas conjuntas, de tal
manera que existe una identidad comiin y para
beneficio mutuo®. En la literatura en diversas
ocasiones se ha caracterizado a la organizacion

% Véase Hamilion ei.al. (1987). Este autor muestra que, hisiéricamente, en lapdn existe una tradicion de este tipo de
relaciones. Antes de la guerra existian en esta nacidn asidtica los “zaibatsu” o grupos comunitarios organizados
centralmente, que se movian solamente a través de consensos.
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industrial japonesa como altamente cartelizada
con la existencia de grandes conglomerados, aun-
que estos estudios no son muy concluyenies sobre
los efectos de dicha estructura sobre, por ejemplo,
los niveles de eficiencia. Cavesy Uekusa (1976),
por ejemplo, sefalan

* los efectos de esta cartelizacién y otras pric-
ticas colusivas sobre la eficiencia son muy difici-
les de identificar, y no han sido nunca documenta-
das con evidencia de tipo estadistico”

Este tipode organizacién indudablemente faci-
lita el proceso de consenso que se da para la toma
de decisiones. Le permite a la burocracia estatal
mantener una relacién muy estrecha con el sector
privado, simplemente porque éste estd representa-
do por unos pocos individuos. Ademds, hace que
los intereses privados sean mds coherentes, loque,
asuvez, sereflejaen la propia estructura monolitica
y jerdrquica que tienen las asociaciones de indus-
trias y gremios existente en esa nacion?’.

Existe un gran niimero de asociaciones indus-
triales de empresas, normalmente organizadas por
industrias, aunque al interior de una misma indus-
tria pueden subsistir varias organizaciones. A su
vez, estas asociaciones se encuentran agrupadas
en federaciones de gremios, y esto llega hasta la
conformacién de una cdpula de gremios, mds
conocido como el “Keidanren”. Los contactos
entre la burocracia estatal, sin embargo, en este
procesode Planeacion Conjunta con concertacion,
no solamente se dan a nivel de la cipula de
gremios, sino también a nivel de gremios, asocia-
ciones y empresas.

Un aspecto muy importante del papel de los
gremios en la estructura social japonesa, es que
€stos cumplen principalmente con labores de ser-
vicio a sus asociados. El mis destacable es el de
investigacién tecnoldgica y control de calidad.
Esta funcidn la cumplian los gremios incluso

7 Awanohara (1989).
% Véase Urrutia (1983).
® Westphal y Kim (198]).
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antes de que se iniciara la era del desarrollo
industrial en esa nacién después de la guerra: Las
asociaciones de productores de seda por ejemplo,
se encargaban del control de calidad de este pro-
ducto®. Mds recientemente, a través del apoyo
estatal, loa gremios han asumido en buena parte
esta responsabilidad del desarrollo de nuevas tec-
nologias.

A nivel del sector publico también existe una
estructura sélida y jerdrquica, como-es el MIT],
que como ya hemos visto, concentra una gran
cantidad de poder al interior del sector publico.
Sus decisidn;es y éugerencias son altamente res-
petadas. ‘

B. Corea

En ¢l caso de Corea, existen los llamados “acuer-
dos institucionales™, que han gobernado desde la
posguerra las relaciones cotidianas entre las em-
presas y la burocracia estatal. Estos “acuerdos”
son la manifestacion del proceso de planeacion
conjunta.

En Corea, ademds, se llevan a cabo dos activi-
dades entre el sector pablico y el privado que, a
juicio de muchos, constituyen una parte muy im-
portante del modelo de industrializacién y promo-
cion de exportaciones: 1) el sistema de fijar metas
de exportacion y 2) la discusion de estas metas y
la evaluacidn de los resultados™. Las primeras se
fijan con base en las proyecciones que las mismas
empresas exportadoras realizan periédicamente.
Le muestran al gobierno que se puede esperar, y
cudles serdn los requerimientos de financiacion,
infraestructura y otras actividades que apoyan el
proceso exportador. Estas metas, a su vez, sirven
de incentivo a las firmas, que deben alcanzarlas.

Las metas de exportacion se fijaron, por prime-
ra vez en 1962. Se establecieron trimestralmente,
y a un gran nivel de detalle por producto, mercado



y empresa exportadora. En todo el tiempo que han
estado vigentes, siempre se han cumplido, oinclu-
so, sobrepasado. Esto demuestra el alto nivel de
compromiso de las partes frente a la estrategia
exportadora. Aparte de ello, el Ministerio de Co-
mercio Exterior hace un segnimiento casi a diario
del desempeiio de las exportaciones.

En las reuniones mensuales, por su parte, se
revisa el comportamiento de las firmas en el logyo
de estas metas. A estas Juntas acude ¢l presidente
de la Repiiblica y sus minisirosidel equipo econé-
mico lo mismo que fos mds altos representantes de
la industria. También se discuten all{ los proble-
mas para el logro de los objetivos de exportacion,
incluyendo las trabas burocrdticas. Asi, €l propio
gobierno cuenta con informacién de primeramano,
no solamente del comportamiento de las exporta-
ciones y laindustria en general, sino del desempe-
fiode las propias agenciasoficiales. Estasreuniones
mensuales tambi€én se han convertido en ¢l foco
principal para la negociacién de incentivos y
“acuerdos” de éstos entre el gobierno y el sector
privado.

Hay, en el caso coreano otra serie de mecanis-
mos para la promocién de exportaciones no tan
convencionales. Ejemplos de ellos son las exhorta-
ciones publicas por parte del presidente o la
premiacion a los industriales que llevan a cabo una

buena labor. A los exportadores se les ha clasifica- |

do en cuatro categorias, de acuerdo con su desem-
peno exportador. A los que demuestran un mejor
desempefio, se les otorga medalla de honor™®.

En Corea, al igual que en Japdn, existe una
estructura industrial relativamente concentrada,
que se caracteriza por la existencia de algunas
firmas grandes dedicadas a varias actividades alo
largo de la estructura industrial. A diferencia del
caso japonés, estos grandes conglomerados —o
chaebols— (Hyundai es el mds famoso), le han
quitado peso a otras formas de organizacion del

10 fbid.
HWade (1989).
2 fbid.

sector privado. Aunque existen agremiaciones de
industrias, éstas tienen poco poder como mecanis-
mos de presién frente al gobierno.

Los contactos entre la agencia del Estado res-
ponsable de la politica industrial y de exportacio-
nes —el Ministerio de Comercio Exterior e Indus-
tria— y el sector privado, se llevan a cabo a nivel
de firma y no a nivel de gremios industriales.

En algunas ocasiones, sin embargo, éstos ulti-
mos han cumplido un papel activo en el disefio de
las politicas, mediante la colocacion de avisos de
prensa protestando por medidas adoptadas. Sin
embargo, dado que las reuniones mensuales entre
el gobierno y los empresarios constituyen un canal
mds efectivo de comunicacién, la mayoria de los
asuntos se ventilan a ese nivel. En tales circuns-
tancias, el papel de los gremios es limitado y muy
pasivo en el contexto econdmico y politico de la
sociedad coreana.

C. Taiwan

En Taiwan, en cambio, las relaciones enire €l Esta-
do y el sector privado son un poco mds “distan-
tes’™!. Pero ciertamente los gobiernos tienen un
gran poder de influencia sobre €l sector privado, a
través del sistema de planeacién conjunta similar al
vigente en los otros dos casos estudiados.

El Estado y los grupos privados interesados en
invertir en cierto tipo de industrias se rednen y
determinan las politicas que se aplicardn. Para
asegurar que los acuerdos se estdn cumpliendo,
los empleados de la oficina de Desarrollo Indus-
trial visitan frecuentemente las firmas. Otra forma
de contacto es a través de reuniones informales
entre oficiales de las agencias publicas y los in-
dustriales. En ellas, los miembros del gobierno
evaluan el funcionamiento de los acuerdos y ofre-
cen soluciones en caso de que se presenten proble-
mas especificos®. '
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Este tipo de acuerdos entre el sector piiblico y
el privado son individuales “secretos” y normal-
mente se rodean de mucha discrecién. Por la
propia idiosincrasia china, que le otorga un papel
preponderante a la jerarquia, se supone que los
oficiales de alto rango dentro del gobierno que
realizan este tipo de acuerdos son personas de alto
criterio y confianza, y que no requieren de un
marco legal o formal para entrar en este tipo de
negociaciones, '

Este sistema ha llevado a que los empresarios
se preocupen constantemente por mantener bue-
nos contactos dentro del gobierno y en el partido
y por lo tanto que exista el “lobbying” como una
practica permanente®. También por esta razén,
casi todas las firmas poseen un departamento de
relaciones publicas, muy importante dentro de la
organizacion de las empresas.

La planeacidn conjunta del proceso de indus-
trializacién ha requerido, como en el caso de
Corea, de la existencia deé unas pocas agencias
estatales que aseguren el mantenimiento en el
tiempo de las politicas e incentivos. Esto se ha
logrado mediante la concertacion de poder en una
serie de agencias “piloto™ que concentran todas
las funciones como las de fijar las metas priorita-
rias en el desarrollo econémico, decidir el tipo de
industrias que se deben promover y cudles yano se
necesitan mas, obtener consenso para sus planes
dentro del sector privado, actuar como promotor
de contactos con los mercados e inversionistas
internacionales y proveer de apoyo positivo a la
Iniciativa econdmica privada.

En el caso de Taiwan existen por lo menos 24
ministerios, comisiones y consejos en la rama
ejecutiva que de una manera u otra tienen que ver
con estas funciones. Sinembargo, se haencargado
a tres para ¢l manejo de las politicas industriales:
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el gabinete en pleno, el consejo de Planeacion
Econémica y la Oficina de Desarrollo Industrial,
adscrita al Ministerio de Asuntos Exteriores.

El Consejo de Planeacion Econdmica (CEPD)
es un organismo asesor del gabinete con 12 conse-
jeros que son a su vez ministros del despacho,
junto con el presidente del Banco Central. Tiene
una planta de personal de unos 300 profesionales
—constituye la mayor concentracién dentro del
gobierno de personal calificado— en 7 departa-
mentos: planeacion global, planeacion sectorial,
investigacionés economicas, desarrollo urbano,
evaluacién de comportamiento, administracién
de personal y recursos humanos. Debe formular
planes de desarrollo a uno, cuatro y diez anos,
analizar la situacién econémica coyuntural y los
grandes proyectos estatales®.

En lo que se refiere a la Oficina de Desarrollo
Industrial (ODI o IDB en inglés), es una de las
siete vinculadas al Ministerio de Asuntos Exterio-
res. Su funcidn es la de-ejecutar los planes formu-
lados por la CEPD. Debe llegar a nivel de deter-
minar producto por producto los incentivos fiscales,
la lista de aranceles y controles a las importacio-
nes, decidir caso a caso los requerimientos para
incluir en las listas de “aprobaciones” las impor-
taciones de algunos bienes, promover a los fabri-
cantes locales a que compren nacional en caso de
que existan este tipo de producciones, organizar el
calculo de los coeficientes insumo-producto para
el sistema de draw-back,.ayudar a establecer
acuerdos de exportacion, vigilarlas negociaciones
internacionales que realicen las empresas otorgar
préstamos, etc.

Mantiene un staff de 180 profesionales, en su
mayoria ingenieros, divididos en 4 unidades:
magquinaria metélica, aparatos eléctricos, quimi-
cos y manufacturas livianas, zonas francas, regu-

#* De acuerdo con Wade (fbid). En algunas ocasiones esia agencia ha servido de drbitro en discusiones entre minisiros
cuando €stos ne coinciden con respecto a politicas de inversién, pero no tiene autoridad ejecutiva. Simplemente es un
organismo asesor.Entre 1978 y 1980 se hizo un experimento de reunir periddicamente el CEPD y algunos lideres
industriales, con el propdsito de ver el desemperio de algunas ramas manufactureras. Sin embargo, éstas fracasaron
debido en parte a que las materias mds imporiantes no se discutian en ellas, sino a un nivel mds privado y en mayor secreto.
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lacién industrial e investigacion. Esta agencia
tiene responsabilidad de comercio exterior y de la
inversidn extranjera.

Por el lado del sector privado, la organizacién
s un poco mdas dispersa. Como ya se dijo, existe
en esta nacion asidtica, a diferencia de Corea o
Japdn, una estructura industrial mds atomizada,
que se caracteriza por la existencia, dentro de un

mismo sector industrial, de unidades productivas

grandes y pequeifias®,

El sector industrial sin embargo estd organiza-
do en una serie de asociaciones industriales. Cual-
quier sector con mds de 5 firmas debe conformar
una de estas asociaciones, de acuerdo con la ley.
Existen algunas como la Asociacién Comercialde
Taiwan, la de Exportadores, etc. En el sector
textil, por ejemplo, existen 18§ asociaciones algu-
nas grandes y otras mds pequefias. Estas asocia-
ciones deben contar con la aprobacion del gobierno
y deben registrarse en el ministerio relevante. Y
aunque no estd estipulado por la ley, el gobierno
ejerce tanta influencia, que en muchos casos ter-
mina designando el secretario general de todas
estas asociaciones. También tienen vigilancia por
paric del Estado a través del departamento de
asuntos sociales.

Existen también dos federaciones de empresas:
la Federacién Nacional de Industrias y la Fede-
racion Nacional de Industria y Comercio, pero su
papelnoes muy activo. Ciertamente, no se pueden
comparar con ¢l del Keidanren del Japdn, que
realmente representa los intereses del sector pri-
vado ante la burocracia econémica. Son mds bien
organizaciones vinculadas al propio gobierno, y
sus funciones mads bien se limitan alarecopilacién
de estadisticas, y a su vez, suministran informa-
cién a sus agremiados sobre las medidas guberna-
mentales- de relaciones piblicas. En algunos
casos se presentan fenémenos de corrupcion para

35 Ibid.

lograr “favores”, aunque si se descubren son seve-
ramente castigados.

Como ya se menciond, en comparacién con lo
que sucede en Japén y Corea, las relaciones entre
el Estado y el sector privado en Taiwan parecen
relativamente mas distantes. Sin embargo, si exis-
te contacto a nivel més individual. También a ese
nivel es que ocurre el proceso de concertacion
entre ¢l sector publico y el privado.

D. México

Los nuevos acontecimientos a los que se ha en-
frentado la economia mexicana a raiz de las refor-
mas estructurales en que se ha embarcado, han
implicado un cambio sustancial en las relaciones
entre el Estado y los distintos sectores econdmicos
representantes de los sectores productivos. Ante-
riormente las relaciones entre el Estado y el sector

- productivo ocurrian pero a un nivel mucho mids

informal.

A nivel institucional ademds no existian meca-
nismos de concertacion formales entre el Estadoy
el sector privado, aunque en la historia del proceso
deindustrializacidén mexicanose han hecho algunos
intentos por lograr la concertacién®,

Quizds en este aspecto es donde se presenian
las mayores diferencias entre las estrategias de
industrializacion seguidas por las naciones en los
paises del sureste asidtico. El Estado mexicano
promovidlasinversiones industriales normalmente
a través de incentivos especificos de politica. En
algunas ocasiones escogio sectores a desarrollar,
pero cuando lo hizo se involucré directamente en
la produccién a través de inversiones publicas. Es
la diferencia que marca un Estado desarrollista
estilo asidtico y uno protector y arbitro como loes
el existente en la mayoria de los paises latinoa-
METICAnos.

¥ Segiin relata Luna (1990) en la década de los ochenta hay algunos ejemplos de intentos de concertacion en la sociedad
mexicana: las reformas constitucionales propuestas por De la Madrid en 1982, por ejemplo, e daban amplic espacio a
este proceso. Otro ejemplo fuc durante la crisis financiera de 1983 que llevé a acuerdos entre los bangueros y el gobierno.
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Seguramente en estas latitudes se hubiese ta-
chado de injusta e inequitativa una estrategia
industrial como la seguida en Taiwan o Corea, en
la cual reinaba un régimen de proteccién discrimi-
nante aplicado a empresas individuales, o el otor-
gamiento publico de favores a través de créditos o
descuentos tributarios, como lo hacian las autori-
dades de esas naciones. También habria sido inad-
misible un tratamiento a la inversion extranjera
como ¢l que se dioen algunos paises del sureste de
Asia (principalmente Taiwan), seguramente un
sector muy grande de la sociedad se habr{a opues-
to a que se le dieran las mismas prerrogativas que
a las firmas domésticas.

En México, el sector empresarial ha tenido
organizaciones representativas desde el término
de larevolucidn®. Esta organizacion estd caracte-
rizada por varios tipos de asociaciones. De un
lado, las confederaciones de industria y comercio
y loas vinculadas a los servicios y la agricultura.
También hay asociaciones de patrones y un Con-
sejo Coordinador Empresarial (CCE) —al estilo
“Keidanren” del Japén—-, junto con el Consejo
Mexicano de Hombres de Negocios, exclusiva-
mente conformado por los mds distinguidos in-
dustriales del pais. Desde 1960 este dltimo es €l
que ha conducido la organizacién empresarial.

El sistema politico mexicano, caracterizado
por la existencia de un partido politico dominante
(PRI), representa muy bien la estructura jerdr-
quica de organizacion de esa sociedad. Este
tipo de organizacién estd reflejada también en la
propia organizacién del sector privado. En
México existe una rigurosa estructura de abajo
hacia arriba en la estructura de los sindicatos y
de las empresas.

Mas recientemente, se han encontrado nuevas
maneras de cooperdcién entre el sector privado y
el sector piblico en la direccion del proceso de
desarrollo. Por lo menos hay dos expenenmas
fundamentales: el famoso Pacto Social suscritoen

7 Ihid.
B Véase Anexo 1.
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1987 por el gobierno, los empresarios y los traba-
jadores de esa nacién ¢n el cual se comprometie-
ron todos estos sectores a moderar el alza de los
precios bdsicos bajo su control. En el caso del
gobierno, se comprometieron metas de
devaluacién, los empresarios alzas previamente
acordadas de precios, y los trabajadores peticio-
nes de aumentos salariales en linea conlo anterior,
de tal manera que se pudieran reducir las expecta-
tivas inflacionarias, y con ellas, las metas de
inflacién, Estos pactos se hanidorenovando hasta
la fecha, y el dltimo tiene vigencia hasta 1993%.

Elresultado fue muy favorable. Efectivamente
los tres grupos convocados cumplieron con sus
partes, y se logré disminucién de las expectativas
inflacionarias, que junto con otros factores, como
la reduccion del déficit y la politica monetaria
sana, se configuraron en la coyuntura favorable
que permitié ia disminucion de los indices de
inflacién de esa economia.

El segundo hecho reciente ha sido el proceso
de participacion del sector privado mexicano en
las negociaciones del Tratado de Libre Comercio
con E. U. y Canad4. Ha tenido un papel muy
activo, en parte promovido por el gobierno. El
Estado mexicano, como suele suceder en la ma-
yoria de los paises latinoamericanos, no tenia la
capacidad de determinar cuales eran los sectores
que debian cobijar las negociaciones. Esta capa-
cidad la habfa perdido hace mucho tiempo, con
la creciente burocratizacién del Estado que llevé
en muchos casos a desvirtuar la funcién para la
cual habian sido creadas en un principio las
agencias publicas.

En estas circunstancias, y con el propésito de
no cometer errores que en un futuro habria de
lamentar, tuvo que aceptar una participacion muy
activa del sector privado. Este dltimo, al mismo
tiempo, ante la oportunidad que ofrecia el Trata-
do, ya habia iniciado estudios por su parte sobre
las potencialidades y los peligros que ofrecia.



Esta activa participacién estuvo representada
en la elaboracion de estudios muy completos so-
bre la situacién de cada sector de la economia, su
estado de competitividad, sus fortalezas y debili-
dades y sus perspectivas hacia el futuro. El gobier-
no ademds nombro a algunos representantes del
sector privado en su equipo de negociadores di-
rectos. Asi las cosas, el propio Tratado se convir-
tié en una excelente ¢ inesperada oportunidad para
que se diera un proceso de concertacién perma-
nente entre el sector piblico y privado para la
direccidn del proceso de desarrollo industrial en
México. Seguramente, aunque este tipo de cola-
boracién no esté institucionalizada por una norma
juridica, sentard un precedente muy importante
sobre los posibles canales de colaboracidén entre el
sector publico y el privado.

Las organizaciones de empresarios, a su vez,
son una parte muy importante del partido domi-
nante®, Sin embargo, su injerencia en materia de
politicas efectivamente es muy limitada. Su orga-
nizacién estd mds orientada a apoyar el sistema

politico que a ejercer una verdadera influencia
sobre las estrategias de desarrollo que decidan los
gobiernos.

Por su parte, los organismos del gobierno mexi-
cano que tienen a su cargo la planeacion econdmica,
y el manejo de las politicas industriales son mu-
chas. En la cipula del poder en materia econdmica
estd el Ministerio de finanzas. Sin embargo, tam-
bién hay otros ministerios muy importantes como
el de comercio exterior y el de agricultura. Tam-
bién existe un organismo de planeacién que tiene
responsabilidades en el manejo econdmico. No

-siempre existe coordinacién entre todos ellos para

el disefio y ejecucion de las politicas.

Mas recientemente, como consecuencia de las

. negociaciones del Tratado de Comercio, €l Minis-

terio de comercio Secofi (Secretaria de comercio
y fomento industrial) ha adquirido gran preponde-
rancia en el gobierno mexicano. Fue este el encar-
gado de recopilar, procesar toda la informacién
relevante para estas negociaciones.

¥ Como lo sefala Luna (Tbid), hasta 1970 estaba prohibido pof Ley que las organizaciones empresariales se vincularan

a la oposicidn unipartidista.
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ESTRUCTURA ECONOMICA SECTORIAL
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ESTRUCTURA INDUSTRIAL
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Capitulo I

POLITICA INDUSTRIAL Y CONCERTACION EN COLOMBIA

I. LA POLITICA INDUSTRIAL
COLOMBIANA EN PERSPECTIVA
HISTORICA E INTERNACIONAL

Lacomparacién de la experiencia colombiana con
la de los cuatro paises analizados en el capitulo
anterior ofrece contrastes interesantes, tanto en
materia de organizacidén gremial y concertacidn,
como de politica industrial, el drea estratégica de
la accién estatal y la concertacién por varias
décadas en dichos paises. Sin duda, el gran con-
traste es aquel que existe entre la politica agresiva-
mente industrialista que siguieron aquellas nacio-
nes durante varias décadas —que no ha sido in-
consistente, seglin lo anotamos en la introduccién
al Capitulo II, con un proteccionismo agricola
acentuado en las naciones asidticas— con la poli-
tica mds bien timida que en tal sentido siguid
Colombia. Segiin veremos en secciones posterio-
res de este capitulo, una conclusidn muy similar se
desprende cuando se analizan las experiencias de
concertacién en Colombia con la de los paises
asidticos, o ain con aquella que ha caracterizado
el manejo de las relaciones entre los sectores
publico y privado en México en los dltimos afios.

Este contraste ofrece una perspectiva propia
sobre las controversias nacionales sobre el proce-
so colombiano de industrializacién y sobre las
restricciones estructurales que ha enfrentado el
desarrollo econémico nacional en las dos dltimas
décadas. El actual Plan de Desarrollo proporcio-
na, en tal sentido, una de las criticas mds acabadas
de la politica industrial adelantada en el pasado.
En efecto, el Plan justifica el “revolcén” que ha
llevado acabo la Administracién Gaviria con base

en la necesidad de superar una crisis estructural de

grandes proporciones, a la cual estaria a abocado
el pais en ausencia de grandes reformas estructu-

rales. El Plan atribuye dicha crisis a una politica
econdémica de excesivo intervencionismo en la
asignacién de recursos, que llevd al pais a un
“enclaustramiento” progresivo, ¢ indica que, en
ausencia de una fuerte liberalizacidén econdmica
como la adoptada, “la economia se encontraria
atrapada en una trampa de bajo crecimiento”, que
virtualmente significaria el estancamiento del PIB
por habitante en los préximos anos. Reclama, por
lo tanto, la necesidad de eliminar la accién del
Estado en este drea y orientar sus acciones a
fomentar la competencia, a través de la
desregulacién interna y la apertura al exterior®.

Lacaracterizacién de la situacion que ha vivido
la economia colombiana desde mediados de los
anos setenta como una “crisis estructural” ha sido
compartida por muchos autores. Ello refleja el
quiebre notorio que experimentaron desde enton-
ces muchosindicadores econdémicosde largo plazo,
pero especialmente aquellos relativos al grado de
industrializacion. Hasta mediados de la década de
los setenta, el desarrollo manufacturero del pais
fue rdapido, tanto en términos de ritmos de creci-
miento comode transformacién estructural. Desde
entonces, €l crecimiento industrial ha sido, por el
contrario, lento e inestable y la transformacién
estructural se ha detenido. Notese que lo mismono
es cierto del sector agropecuario que, como un
todo, mantuvo entre 1974-1991 ritmos de creci-
miento y niveles de inestabilidad muy similares a
los del periodo 1958-1974, en tanto que otros
sectores —en particular, el minero— aceleraron
su ritmo de crecimiento desde mediados de los
setenta, apoyados en el giro que tuvo la politica
estatal hacia el sector durante la Administracién
Lopez. La desaceleracién del crecimiento econd-
mico es, ademads, evidente en las cifras sobre
productividad. A nivel global, el crecimientode la

“ Presidencia de la Repiiblica y Departamento Nacional de Planeacion (1991}, especialmente Cap. VII.
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productividad se detuvo y comenzé incluso a
retroceder. Este resultado es, ademds, evidente en
la industria manufacturera y en el sector
agropecuario®.

Noesdel caso analizar revisarcon detenimiento
aqui la controversia muy activa que ha tenido
lugar en los iltimos afios en torno a las restriccio-
nes macroeconémicas que enfrentaba el pafs y que
exigia una atencién decidida de las autoridades®.
Vale la pena recordar, sin embargo, que nadie
visualizaba la dindmica exportadora como fuente
probable de bajo dinamismo econémico. Este
hecho no es, por lo demads, sorprendente, ya que el
pais venia experimentando una verdadera revolu-
cién exportadora desde mediados de la década de
los ochenta, que gracias a la ampliacion conside-
rable de las exportaciones mineras y menores,
habia logrado borrar en forma definitiva la depen-
dencia cafetera —un verdadero hito de la historia
econdmica del pais— y elevar el coeficiente de
exportaciones a PIB a niveles que el pafs no
conocia desde hace medio siglo. De hecho, el
consenso sobre la solidez de la balanza de pagos
fue precisamente la base del acuerdo que se gene-
16 en torno a la posibilidad y conveniencia de
proceder a una liberacién de importaciones relati-
vamente ambiciosa (aunque no sobre su veloci-
dad)*®. De acuerdo con todos los modelos alter-

nativos al del Departarento Nacional de Planeacion,
la apertura generaba, por sf misma, efectos modera-
damente recesivos en el corto plazo, que se veian
compensados con mayor crecimiento en el largo
plazo. Sus efectos globales en un perfodo suficiente-
mente largo (quizés el resto del siglo) eran relativa-
mente pequefios en uno u otro sentido™.

Los principales obstdculos al crecimiento iden-
tificados por estos trabajos eran basicamente de
tres tipos. En primer término, las tasas de ahorroe
inversidn eran vistas como un limitante basico si
se queria elevar el ritmo de crecimiento por enci-
ma de un nivel “inercial” de un 4%*. Obstédculos
igualmente importantes se identificaban en el
campo fiscal. Estos estaban relacionados tanto
con factores de corto como de largo plazo. Desde
el punto de vista de corto plazo, se percibia Ia
necesidad de elevar la tributacién interna para
evitar los efectos inflacionarios de una balanza de
pagos muy sélida. Desde una perspectiva de larga
duracién, dicho aumento en la tasa de tributacién
eranecesario para financiar larecuperacién gradual
de los mayores gastos en capital humano e infra-
estructura fisica, cuyo lento de ritmo de creci-
miento a lo largo de la década de los ochenta
estaba limitando el crecimiento de la oferta agre-
gada®. Sobre este énfasis particular del Plan de
Desarrollo existe, asf, un consenso mucho mds

“ Sobre la evolucidn de las cifras agregadas, véanse Garcia (1988), Clavijo (1990) y Ocampo (1992a). Sobre industria,
Ocampo (19926 y 1992¢). y sobre el sector agropecuario, Ministerio de Agricultura y Departamento Nacional de
Planeacion (1990). )

2 Véanse los aportes a dicha controversia de Carrasquilla (1990), Caballero et al. (1991), Lora y Crane (1991), Villar
(1991), Perry et al, (1992) y Qcampo (1992a). Ocampo (1992¢) resume criticamente dicha controversia.

S Véanse, sobre este tema, los trabajos de Garay (1991 ), Hallberg y Tabaks(1992) y Ocampo (1990 y 1992d). La economia
politica de dicho proceso se reconsiruye en Ocampo (1992f), de la cual se extraen algunas consideraciones en una seccion
posterior de este capitulo.

“ Véanse lostrabajos citados enlanota anterior y Perry gt al. (1992). Ndtese que esto es cierto incluso de aquellos trabajos
que se utilizaron en sumomento para justificar la apertura. Por ejemplo, en el trabajo de Caballero gral, (1991) lasmayores
diferencias en las proyecciones son aquellas que existen entre los escenarios de "apertura” y “encierro”, por una parte,
vlos de “inercia”, por otra—y pg enire los dos primeros—, y estd asociada claramente a los aumentos en las tasas de
inversién que se suponen en los dos primeros en relacion con la situacién prevaleciente en los tiltimos afios. Por este
motivo, en la discusién que sigue, los resultados de dicho trabajo se sefialan como argumentos en favor de aumentar la
tasa de inversién. Un ensayo reciente de uno de los autores del trabajo citado indica que el efecto recesive puede ser
relativamente grande {(Ramirez, 1991). '

“ Caballero etal, (1991) y Sdnchez et al. (1992). La Misién de Empleo (1986) resalté también la necesidad de elevar las
tasas de ahorro e inversién hace varios anos.

“Véase, enespecial, Perryetal. (1992). Los efectos del gasio social sobre el crecimiento econdémico se analizan con mayor
detalle en Lora y Ramirez (1991).
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amplio que aquel sobre los efectos previsibles de
la apertura.
excesivo

Sobre el diagndstico de

intervencionismo en la asignacion sectorial de

recursos y “enclaustramiento” de la economia
nacional como causas bdsicas de la crisis estructu-
ral que ha venido atravesando el pais existen,
igualmente, amplias discrepancias. Algunas in-
terpretaciones alternativas sirven, mas bien, para
realzar la timidez que ha caracterizado la politica
industrial del pais en comparacién con aquella
seguida por los paises analizados en el CapituloI1.
Sobre esta materia, conviene resaltar, en primer
término, que algunos historiadores y cientificos
politicos colombianos han formulado hipétesis
enteramente contrarias a las del actual Plan de
Desarrollo para explicar el proceso de desarrollo
econdémico colombiano.

Asf, el mds conocido historiador del café acufié
el término “modelo liberal de desarrollo” para
expresar precisamente la escasa importancia que
habfa tenido el Estado en la determinacién del
patrén de desarrollo econémico y social del pafs®’.
Por otra parte, en un penetrante ensayo, escrito al
final del periodo de mayor crecimiento industrial,
un conocido cientifico politico formuld la hipote-
sis segln la cual, debido a los fuertes intereses
agrarios, laindustrializacién nunca habia sido una
prioridad politica en Colombia*. Como los inte-
Teses agrarios se expresan e€n nuestro pais con un
fuerte contenido regional, este hecho refleja en
gran medida los equilibrios regionales que consti-
tuyen una de las bases mds firmes del régimen
politico colombiano.

7 Palacios (1983), especialmente Cap. X1.
“ Gémez Buendia (1976).

Esto es, por lo demds, lo que indica la historia
de los planes de desarrollo del pafs. De hecho, con
la excepcidn parcial del Plan Decenal de comien-
zos de los afios sesenta, ningiin Plan ha puesto la
industrializacién en el eje de la politica de desarro-
llo. Por el contrario, a partir de la década del
setenta todos los planes han sido criticos de la
sustitucion de importaciones {con la excepcién
parcial de “Cambio con Equidad”). No es, por lo
tanto, sorprendente, que en Colombia prictica-
mente no haya habido ningin esfuerzo importante
de sustitucién de importaciones desde hace dos
décadas®.

Este punto de vista alternativo tiene un amplio
sustento ¢n comparaciones internacionales y una
historia de la industrializacién colombiana. En
uno de los gjercicios mas conocidos sobre patro-
nes comparativos de desarrollo, el colombiano fue
caracterizada como relativamente “neutral” (es
decir, ni orientado “hacia adentro™ ni “hacia afue-
ra”’) e incluso, pese al tamafio del pais, como un
patrén muy similar al de las pequeiias economias
primario-exportadoras —debido, precisamente, al
gran peso de la agricultura en la dindmica produc-
tiva®. Al final del perfodo de rdpida industrializa-
¢ién, las comparaciones internacionales.indica-

- ban, ademds, que €l pais tenfa un sesgo relativo

hacia las ramas manufactureras mas livianas y,
por el contrario, las industrias més pesadas (en
especial la siderurgia y la metalmecdnica) se en-
contraban muy atrasadas para un pais del tamaiio
y nivel de desarrollo de Colombia®'.

Los estudios sobre historia industrial del pais
indican, por su parte, lo siguiente’?: (1) El pro-

“ Gomez Buendia (1976), Perry gt al, (1992), Ramirez (1992) y Ocampo (1992¢ y 1992d). Puede decirse que el iltimo
esfuerzo importante de sustitucién de importaciones fue el ensamble automotriz, que se inicid en firme a fines de los arfios
sesenta. Sin embargo, aiin en este caso, el proceso fue moderado, segiin se refleja en los bajos indices de integracion
nacional de los vehiculos ensamblados en el pais.

¥ Chenery et al, (1986).

3 Echavarria et al, (1983) v Syrquin (1987).

% Las anotaciones que siguen resumen las conclusiones de varios trabajos recientes de uno de los autores de este ensayo
(Ocampo, 1990, 1992by 1992¢), Estos trabajos se basan, sin embargo, en una amplia literatura sobre este y otros temas
interrelacionados, que incluye Ospina Vdsquez (1955), Chu (1972), Hutchenson (1973}, Diaz-Alefandro (1976), Berry
(1983), Ocampo y Montenegro (1984), Echavarria ¢t al. (1983), Posada y Rhenals (1988), Chica (1988) y Echavarria
1989).
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teccionismo claramente antecedid a la industriali-
zacién, pero fue incapaz por si solo de inducir un
desarrollo industrial dindmico. (2) Una vez inicia-
do dicho proceso, Ia proteccién jugd, ademis, un
papel secundario en el proceso de industrializa-
cion, si se compara con los efectos de la expansion
del mercado interno inducidos por el auge cafete-
ro de comienzos del siglo XX, las economias
externas generadas por integracién de dicho mer-
cado, los encadenamientos hacia atrds del propio
proceso y las fuertes fluctuaciones del tipo de
cambio real generadas por el ciclo cafetero. (3)
Pese a la alta proteccion, hasta mediados de los
afnos setenta el proceso de industrializacidn co-
lombiano fue relativamente eficiente, segin se
refleja en los ritmos de crecimiento de la produc-
tividad, la tendencia descendente de los precios
relativos de los bienes industriales y los bajos
grados de utilizacion de los mdrgenes de protec-
cidén existentes. (4) El pafs hizo, en cualquier caso,
un trédnsito temprano hacia un modelo *mixto”,
que combinaba la sustitucion de importaciones
con la promocidn de exportaciones. Dicho trdnsi-
tofueinducido por el colapso cateterode mediados
de los afios cincuenta y la consecuente necesidad,
claramente percibida por las autoridades, de redu-
cir la dependencia cafetera del pafs. Sus resulta-
dos, en términos de diversificacion de la base
exportadora, fueron muy aceptables y, de hecho,
el pafs era visto a mediados de los afios sctenta
como uno de los ejemplos de paises en desarrollo
que habian logrado avances importantes en tér-
minos de articulacidn a los nuevos flujos interna-
cionales de comercio.

Con respecto a la “crisis estructural” que ha
atravesado la industria, estos estudios indican, por
su parte, que (5) los problemas serios del sector
manufacturero —en t€rminos de productividad,
dinamismo estructural y fragilidad financiera—
s6lo comenzaron a mediados de los afios setenta,
cuando se habia abandonado cualquier estrategia
de sustitucion de importaciones y la bonanza

cafetera de la segunda mitad de dicha década
debilitéigualmente los esfuerzosde diversificacion
de exportaciones. Carente ya de cualquier concep-
cion estratégica sobre su papel en el proceso de
desarrollo, la industria se hizo muy vulnerable a
diversos choques externos ¢ internos. (6) No obs-
tante, el retorno parcial al modelo “mixto” a raiz
de la crisis de los afios ochenta se reflejé en un
fortalecimiento gradual de laindustria: sereinicid
la tendencia ascendente de la productividad y las
exportaciones, especialmente de estas dltimas, y
se produjo un importante saneamiento financiero.

Porlodemds, la evidencia que se ha acumulado
sobre determinantes de la productividad en la
industria manufacturera no corrobora tampoco las
apreciaciones sobre este tema en el Plan de De-
sarrollo. En efecto, dichos andlisis indican que el
determinante mas importante de la productividad
es el propio crecimiento econdmico, a través de
las conexiones que se conocen tradicionalmente
como “Ley de Verdoorn”. Esto indica que la
causalidad entre estas dos variables es 1a opuesta
a la que formula el Plan —¢l crecimiento genera
mayores niveles de productividad y no ala inver-
sa—. Implica también que s6lo un programa de
reestructuracién expansionista—como el que han
logrado articular los paises asidticos analizado y
ciertamente no México ni Colombia hasta el mo-
mento— es capaz de generar los efectos esperados
sobre la productividad. Estos estudios indican,
ademds, que no existe una relacion clara en esta
iltima variable y los niveles de competencia ex-
ternos e internos y, en cualquier caso, que los
efectos de estas variables son cuantitativamente
débiles enrelacién con aquellos asociadosalaLey
de Verdoorn53. Estos resultados inciertos son, por
lo demds, consistentes, con principios tedricos y
con la evidencia empirica disponible a nivel in-
ternacional®.

Esta breve revision sirve como contrate con las
politicas agresivamente industrialistas e

% Véanse Echavarria (1990)y Ocampo (1992c). Segiin lo anoia este iiitimo trabajo. esta conclusion también se desprende
del trabajo de Roberts (1988), pese a la interpretacion opuesta por parte del Banco Mundial.
* Pack (1988), Havrylyshyn (1990), Helleiner (1992), Rodrik (1992) y Tybout (1992).

43



intervencionistas seguidas por Japén, Corea, Tai-
wan y México en etapas claves de su proceso de
desarrollo y que, con excepcidn del dltimo de los
paises mencionados, se ha mantenido en algunos
terrenos criticos alin después del proceso muy
gradual de liberacién econdmica adelantado des-
de mediados o fines de los afios setenta.

En términos de los elementos de la politica
industrial que hemos diferenciado en el capftulo
anterior, es evidente que Colombia dispuso a lo
largo de las dltimas décadas de un complejo siste-
ma de incentivos al desarrollo industrial, otorga-
dos bdsicamente en nuestro medio a través del
régimen comercial y crediticio, con breves atisbos
de beneficios tributarios a la inversion (especial-
mente la reforma tributaria de 1960 en este ltimo
caso). Este sistema ha tenido, sin embargo, tres
caracteristicas sobresalientes. En prirher término,
en gjercicio de lo que hemos denominado el mo-
delo “mixto”, se hicieron extensivas de manera
temprana a las exportaciones no tradicionales.
Mis aiin, si se miden a través de sus efectos sobre
los indicadores tradicionales de desarrollo
exportador y de sustitucién de importaciones, sus
efectos fueron mucho mds notables sobre los pri-
meros que sobre los segtindos en el dltimo cuarto
de siglo visto como un todo®. '

En segundo lugar, estos mismos instrumentos
se utilizaron igualmente, cuando fue necesario,
para apalancar el desarrollo de la agricultura co-
mercial no cafetera. Esto no implica que no haya
habido transferencias importantes de recursos del
sector agricola hacia el resto de Ia economia,
principalmente provenientes del sector cafetero®.
Por ultimo, desde mediados de los afos setenta, el
manejo de todos estos instrumentos pasd a seren
gran medida un apéndice de la politica de
estabilizacién (hecho al cual no fue ajeno el mds
reciente proceso de apertura econémica), con 1o
cual su papel como elementos de un estrategia de
desarrollo —es decir, de largo plazo— pasé a un
lugar secundario.

3 Ocampo (1992¢).
% Esguerra (1990).
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Otros dos elementos de la politica industrial
tuvieron en Colombia un papel menos destacado.,
Esto es, en primer lugar, cierto de las inversiones
directa del Estado en la produccién industrial, sise
compara con los casos de Corea, Taiwan y Méxi-
co. Estas inversiones tuvieron, en cualquier caso,

-un papel no despreciable en €l caso de la industria

petroquimica, cuyo desarrollo ha estado vincula-
do en forma parcial a las actividades de
ECOPETROL, o en las diversas industrias en
cuya promocion participd el IFI. No obstante,
siguiendo su filosofia inicial, el IFI realizé su
intervencidn en coinversién con el sector privado
y sobre una base que ha sido generalmente tempo-
ral (aunque ciertamente mds prolongadade loque
hubiera sido deseable), lo cual le imprimié carac-
ter{sticas propias a esta forma de intervencion en
nuestro pafs. En particular, impidi6 que se genera-
ra un sector industrial estatal relativamente gran-
de.

Por otra parte, nuevamente con la excepcion
muy parcial del Plan Decenal, Colombia ha care-
cido de criterios fuertes de selectividad en su
politica industrial. Nunca hubo realmente un en-
sayo de reorientar su proceso de industrializacién
mediante un “gran salto”, al estilo del plan de
desarrollo de la industria pesada y quimica en
Corea o de los programas sectoriales mexicanos
de los afios setenta, entre otros mencionados en el
capitulo anterior. De hecho, en Colombia mds
bien se acumuld la proteccién a los nuevos secto-
res alaque yaseotorgabaalas industrias maduras,
con lo cual se generaron dos caracteristicas que ha
sido ampliamente destacadas en los estudios sobre
historia industrial: (a) la estructura de proteccién
arancelaria se mantuvo inalterada entre los afios
cincuenta y la reciente apertura economica (y ain.
después de ella), con lo cual perdid la capacidad
para servir como instrumento real de asignacion
sectorial de recursos; y (b) durante los periodos de
crisis cambiaria, la proteccién para-arancelaria se
aplicé en forma virtualmente generalizada a toda
la produccién nacional, en tanto que sus procesos



de liberacidn ciclica afectaron fundamentalmente
al sector metalirgico y metalmecédnico®, operan-

do asi en contravia de un objetivo “selectivo” de

profundizar la sustitucién de importaciones. Po-
driamos quizds resaltar que los mismos equili-
brios politicos ya mencionados que impidieron la
adopcidn de una politica agresiva de industrializa-
cién en Colombia actuaron igualmente en contra
del uso de criterios fuertes de selectividad.

Por dltimo, en consecuencia con lo anterior, el
componente final de la politica industrial adelan-
tada por otros paises, la “planeacién sectorial
conjunta”, ha sido extrafia a nuestro patrén de
desarrollo (quizds con una excepcidn a la cual nos
referiremos mds adelante). Atn los planes secto-
riales indicativos, que por un periodo de tiempo
extenso elaboré el Departamento Nacional de
Planeacidn, carecieron de los elementos mds dis-
tintivos de la planeacién sectorial conjunta tipica
de los modelos asidticos analizados: la coordina-
cion de decisiones de inversion, tanto publicas
como privadas, los compromisos mutuos adquiri-
dos en el proceso de negociacién, y la sujecién de
estos Ultimos a un proceso posterior de vigilancia
por parte de las partes interesadas.

Esto no significa, por supuesto, que no ha haya
habido diferentes modalidades de concertacion
sectorial 0 macroecondmica, incluso muy activas
en varios periodos y no exclusivas del sector
industrial. La naturaleza de estos procesos y las
caracteristicas de los agentes que han participado
en ella merecen un andlisis detallado, al cual
tornamos enseguida.

Il. LA MODALIDADES DE
CONCERTACION COLOMBIANA
Y SUS AGENTES
A. Los agentes: el gobierno

Aligual que en muchos paifses en desarrollo y ain
desarrollados, la concentracién de las decisiones

¥ Véase, al respecto, Ocampo (1989).

econémicas del Estado en el ejecutivo ha sido
marcada y creciente en Colombia. Este hecho
responde en parte a la naturaleza de las decisiones
econdmicas, pero ha ido mucho mds lejos, en
razén de imperfecciones propias del sistema poli-
tico colombiano. El resultado de ello ha sido el
debilitamiento de las instancias de control politico
sobre dichas decisiones y el otorgamiento de un
poder considerable a la tecnocracia, cuya ascen-
dencia dentro del poder ejecutivo ha sido igual-
mente creciente. Ello responde, por lo demds, a
intereses propios de la tecnocracia, interesada en
que se mantenga el menor control politico sobre
ella. En la préictica, como veremos, las diversas
instancias de control o participacién de otros sec-
tores han resultado débiles, con lo-cual su poder,
y el Presidente de la Repiblica, que en dltima
instancia lo respalda, se ha mantenido incélume.

Las imperfecciones del sistema politico a las
cuales hemos aludido son aquellas que conduje-
ron al desprestigio del Congreso y al debilitamien-
to de los partidos politicos —hechos que estdn,
por supuesto, fntimamente vinculados. No podria-
mos, por supuesto, ahondar sobre este tema aqui,
ni somos los indicados para hacerlo. Simplemente
vale la pena recordar que ello condujo histoérica-
mente a cercenar por cuatro vias diferentes la
participacidn del poder legislativo en las decisio-
nes econémicas.

La primera fue abierta: en la reforma constitu-
cional de 1968 se le elimind la iniciativa en mate-
rias econdmicas, se limitaron severamente sus
poderes en relacién con el proceso presupuestal y
se transfirié al ejecutivo la facultad de dictar
normas —es decir, la facultad legislativa— en
materias crediticias, cambiarias y de comercio
exterior, sujetas Ginicamente a leyes marco extre-
madamente generales. Estas tltimas no limitanen
la practica al ejecutivo: basta revisar, por ejemplo,
la ley marco de aduanas de 1971, que sirvid por
veinte aflos para mantener altos niveles de protec-
cién arancelaria y luego para llevar a cabo la
apertura econdémica, o la nueva ley marco de
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cambios internacionales, aprobada por el Congre-
so en 1990, que permite mantener desde un rigido
control de cambios hasta liberarlo totalmente.

La segunda fue la creacién de la figura de la
“emergencia econdémica”, 1a cual sirvid a media-
dos de los setenta para el gobierno legislara en
materia tributaria —tema que, incluido los aran-
celes (por su cardcter tributario), es una de las
atribuciones mds antiguas de los parlamentos.
Esta facultad quedd restringida a raiz de las deci-
siones de 1a Corte Suprema de Justicia en relacién
conlaemergencia econdmica de 1982-1983, pero
quedd abierta en otros terrenos.

La tercera fue la costumbre periédica de solici-
tar al Congreso, en el marco de las normas cons-
titucionales vigentes antes de 1991, facultades
extraordinarias para que el ejecutivo legislara
ampliamente sobre otros temas econémicos y ad-
ministrativos.

La ultima ha estado asociada a la importancia
que han venido adquiriendo las negociaciones
internacionales en materias econdmicas, las cua-
les, por necesidad légica, las lleva a cabo el
gjecutivo. En el caso colombiano, no existe, sin
embargo, ningiin control legislativo si se trata de
desarrollos de acuerdos internacionales vigentes.
Este hecho deja a entera discrecién del ejecutivo
todos los desarrollos de los acuerdos de integra-
cién econdémica ya firmados. Estos tltimos, como
las leyes marco, han demostrado en la prdctica ser
enteramente flexibles, permitiendo desde esque-
mas extremadamente cerrados y aun inoperantes
hasta mecanismos de liberacién intra-regional
relativamente ambiciosos.

El resultado de todas estas tendencias ha sido
la concentracién de la capacidad legislativa en
materias econdmicas en cabeza del poder ejecu-
tivo. La Constitucién de 1991 sélo corrigié muy
parcialmente esta tendencia, al limitar el uso de las
facultades extraordinarias. Cred, ademds, un nuevo
“poder”, un banco central independiente, que limi-
ta la capacidad decisoria del ejecutivo en materias
econdmicas, pero lo transfiere a una instancia cuya
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responsabilidad y control politicos estdn ain por
definirse. La respuesta histérica a las deficiencias
del poder legislativo ha sido, por lo tanto, la de
limitar una de las pocas instancias que tiene tedrica-
mente la comunidad, a través de sus elegidos, no
s6lo de ser oido sino de participar en la decisién
sobre las normas econdmicas que la afectan.

Asi las cosas, en materias econémicas, el dnico
elegido que participa con gran capacidad de in-
gerencia en las decisiones econémicas es el Pre-
sidentede laRepiiblica. En'simisma, esta instancia
es, sin embargo, insuficiente. En primer término,
porque dada la naturaleza de la competencia elec-
toral y de los temas econdmicos, es imposible para
los electores tener una idea siquiera imprecisa
sobre el programa de gobierno en materias econo-
micas (el cual, en muchos aspectos no se hace,
ademds, explicito durante las campanas sino en
forma entéeramente vaga). En segundo lugar, por-
que ladebilidad de los partidos politicos hace que
no exista tampoco esta instancia de control politi-
co sobre el programa de gobierno y su ejecucion.
En tercer término, porque el propio equipo minis-
terial tiene cada vez menos extraccidn politica y,
por lo tanto, el gabinete carece atin del control
indirecto que ejerce el temor sobre los efectos que
pueden tener sus acciones presentes sobre su fu-
turo politico. Asilas cosas, y dada lamuitiplicidad
y complejidad de las tareas econdmicas, el
presidencialismo haredundadoenlapracticaenel
fortalecimiento de la tecnocracia y en la
minimizacién de las instancias de control politico.

Para evitar las imperfecciones que este proceso
decisorio tiene desde el punto de vista democriti-
¢o, surgieron histéricamente diversos mecanis-
mos de concertacién, por mediode los cualesse ha
tratado de integrar a diversos sectores de la “‘co-
munidad” aalgunos érganos de decisidn del poder
gjecutivo. No por accidente, dichos mecanismos
fueron reforzados en la Reforma Administrativa
de 1968, al tiempo que se cercenaban las faculta-
des del legislativo en materias econdmicas. En la
terminologia constitucional actual, se crearon ins-
tancias de “democracia participativa”, que busca-
ban sustituir los mecanismos crecimientemente



imperfectos de “democracia representativa”. La
Constitucién de 1991 amplié considerablemente
estas instancias, tema sobre el cual ahondaremos
en ¢l capitulo siguiente.

Los mecanismos formales de concertacidn han
resultado, en la prictica, imperfectos, por razones
de diverso origen, y han sido claramente ignora-
dos en casi todas las decisiones criticas adoptadas
por las dltimas administraciones (y quizds las que
las que la antecedieron)®®. Por eso, en cierto sen-
tido, las controversias que s¢ generan al interior

- del poder ejecutivo constituyen quizds el tinico
elemento “democritico™ del proceso decisorio
mismo —es decir, la tinica via a través de la cual
se transmiten los diversos puntos de vista que
existen en la sociedad sobre un tema particular—
. Poreste motivo, la heterogeneidad ideoldgicadel
gabinete y la representacién de ciertos intereses
que asumen en multiples ocasiones los Ministros
de los sectores del ramo bajo su cargo tienen
muchas virtudes.

Estas virtudes se ven neutralizadas, sin embar-
go, por las deficiencias propias de este sistema
decisorio. En primer término, las controversias
que tienen lugar al interior del poder ejecutivo
tienden a filtrarse a menudo al publico, incluso por
el propio interés de los Ministros que defienden la
posicion “débil” dentro del gobierno de generar
un apoyo externo a sus puntos de vista. Como los
campos de accion de diversas entidades piblicas
se entrecruzan de manera compleja, ain en el caso
de cuerpos decisorios, este proceso se facilita. Al
mismo tiempo genera, sin embargo, un proceso
decisorio complejo y desgastante de las energias
de los altos funcionarios y una enorme incerti-
dumbre en el sector privado. En segundo lugar,
dada la rotacién ministerial tipica del pafis, este
sisterna de decisiones en cierto sentido maximiza
la discontinuidad y conduce en la prictica a la

volatilidad de las reglas de juego que enfrenta el

sector privado.

dad técnica de los diversos érganos de la adminis-
tracién piblica es fuente de problemas adiciona-
les. En la prdctica ambos hechos militan contra
mecanismos de participacién del sector privado,
porque los “Ministros de la Concertacién” —
Desarrollo, Agricultura, Trabajo y ahora Comer-
cio Exterior, para los temas que nos ocupan— son
generalmente débiles en relacidn con el Ministro
de Hacienda y con el Departamento Nacional de
Planeacién. Este dltimo deriva su poder de la
mejor capacidad técnica, de su control sobre la
inversién piiblica y del hecho de ser la Secretaria
Técnica del CONPES. Este Consejo, por la pre-
sencia del Presidente de 1a Republica y la virtual
universalidad de los temas bajo suradio de accidn,
le otorga ventajas nada despreciables. No porello,
la “solucién” a multiples problemas de conflicto
intra-gubernamental ha sido en épocas recientes
proponer nuevos “Consejos Superiores”, presidi-
dos por el Primer Mandatario, uno de cuyos pro-
pésitos ocultos es, sinduda, controlar la Secretaria
Técnica correspondiente.

Existen, por supuesto, otras instancias adicio-
nales en las democracias modernas: la fiscaliza-
¢ién que ejerce el Congreso o el pueblo sobre las
acciones del ejecutivo, y el libre examen de las
acciones del gobierno por parte de los medios de
comunicacion, el mundo académico y las llama-
das “organizaciones intermedias”. El primero de
estos mecanismos ha jugado un papel muy se-
cundario en el pasado, pero fue reforzado también
por la Constitucién de 1991, la cual introdujo,
ademds, la figura de la mocidén de censura. Los
efectos del fortalecimiento de esta instancia de
control politico estdn atn por probarse, pero re-
cientes debates parlamentarios indican que la si-
tuacién puede estar cambiando. Puede decirse que
enesta materia, y en larestriccion de las facultades
extraordinarias, reside el fortalecimiento de la
democracia representativa en materias econdmi-
cas. Ademds, la nueva carta politica cred instan-
cias adicionales de control directo del pueblo —

P
;}I ?  real hetero a diversa - I L p
I RRSTEASS excepczé%?ﬂg ?a¥e}‘3rma ?rt‘gutgra%a(?ecretada inicialmente por la Administracion Betancur por la via
de la emergencia econdmica. En este caso, por iniciativa del Presidente se abrié la compuerta a criticas a los decretos
iniciales, las cuales se tomuaron parcialmente en cuenta en su revision posterior.
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e.g., la revocatoria del mandato, la fiscalizacién
de los usuarios de servicios publicos sobre las
empresas correspondientes, etc.—, pero ellos no
comprenden al poder ejecutivo nacional o los
principales temas econémicos bajo su control.

La fiscalizacidn que ejercen los medios de.

comunicacidn, el mundo académico y las organi-
zaciones intermedias puede decirse que opera
relativamente bien en Colombia, aunque refleja la
debilidad de las dos Gltimas instancias —véase,en
lo relativo a las iltimas, la seccién siguiente de
este capitulo—. Sin embargo, dicha fiscalizacién
tiene una importancia limitada en ausencia de
otras instancias de control politico. En efecto, la
controversia académica, los medios de comuni-
cacion y las presiones de las “organizaciones
intermedias” derivan en gran medida su impor-
tancia politica de su incidencia sobre las discusio-
nes que tienen lugar en el poder legislativo o al
interior de los partidos. Sin fuerza propia en las
decisiones que nos ocupan y sin estos canales de
influencia se ven, asi, debilitadas. No menos im-
portante, en las concepciones “oligdrquicas” {(en
el sentido en hemos utilizado este término en ¢l
Capitulo I} tan en boga en el pensamiento econd-
mico ortodoxo moderno, existe un desprecio
abierto por muchas de estas instancias. En particu-
lar, en estas concepciones, 10 que buscarfan los
gremios, los sindicatos u otros intereses pafticula-
res, es capturar “rentas” a costade lacomunidad y,
por lo tanto, la tecnocracia, como defensora de los
“verdaderos” intereses de esta ultima, deberia
rechazar categéricamente sus presiones. En esta
perspectiva particular, 1a concertacién y la fisca-
lizacidon que puedan ejercer las organizaciones
intermedias carecen, por lo tanto, de legitimidad.

B. Los agentes: el sector privado
El otro agente de la concertacidn, el “sector pri-

vado”, es aiin mas heterogéneo. Todas las teorias
politicas y sociolégicas lo visualizan como un

conglomerado de clases o grupos sociales con
intereses diversos, muchas veces antagonicos, y
con diverso poder econémico, €l cual se refleja,
como es evidente, en el sistema politico. La forma
como dicho sector estd organizado en gremios,
sindicatos u organizaciones similares —que, si-
guiendo la terminologia ya empleada al final de la
seccidén anterior, denominaremos “organizacio-
nes intermedias”— tiene tres caracteristicas so-
bresalientes. La primera de ellas es el reflejode la
debilidad de la “sociedad civil”: con escasas ex-
cepciones, dichas organizaciones son débiles en
Colombia®. Todas ellas participan, ademds, de
una tendencia comin a la fragmentacién de los
centros de poder, que parece ser un hecho distin-
tivode la sociedad colombiana, ya que se extiende
a la vida politica—los partidos politicos, el movi-
miento guerrillero, etc.— y quizds a otras esferas.
Dentro de dicha diversidad, existen, sin embargo,
diferentes grados de articulacién a los mecanis-
mos formales o informales de poder politico.

Las organizaciones intermedias son, en efecto,
débiles en Colombia. Los sindicatos lo han sido
tradicionalmente y se han debilitado ain mds
desde ladécada pasada, excepto en el sector pibli-
co, donde todavia tienen alguna participacion
importante, especialmente en algunos reductos
especificos bien conocidos®. El resto de organi-
zaciones populares es adn mds débil. A nivel
regional y local, han tenido alguna importancia
esporddica a través de la organizacion de paros
civicos, para protestar generalmente por la escasa
disponibilidad o mala calidad de los servicios
piblicos domiciliarios. Ninguna de estas organi-
zaciones ha logrado, ademds, desarrollar las ins-
tancias técnicas necesarias para participar con
fortaleza en los procesos de concertacidn. Si se
exceptia la Federacién Nacional de Cafeteros y,
en menor medida, la Asociacién Nacional de
Industriales, los gremios han sido también débi-
les, como lo sefiald en su momento el estudio mads
conocido que se ha realizado sobre ellos® y se ha

# Sobre este tema, véase el muy estimulante ensayo de Sudarsky (1991), que explora también sus implicaciones sobre el

desarrollo de los nuevos principios constitucionales.

® Véanse, enire otros, Gémez Buendia gt al. {1986) y Mision de Empleo (1986).

8 Urrutia (1983).
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demostrado ampliamente en momentos criticos
de decision econdmica, incluyendo la reciente
apertura. Por dltimo, las organizaciones de la
“sociedad civil” destinada a la defensa de intere-
ses globales —los consumidores, la cultura, ¢l
medio ambiente, etc.— son sorprendentemente
escasas y poco influyentes en ¢l contexto colom-
biano.

Dentro de la debilidad y fragmentacién que
caracteriza, como regla general, estas organiza-
ciones, los gremios se encuentran, sinembargo, en
una situacidn de privilegio relativo, tanto en tér-
minos de desarrollo organizacional como, espe-
cialmente, de acceso, formal e informal, a los
centros de decision y poder politico. Mds adn, con
el debilitamiento de los partidos y su virtual des-
aparicion como centros de expresion ideoldgica,
los gremios han asumido en algunos momentos
criticos dicha funcién. Esta “gremializacion de la
politica” fue destacada en sumomento por el ex-
presidente Lépez®. La desigual distribucién de
poder sirvid, ademds, en aquel momento, para que
otro conocido cientifico politico formulara una
cruda critica a tos mecanismos de concertacion:

Sisolamente estdn organizados los poderosos y
en nombre de la democracia se les abre a ellos las
oportunidades de participar en el proceso decisorio
gubernamental, lo que se estd haciendo, n1 mds ni
menos, es entregarles un nuevo recurso de poder
y, por ende, afiadir un nuevo privilegio a los que
parecen ya tenerlos en abundancia y hasta en
exceso®, '

Por lo tanto, concluia este autor:

Hablar de concertacion de la politica econémi-
ca y'social sin reparar en las deformaciones exis-
tentes en cuanto a la correlacidn de fuerzas de los
grupos sociales es, simple y llanamente, propiciar
una concertacion de corte antidemocratico®.

Esta conclusién debe tenerse en cuenta, sin
duda, cuando se hable de desarrollar mediante
la concertacién los principios de “democracia
participativa” que establecid la Constitucién de
1991, tema sobre el cual volveremos en su mo-
mento. Sin embargo, este andlisis tiene una falla
fundamental: presuponer que, en ausencia de un
Congreso y un sistema partidista efectivos, las
decisiones unilaterales del ejecutivo (y, ;de qué
parte del ejecutivo?, porque hemos visto que en
la prictica no se comporta como un ente homo-
géneo) en materias econdémicas es mas democré-
tica que aun imperfectos sistemas de
concertacién. Segun lo hemos anotado, este pro-
cedimiento maximiza en la practica el poder real
de la tecnocracia, cuyo comportamiento “‘demo-
critico” debe al menos ponerse en duda. La au-
sencia de mecanismos amplios y formales de
concertaciéon no reduce, ademds, Ia influencia
real de sectores particulares, segin lo sefialare-
mos mds adelante.  Antes bien, puede facilitar
las formas mds perversas a través de las cuales
se da dicha influencia de dichos intereses en un
contexto de fragmentacién generalizada de los
centros de poder publico y privado: la apropia-
cién compartamentalizada del Estado por intere-
ses particulares®.

Los gremios enfrentan, ademds, varios proble-
mas especificos en los procesos de concertacidn
que no deben perderse de vista. El primero se
derivadel andlisis de Ia seccidn anterior: suacceso
preferencial es a los que denominamos “Ministros
de la concertacion”, que tienden a ser en la préc-
tica la parte débil de las negociaciones al interior
del poder ejecutivo. La falta de continuidad de las
decisiones gubernamentales opera también en su
contra, ya que se puede percibir por parte de sus
afiliados como resultado de debilidad de los lide-
res gremiales o de ineficacia de su labor de
intermediacion entre los intereses empresariales
concretos y el gobierno.

@ Véase la entrevista al Presidente Ldpez en Estrategia Econdmica v Financiera, abril de 1978.

@ Cepeda (1978-79), p. 30.
 Ibid. :

% Véase, al respecto, el interesante trabajo de Revéiz (1989).
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Por otra parte, el desarrollo técnico de los
gremios también ha tendido a quedarse a la zaga
de la de algunos organismos del Estado, con lo
cual su capacidad de negociacién concreta tam-
bién se reduce, especialmente en temas que supe-
ran los simples intereses sectoriales. Como la
apertura ha tendido a reducir el radio de accidn de
las negociaciones, especificas, esta debilidad re-
lativa puede ser critica hacia el futuro. Para evitar
que esto acontezca, serd necesario, por lo tanto,
que los “gremios generales” o una cipula gremial,
que avance sobre l'a‘experiencia del actual Conse-
jo Gremial Nacionial, desarrollen una fuerte capa-
cidad técnica proplia €n temas macroeconémicos,
de comercio exterior y otros de interés general.

Pero quizds la debilidad mds notoria del sector
gremial es su fragmentacién y la ausencia de
mecanismos claros para dirimir sus conflictos
internos y presentarse como un frente unido en sus
negociaciones con el gobierno. Por lo tanto, no es
Unicamente en el sector obrero donde se puede
aplicar la aseveracién del ex-Presidente Lépez (ni
quizastan precisas sus afirmaciones sobre la ANDI,
como lo demuestran hechos mds recientes) cuan-
do afirmaba que: es necesario para una economia
concertada contar con una fuerza laboral unificada,
con personeros que representen la totalidad de las
distintas actividades, de los distintos oficios, de
los distintos trabajadores, una central con la cual
el gobiemno tenga un contradictor tan autorizado
como la ANDI y ojald tan poderoso o méas podero-

so que la ANDI®.

Esta fragmentacién permite, como es evidente,
{ue unos u otros sectores del gobierno exploten la
falta de unidad a su favor. Mds ann, la falta de
unidad puede incluso paralizar a los grandes gre-
mios en momentos criticos, como quizas lorefleja
la historia de la apertura. En no pocos casos, los
mecanismos de concertacidn que ha desarrollado
el pafs han surgido incluso para que ¢l gobierno
medie los conflictos que existen entre distintos
segmentos del sector empresarial (véase mds ade-
lante).

% Estrategia Econdmica v F inanciera, abril de 1 978, p. 16,
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Los intentos de unidad gremial, tales como el
“Frente Gremial”, que se cred durante la Adminis- -
tracién Turbay, o el actual Consejo Gremial Na-
cional, no han pasado de ser hasta ahora organis-

-mos ad-hoc, sin organizacion propia. Pero ain en

ausencia de un organismo de “tercer grado” de
este tipo, tampoco existen muchas veces organis-
mos tinicos de “segundo grado” —es decir, a nivel
de sector econdmico, definido en forma amplia—
, con lo cual los gremios de primer grado o “de
base”™, a veces con intereses sectoriales muy espe-
cificos, son muchas veces los que dominan las
negociaciones concretas.

El problema es particularmente grave en el
caso del sector agricola, donde la fragmentacidn
gremial convierte la concertacién en un proceso
desgastador para el Ministro del ramo, ya que los
gremios particulares prefieren negociar directa-
mente conel gobierno, alin desplazandolas labores
de coordinacién y representacién general que 16-
gicamente competen a la SAC. En el sector indus-
trial el problema es menos severo, ya que los tres
grandes gremios tienden a actuar de manera més
coordinada, pero se presentan problemas a veces
similares con gremios mds pequefios. Esta dificul-
tad es menos grave en otros sectores, donde existe
uno (comercio) o a lo sumo dos (sector financiero)
gremios. El casode ANALDEX es, en este sentido,
particular, ya que se trata del dnico gremio “ho-
rizontal”, dentro de una estructura que en otros
aspectos tiene, mds bien, caracteristicas
piramidales.

Laheterogeneidad obedece, por supuesto, a sus
propias causas. Tal vez la mds importante estd
asociada con la afirmacion de Urrutia (1983),
segin la cual la estructura gremial del pais refleja
la ausencia de una tradicion corporativista fuerte
y, en particular, el rechazo histdrico del partido
liberal a una organizacién social de este tipo. Uno
de los reflejos mds importantes de ello ha sido la
delegacién mds bien limitada de funciones piibli-
cas en los gremios en comparacién con otros
paises. Esta estructura gremial es coherente, ade-



mds, con los esquemas de concertacion existentes
y con las apreciaciones de la parte I de este
capitulo en el sentido de que en Colombia no ha
habido una intervencion estatal que haya privile-
giado a un sector econémico sobre otros®’.

La gran y notable excepcion a una y otra regla
s, por supuesto, ia Federacién Nacional de Cafe-
teros, que, como lo sefialara el mismo autor, “noes
un gremio” sino “mds como un estado paralelo’®
yofreciaunaexplicacién para ello: laconcertacién
entre cafeteros y gobierno esfuncional, y todoslos
gobiernos la han apoyado; la alternativa, o sea el
manejo por el parlamento de la tributacidn cafete-
ra, le introduciria graves rigideces al manejo de la
politica, y mantendria en el parlamento un tema
que podria llevar a permanentes crisis politicas. E1
tema seria nada menos que la distribucién de las
utilidades de la mayor industria nacional. Haber
logrado alejar este tema de la discusién partidista
puede haber contribuido poderosamente a dismi-
nuir el conflicto politico en Colombia®;

Este esquema de concertacién privilegiada
también ha tenido sus virtudes en términos de
estabilizacién macroeconémica™, aunque tam-
bién deficiencias, que se hicieron evidente en el

manejo de algunas bonanzas cafeteras”. En re- .

trospectiva este es, sin embargo, un caso exitoso
" de privatizacién y de concertacién donde se han
logrado consolidar gradualmente, ademds, meca-
nismos democrdticos al interior del gremio. La
ofensiva que se ha desatado por parte de algunos
sectores de la actual administracion contra esta
organizacién resulta, asi, paraddjica y sirve para
corrobar el fuerte rechazo de algunos sectores
tecnocriticos ortodoxos a estos mecanismos de
“democracia participativa”.

C. Las formas de concertacion

En uno de los trabajos mds completos sobre el
proceso de concertacién en Colombia, Revéiz
(1981) sefialaba, entre otras cuatro caracteristicas
bdsicas de los procesos de concertacion en Co-
lombia. La primera de ellas era la tradicion de una
concertacidn bilateral concentrada en temas sec-
toriales, que tendia a generar una: gran dispersion
de los foros de discusion que propician acuerdos
bilaterales, sin necesaria referencia a un propdsito
nacional de desarrollo™.

La segunda caracteristica era la prevalencia de

la concertacién bilateral con el sector cafetero

sobre todos los demds mecanismos existentes. La
tercera era la desigual participacion de los distin-
tos sectores sociales en los mecanismos de
concertacién formal. En particular, al hacer un
balance de la representacidn de los distintos sec-
tores en las juntas directivas, comités y consejos
de politica del sector piblico, encontraba que los
representantes del gobierno eran mayoritarios
(entre 62y 72% de los miembros, dependiendo del
tipo de organismo) y que el sector gremial tenfa
una representacion mucho mds amplia que los
trabajadores, campesinos o consumidores, aun si

3¢ tomaban como un todo (20-34% vs. 1-4%).

Finalmente, este trabajo sefialaba que, mientras se
mantuviera la subordinacién que habian tenido
tradicionalmente los Planes de Desarrollo a la

_politica de corto plazo, era poco viable pensar en

mecanismos mds amplios de concertacion.

En un trabajo casi paralelo, otro estudioso del
tema, Gallon (1982) ofrecié una clasificacién de
las diferentes formas de concertacién que, con
algunas variantes, adoptaremos aqui. Esta clasi-

& Por este motive, resulian inexacias las apreciaciones de Gallon (1982 v 1986), quien habla de mecanismos de
“concertacion globalizante” con los sectores industrial y financiero, en distintos momentos histéricos, al igual que la que

ha existido con el sector cafetero.
® Urrutia (1983),p. 117.
® lbid., p. 134.

" Véase, al respecio, Cdrdenas (1991} donde se compara la experiencia colombiana con la de otros paises cafeteros.

7 Véase, por ejemplo, Ocampo y Revéiz (1980).
7 Revéiz (1981), p. 53. :
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ficacion tiene dos dimensiones bdsicas: el cardcter
bilateral o multilateral de los foros correspondien-
tes, y el alcance de los temas que alli se negocian:
sectoriales, variables macroeconémicas especifi-
cas otemas globales. A ellas se podria agregar, sin
embargo, una tercera dimension, que mostraria el
grado de formalidad y regularidad de las nego-
ciaciones, que podria tener por lo menos cinco
alternativas: formales regulares, formales irregu-
lares, informales recurrentes, informales espord-
dicas y lo que el mismo autor (Gallén, 1986) de-
nomina “simbélicas”.

Un conocimiento incluso somero de las formas
de concertacién que existen en el pais nos lleva a
corroborar la apreciacidn de Revéiz sobre el pre-
dominio de negociaciones sectoriales, especial
pero no unicamente bilaterales. La mds formal es
la participacién en juntas directivas de empresas
publicas u organismos descentralizados, consejos
u érganos consultivos de distinta indole. En algu-
nos casos la participacion es el resultado de una
delegacion del Presidente de la Repiiblicamds que
una representacion formal. Fuera de las juntas
directivas, muchos de los organisimos correspon-
dientes sélo se retinen en forma esporidica, de tal
manera que su alcance real es reducido. Este es,
por ejeniplo, el caso de muchos de los comités
sectoriales del Ministerio de Desarrollo. Pero aiin
en el caso de las juntas directivas, la importancia
practicade esta forma de concertacién es limitada.
El actual Presidente de la ANDI hacia sobre ella la
siguiente evaluacién, sin duda acertada:

Estas representaciones son generalmente sim-

bdlicas y con muy poco poder para influir en las

decisiones que se toman en el alto gobierno. Esto
debido en parte, a la falta de coordinacion de los
mismos representantes del sector privado, y en
otra, a que son entidades de segundo orden dentro
de la organizacion del estado que no deciden los
asuntos que tienen mayor relevancia para el sector
empresarial’.

P Angel (1992), p. 4.
™ Ibid., p. 5.
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Asi las cosas, este autor coincide con Urrutia
(1983) en resaltar la mayor importancia de los
contactos informales con los funcionarios publi-
cos o el uso de los medios de comunicacion como
canal de comunicacién de los gremios con el
gobierno. En esta materia es interesante resaltar
que las normas constitucionales y legales han
establecido un mecanismo formal para llevar a
cabo contactos bilaterales entre un sector econd-
mico y el gobierno —el derecho de peticién—,
pero su importancia préctica ha sido, sin embargo,
reducida, ya que los distintos grupos de inter€s
prefieren los contactos mds informales.

La importancia y naturaleza de estos contactos
reflejan, seglin el Presidente de la ANDI, “la
dispersién y fragmentacién en el marco
institucional de toma de decisiones del gobierno”
(tema al cual hemos aludido) y constituyen “un
sistema casufstico que favorece a los que tienen
mayor poder e influencia™. Esta apreciacién
sirve para corroborar la critica que hemos hecho
a la apreciacidén de Cepeda (1978-79) segin la
cual la creacién de mecanismos formales de
concertacién no es conveniente cuando existen
fuertes disparidades en el grado de organizacion
de los distintos sectores sociales, ya que ello
podria acrecentar el acceso diferencial a los ca-
nales de comunicacién con ¢l gobierno. De he-
cho, dicho acceso diferencial es mayor en au-
sencia de canales formales. Esta apreciacién co-
incide, ademds, con las conclusiones del Capitu-
lo I en relacidn con las virtudes que puede tener
la concertacién en las teorias del “Estado subor-
dinado”, como mecanismo para garantizar un
mayor equilibrio y transparencia en los canales
a través de los cuales se ejercen las presiones de
los grupos de inter€s.

Un campo especial de concertacién bilateral
informal muy fructifera ha sido el de las negocia-
cionesinternacinales. En particular, los gremios y
ain empresas individuales han actuado como ca-



nal bdsicode informacién y atin de formulaciénde
las posiciones del pais en las negociaciones de
cuotas textiles, sistemas generalizados de prefe-
rencias, derechos compensatorios, demandas por
dumping, etc. En algunos casos, este tipo de con-
tactos ha adquirido las caracteristicas mucho mds
cercanasalaconcertacién macroeconémica, como
el caso de algunas negociaciones del Grupo
Andino. No obstante, el sector privado ha sido
nuevamente excluido de ellas en momentos criti-
cos. Este fue, por ejemplo, el caso de las negocia-
cionesque antecedieron alasdecisiones de laIslas
Galdpagos en diciembre de 1989, las cuales, cu-
riosamente, se llevaron también a cabo con desco-
nocimiento de aquellos sectores del gobierno que
preparaban el programa de apertura de la Admi-
nistracién Barco. La apertura reciente dio lugar a
diferentes procesos de concertacién de este tipo, a
los cuales nos referiremos en el capitulo siguiente.
Como ensayo sui generis, ya que representa gui-
zds el caso mds cercano a lo que hemos denomi-
nado “planeacidn sectorial conjunta”, conviene
mencionar igualmente el proceso de formulacién
del Plan de Exportaciones de 1984 por parte de
PROEXPOQ, la cual sirvid para apuntalar el desa-
rrollode sectores de exportacién en aquel momento
incipientes, tales como la camaricultura y la
fruticultura.

Existen, ademads, otras formas de concertacién
informal, algunas de ellas recurrentes, en las
cuales el gobierno ha actuado histdéricamente
como mediador de conflictos al interior del sec-
tor privado. Tal vez el caso mds cldsico de este
tipo es la negociacién del precio interno del al-
godén, pero existen otros (e.g., la confrontacidn
industria papelera-industria editorial). Es inte-
resante observar que, aunque ¢l origen de mu-
chos de estos conflictos era el cierre de la eco-
nomia, no han desaparecido con la apertura
economica. Por el contrario, la apertura mds bien
hizo proliferar algunas de estas disputas, espe-
cialmente entre el sector agricola y el
agroindustrial (del cual el algodén es un caso
particular).

En contra de la proliferacién de instancias

de concertacién sectorial, aquellas referidas a
variables macroeconémicas y, mads aun, los ca-
sos de concertacién global son muy escasos. El
inico ejemplo de concertacidn bilateral de va-
riables macroecondmicas es, por supuesto, el del
precio interno del café y uso de los recursos
del Fondo Nacional del Café. El caso més im-
portante de concertacién multilateral de una va-
riable de este tipo es el Consejo Nacional de
Salarios. Hay otras instancias legales de este
tipo, pero su importancia prictica ha sido hasta
ahora nula (v.gr., el Comité Mixto de Comer-
cio Exterior).

De esta manerd, las principales formas de
concertacién multilateral (en muy escasos casos,
bilateral) referida a temas macroeconémicos o de
cardcter global han sido informales esporddicas o
incluso meramente “simbdlicas” (e.g., reuniones
en ¢l palacio presidencial con el sector empresa-
rial, los gremios y/o las centrales obreras). Segin
lo hemos sefialado, en el caso de comercio exte-
rior, hay algunos ejemplos en que los mecanismos
informales de contacto han tenido caracteristicas
cercanas a una concertacidon macroecondmica.
Hay casos de este tipo asociados al reciente proce-
so de apertura, a los cuales nos referimos en el
capitulo final de este ensayo.

Los casos de concertacion multilateral de ca-
rdcter global han sido muy esporddicos y han
estado asociados casi invariablemente a mo--
mentos de gran conflicto social. Sus resultados
han sido en el mejor de los casos precarios. En-
tre ellos cabe recordar la experiencia de la “Co-
misién de Estudios Econdmicos y Sociales™
conformada por la Administracién Valencia para
hacer frente a un paro civico, la “Cumbre
Multisectorial” convocada por la Administracién
Turbay en 1981 bajo iguales circunstancias o,
con un cardcter diferente, el denominado “Dia-
logo Nacional” durante la administracidon
Betancur, que incluyd tres organizaciones gue-
rrilleras y maltiples sectores sociales. En forma
unilateral, la Administracion Lopez cred a co-
mienzos de su mandato una “Comisién
Tripartita”, con el propdsito de llevar a cabo
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sus ideas sobre una politica de ingresos y sala-
rios. Este ensayo tampoco tuvo éxito.

Estos antecedentes deben tenerse en cuenta
cuando se habla de la concertacion del Plan de
Desarrollo. Estafue en sumomento ladecisién del
Congreso al adoptar la frustrada reforma constitu-
cional de 1979, desarrollada por la Ley 38 de
1981, y nuevamente la intencién de la Constitu-
yente en 1991. La verdad es que no existen prece-
dentes exitosos de este tipo de este tipo de
concertacion en nuestro pais, ni una estructura
organizativa del gobierno, del sector empresarial
y de los sectores populares consistente con ella.
Como lo han anotado Revéiz y muchos otros
analistas™ la tradicién que se ha venido estable-
ciendo segun la cual la ejecucidn del Plan de
Desarrollo es casi una excepcidn en un contexto
dominado por politicas de corto plazo hace tam-
bién muy dificil las formas mds globales de
concertacion.

" Véase, por ejemplo. Ramirez (1992).
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La inexistencia de canales globales de
concertacion o de una politica agresiva de indus-
trializacién en el pasado no debe, por supuesto,
tomarse como una seial de fracaso del modelo
colombiano de desarrollo. Mds adn, come lo he-
mos sefialado a largo de este capitulo, una y otra
reflejan de alguna manera caracteristicas centra-
les de la sociedad colombiana, tales como el
equilibrioregional, la tendenciaalafragmentacién
de las estructuras de poder, o la ausencia de una
tradicién corporativista, a la cual,en sus versiones
de derecha o izquierda (v.gr., 1a tradicién de “cor-
porativismo social” de algunas social democra-
cias europeas), han estado asociados dichos pro-
cesos en otros paises. El andlisis de estas restric-
ciones debe ser, sin embargo, el punto de partida
delandlisis de los cambios que son necesarios para
avanzar en ¢l disefio de mecanismos de
concertacion en el marco de las nuevas institucio-
nes politicas del pais y del proceso de apertura
econdmica. '



Capitulo IV
LA CONSTITUCION DE 1991, LAAPERTURAY LA
CONCERTACION

[. LA EXPERIENCIA RECIENTE DE
APERTURA Y CONCERTACION

Las experiencias de concertacién que se han dado
en ¢l pais en torno al proceso de apertura econg-
mica sirven para ilustrar muchas de las caracte-
risticas del sistema de decisiones econémicas y
concertacion caracteristico de Colombia al cua-
les hemos aludido en el capitulo anterior’®. En
primer término, es evidente el aislamiento del
Congreso de este debate, la ausencia total de
concertacién de sus aspectos centrales con los
gremios y, mds aun, con las centrales obreras o
el movimiento campesino, y la concentracidn de
toda la controversia al interior del gobierno. Este
hecho fue particularmente notorio en los
enfrentamientos entre los Ministros de Hacienda
y Desarrollo Econdmico durante los primeros
quince meses de la Administracién Gaviria, pero
fueron igualmente importantes durante las pri-
meras discusiones y decisiones que tuvieron lugar
a fines de la Administracién Barco, o entre el
Ministerio de Comercio Exterior y otros miem-
bros del equipo econdmico sobre los temas que
han estado sobre el tapete desde fines de 1991
(1a reforma del CERT y las negociaciones con
México, en particular).

En segundo lugar, la poca transparencia de
los procesos decisorios que tuvieron lugar al
interior del gobierno y la periddica ruptura de
los anuncios y compromisos adquiridos con el
sector privado no sélo agudizaron considerable-
mente dichas controversias, sino que generaron
una enorme incertidumbre en el sector privado
que ciertamente no ha sido superada. El hecho
que los dos “Ministros de la concertacion” mas
relevantes, el de Desarrollo y la de Agricultura,

que llevaban a cabo procesos desgastadores de
didlogo con el sector gremial, hayan sido vir-
tualmente ignorados en decisiones criticas, con-
tribuyd, sin duda, a acrecentar esta sensacion
de incertidumbre. Fuera de ello, el desprecio,
abierto o soterrado, a estos mecanismos de did-
logo por parte de otros sectores del gobierno,
incluyendo el segundo Ministro de Desarrollo
de la Administracién Gaviria, contribuyd atn
mds a ello. Esto fue, por lo demds initil, ya
que el relativo (y, en cierto sentido, sorpren-
dente) consenso sobre las virtudes de la apertu-
ra —aunque no sobre algunas de sus caracteris-
ticas y, especialmente, sobre su velocidad—
habria hecho posible un verdadero “acuerdo na-
cional” sobre el tema, como los que paralela-
mente se estaba dando en la Asamblea Nacional
Constituyente. '

La ruptura de dispendiosos procesos de
concertacién agravé alin mds las cosas. En par-
ticular, el primer Ministro de Desarrollo llevo a
cabo algunos procesos de concertacién
dispendiosos, entre ellos los relativos al nuevo
régimen de ensamble automotriz y a la liberacién
de los sectores sideridrgico, automotriz y
metalmecdnico con Venezuela. Estos procesos
fueron, ademds, respaldados en sumomento porel
Presidente de la Repiiblica, lo que hace mds sor-
prendente la forma como fueron borrados de un
plumazo por su sucesor.

Esta falta de continuidad, ain cuando
involucraban procesos engorrosos de concertacion,
deslegitimd, sin duda, a los gremios frente a sus
afiliados. De esta manera, no ha sido en algunos
casos facil para algunos lideres gremiales ejercer
su funcidn de intermediacion entre el gobierno y

™ Para detalles mds amplios sobre este tema, véase la reconstruccion de la economia politica de la aperiura en Qcampo

(1992f).
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los empresarios, 0 convencer a estos ultimos de
Iniciar nuevos procesos de concertacion, como el
que se ha venido llevando a cabo con el Ministerio
de Comercio Exterior en torno a las negociaciones
con México en el marco del Grupo de los Tres.
Este hecho es tanto mds complejo cuanto la propia
funcidn de los gremios estd en un proceso acelera-
do de cambio, acorde con la redefinicion de las
reglas de juego que genera la apertura.

El caso del sector agricola ha sido peculiar. En
este caso, a las dispendiosas negociaciones que
caracterizan a un sector donde la atomizacién
gremial es excesiva, se agregaron evidentes erro-
res de diagndstico por parte del equipo de gobier-
no. Se subestimaron, en particular, los efectos
devastadores sobre los precios internacionales de
mercados mundiales sobreofrecidos y, en muchos
casos, sobreprotegidos, asi como el descontento
que generan anos acumulados de descontrol total
sobre el problema de orden piblico en las zonas
rurales. Los problemas reales s6lo vinieron a ser
reconocidos cabalmente en forma tardia, cuando
el problema habia comenzado a explotar en las
manos de las autoridades.

Estas dificultades se han visto, ademads, des-
afortunadamente complementadas con la nece-
sidad de enfrentar la peor crisis cafetera de todo
el siglo XX, en medio de enfrentamientos agu-
dos en los cuales el gremio cafetero, no sin ra-
zOn, han percibido que sectores importantes del
gobierno participan de una ofensiva para desar-
mar unas instituciones construidas a lo largo de
medio siglo y cuya eficacia relativa parece
comprobada. De esta manera, por primera vez
desde el enfrentamiento que tuvo lugar durante
la primera Administracién Lépez Pumarejo, pa-
recen estarse rompiendo las reglas de la
concertacién privilegiada con este sector de la
economia.

Hay, sin embargo, algunos avances intere-
santes que pueden servir de base al fortaleci-
miento de mecanismos de concertacién de ca-
ricter global bajo el nuevo esquema. La crisis
agricola ha servido de base para que haya ido
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imponiendo por la fuerza la idea, contraria a
los postulados del Plan de Desarrollo, de que
las politicas sectoriales no son inconsistentes,
sino quizds un complemento necesario de la
apertura. Esta es, de alguna manera, una de las
lecciones bdsicas de las experiencias asidticas
analizadas, pero aln de la experiencia mexicana
de manejo de algunos renglones agricolas alta-
mente sensibles y de su sector automotor des-
pués de la apertura.

Este punto de vista tiene respaldo en dos tipos
de concepciones analizadas en los capitulos ante-
riores. La primera de ellas estd relacionada con el
cardctercritico que tienen lainterrelacion entre las
actividades privadas y entre ellas y la provision de
bienes publicos para garantizar la competitividad
internacional en economias mds abiertas, tema
que ha sido uno de los favorito de la nueva litera-
tura sobre comercio internacional. La segunda es
la necesidad de darle contenido sectorial al uso de
instrumentos “horizontales™ de politica como los
que define el actual Plan de Desarrollo, sin lo cual,
y sin que dicho proceso esté acompafiado de
procesos de concertacion, su eficacia puede ser
limitada.

Por otra parte, la creacién del Consejo Gremial
Nacional a mediados de 1991 y el importante
proceso de concertacion que hallevadoacabocon
el Ministerio de Comercio Exterior en torno a las
negociaciones comerciales con México, ofrece
también una perspectiva interesante. En este caso,
se ha tratado de replicar parcialmente el propio
experimento mexicano €n sus negociaciones con
Estados Unidos y Canadd, que responde a la
filosofia segin [a cual los sectores piiblico y
privado son “socios™ en la apertura econémica.
Por otra parte, este experimento ha servido para
generar un esfuerzo de investigaciéon importante
sobre los sectores productivos, coordinado por los
gremios que, conjuntamente con su participacién
en los procesos de concertacion en curso y even-
tualmente en las negociaciones mismas, ha permi-
tido determinar nuevas funciones y formas de
legitimidad de estas organizaciones en el nuevo
contexto ¢condémico.



Il. LOS NUEVOS RUMBOS POLITICOS Y
ECONOMICOS Y LA CONCERTACION

La demanda de mecanismos mds desarrollados de
concertacion ha provenido en épocas recientes de
dos procesos diferentes. El primero de ellos es el
consenso que se generd al interior de la Asamblea
Nacional Constituyente en torno a las virtudes de
la “democracia participativa™ como modelo de
desarrollo politico para el pafs. En la medida en
que la misma Asamblea decidié mantener en ma-
nos del ejecutivo el grueso de las decisiones eco-
ndmicas, esta tendencia s ain mds necesaria, ya
que implica que los mecanismos més tradiciona-
les de la “democracia representativa” tiene un
escaso rango de accién en este frente. El segundo
es el convencimiento de que la apertura crea

nuevas y fructiferas oportunidades de concertacién,

aunque de un corte diferente al caracteristico del
modelo “mixto” de desarrolio que la precedié o,
por supuesto, del modelo de “desarrollo hacia
adentro™ o de pura sustitucion de importaciones,
que en Colombia fue abandonado hace mds de un
cuarto de siglo. Este convencimiento tiene, ade-
mds, un amplio respaldo en las experiencias ana-
lizadas en el Capitulo .

Estas dos demandas son complementarias pero
no idénticas. Ambas enfrentan, sin embargo, res-
tricciones y obstdculos comunes. Entre estos dl-
timos, conviene, ademds, distinguir aquellos de
cardcter estructural y losque tienen una naturaleza
mds coyuntural. Segiin se desprende del capitulo
anterior, existen dos factores importantes que
restringen el tipo de concertacion que es viable en
el pafs. El primero de ellos es la tradicién fuerte-
mente anti-corporativista del pais y, por el con-
trario, la tendencia a la fragmentacién de los
centros de poder. Esto implica que no seria viable
tratar de desarrollar un esquema rigido de
concertacion basada en una representacion de los
sectores sociales que tenga como base estructuras
piramidales de organizacién de dichos sectores y,
por lo tanto, que es necesario una mucho mds
flexible, basada sin duda en formas de representa-

cién sectorial diferentes, que tengan como respal-
do los principios democriticos que establece la
nueva carta politica.

El segundo factor que restringe ¢l tipo de
concertacion posible es la resistencia a sesgos
sectoriales y regionales muy pronunciados de las
politicas estatales. Esto significa que las formas
mds radicales de selectividad y planeacién secto-
rial conjunta empleadas en algunos de los paises
analizadas no son aplicables a Colombia. Esto
implica que son preferibles los mecanismos de
intervencién estatal “funcionales™ u “horizonta-
les” sobre los “selectivos”, comolo demds ha sido
tipicoen €l pasado. Esto noes incompatible, segun
lo hemos anotado, con politicas sectoriales que
sirvan para darle cuerpo a estos mecanismos de
intervencion.

En esta materia, el actual Plan de Desarrollo
identifica correctamente cuatro de los principales
instrumentos de este tipo: capital humano, desa-
rrollo tecnolégico, infraestructura fisica y defensa
del medio ambiente. A ellos podria agregarse un
quinto instrumento tradicional de la intervencion
estatal en Colombia: el financiero. En este tltimo
caso, habria que destacar, por supuesto, aquellas
formas de intervencién orientadas a corregir co-
nocidas fallas del mercado en este frente: ladiscri-
minacidn contra ciertos deudores (los pequenos
propietarios) o contra cierto tipo de deuda (la de
largo plazo), y el uso del instrumento financiero
como mecanismo de control econémico.

En funcién de los principios tedricos esboza-
dos en el Capitulo 1, a ellos podriamos agregar la
funciones de “coordinacién’ y “organizacién” de
los mercados (informacidn, fomento de nuevas
redes comerciales y de intermediarios y servicios
especializados), que buscan acrecentar los flujos
de informacién entre los sectores piiblico y priva-
do, y reducir los niveles de-incertidumbre que
naturalmente rodean las decisiones de inversion.
Estas ultimas funciones son las que permiten
destacar el papel especifico de la concertacion y

77 Sobre este particular, véase el documento de Lieras de la Fuente (1992) presentado en esie mismo Congreso.
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de la politica sectorial, ya que el uso de los instru-
mentos “horizontales” requiere dimensiones sec-
toriales y regionales muy especificas, en cuyo
diseio es enormemente productivo el didlogo en-
tre los sectores publico y privado (y obviamente
entrelanacién y las regiones, que es un tema sobre
el cual poco ahondamos aqui), debido a la diferen-
cia en la naturaleza de la informacidn a la cual
cada uno tiene acceso.

El principal obstaculo estructural es la debili-
dad de la “sociedad civil” y, especialmente, de las
organizaciones intermedias que representan los

intereses obreros y populares y la defensa, desde’

el punto de vista de la sociedad, de los “bienes
publicos” y “meritorios” (la paz, el medio ambien-
te, la cultura, la igualdad, la solidaridad, etc.). Es,
por lo tanto, a estancias de la “sociedad civil” a las
cuales debe entenderse que se aplica ¢l mandato
del Articulo 2o0. de la nueva carta politica:

Son fines esenciales del Estado: (...) facilitar la
participacién de todos en las decisiones que los
afectan y en la vida econdmica, politica, adminis-
trativa y cultural de la Nacion.

Ello exige, en particular, una tarea activa de
promocién de las organizaciones intermedias que
permiten dar cuerpo a la democracia participativa
asi{ definida.

En cuanto a los gremios, es evidente que mal
haria el Estado en ejercer un labor similar, en
condiciones de la fuerte desigualdad de represen-
tacién de intereses que ya existe. Las tareas de
coordinacion, resolucidn interna de conflicto vy,
sobre todo, articulacién al nuevo modelo de desa-
rrollo, les competen, por lo tanto, en forma ex-
clusiva. Sobre este Gltimo tema, las considera-
ciones ya presentadas en secciones anteriores se
complementan adecuadamente con la siguiente
cita del Presidente de la ANDI, que presenta una
visidn muy clara de las reformas necesarias en la
orientacién de la actividad gremial:

Mientras la economia colombiana respondié a
un esquema proteccionista e intervencionista, las
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organizaciones gremiales prestaros a sus afiliados
un importante servicio de gestion y representacion:
de sus intereses especificos a través de los canales
informales descritos. Sin embargo, el cambio de
modelo econdmico, la simplificacién de procedi-
mientos administrativos y la eliminacién de con-
troles por parte del estado, ha llevado a que las
relaciones entre gobierno y los agentes econdmi-
cos sean mds simplificadas y transparentes y las
politicas oficiales mds generales y neutrales, Las
reglas son impuestas ahora, mds por €l mercado
que por la discrecionalidad de los funcionarios
piblicos. Al avanzar ¢l pais en este proceso, se
hace necesario que los gremios se ocupen de
temas mds globales y menos especificos a cada
actividad, y presten atencidn a los aspectos que les
son comunes y de interés general a todo el sector
empresarial.

A estas tareas de andlisis de temas mds globales
y de formulacién de puntos de vista sobre ellos,
habria que agregar las nuevas tareas que deben

. desempefiar los gremios en terrenos més

especificamente sectoriales. Dichas tareas tienen
que ver con el disefio y ejecucion de las dimensio-
nes sectoriales de las politicas piblicas, incluidas
aquellas relativas a la solucién de los problemas
de coordinacién e informacidn. En este terreno
adquieren particular relevancia aquellas més di-
rectamente relacionadas con la competitividad
internacional y la apertura, en particular la difu-
sién y generacién de tecnologia y la determina-
cion de los obstdculos internos y externos que
enfrentan los distintos sectores para ampliar su
base exportadora.

Hay, sin embargo, obsticulos estructurales adi-
cionales, asociados fundamentalmente al comple-
jo y poco transparente sistema de decisiones eco-
némicas al interior del gobierno y la falta casi total
de tradicién de concertacion global multilateral. A
ello podriamos agregar ¢l debilitamiento de los
partidos politicos y del Congreso, que hacen que
sus funciones de articulacién ideoldgica y forma-
cién y seguimiento de programas de gobierno, en
el primer caso, y de fiscalizacidn del ejecutivo, en
¢l segundo, no se gjerza correctamente.



Entre todos estos aspectos, conviene resaltar
aqui la importancia critica, para €l avance del
proceso de concertacion, de tres condiciones basi-
cas: (a) un sistema de decisiones al interior del
gobierno que garantice la continuidad en las re-
glas de juego que enfrenta el sector privado; (b)
que garantice igualmente que los que hemos deno-
minado “Ministros de la concertacién” —Comer-
cio Exterior, Agricultura, Desarrollo, a los cuales
podriamos agregar también Minas y Energfa y los
del sector social— tienen efectivamente a cargo
sus carteras, de tal manera que las negociaciones
que conellos tiene el sector privadono soninécuas;
y (c) algilin sistema que permita que los acuerdos
logrados en los procesos de concertacién tengan
algiin valor juridico, asi como para hacer explici-
tos los desacuerdos cuando este dltimo es el resul-
tado de dicho proceso.

El sistema que se disefie debe erradicar los
“golpes de estado” regulares contra las decisiones
de Ios Ministros de la concertacion por parte del
CONPES o de cualquier otro organismo. Todo
esto s6lo es posible, ademds, siexisten verdaderos
programas de gobierno definidos en cada drea,
que eviten los giros violentos en las posiciones de
una cartera particular en funcidn de la personaque
ejerce el cargo en su momento. Seria finalmente
deseable que se definieran mucho mds claramente
las funciones de las distintas carteras, para evitar
las miluples interferencias sectoriales. Esto alti-
mo exige, a nuestro juicio, que se defina en qué
consisten las funciones globales que por naturale-
za competen al Ministeriode Hacienda y al Depar-
tamento Nacional de Planeacion, para que no se
vuelvan obstdculos a las labores de formulacion y
ejecucién de politicas de otros Ministerios ni,
segin lo hemos anotados, a sus tareas de
concertacion.

Esta dltima, atin si se diferencia claramente
del cogobierno, como es necesario, lleva impli-
cita la pérdida de grados de autonomia y, sobre
todo, de estilo en ¢l manejo de los asuntos eco-
némicos por parte de la tecnocracia, cuyo poder
se ha venido acrecentando desde hace mucho
tiempo por razones que hemos analizado en el

capitulo anterior. La erosién de su poder tradi-
cional enfrentard resistencias, mdxime cuando
existen fuertes esquemas conceptuales asociados
a la “nueva economia politica” que sirven para
deslegitimar estas formas de interaccién con el
sector privado.

Como obstdculos coyunturales pueden
mencionarse ¢! debilitamiento que han experi-
mentado los mecanismos de concertacion existen-
tes, la desconfianza que se ha generado por el
cambio en las reglas de juego y el reacomodo
todavia lento que manifiestan los gremios en fun-
cidn del nuevo modelo de desarrollo. El experi-
mento actual de participacién en la definicion de
la estrategia de negociacién con México juega, en
cierto sentido, un papel estratégico, tanto por lo
que significa desde el puntode vistadesde el punto
de vista de organizacidn del sector gremial como
de nuevos esquemas de concertacion entre el go-
bierno y el sector privado. Su estabilidad es toda-
via incierta desde uno y otro punto de vista, por la
falta de consolidacién del Consejo Gremial y de
transparencia de los procesos de decisién intra-
gubernamentales.

El camino para poner en marcha los nuevos
mecanismos de democracia participativa y para
responder a las demandas de un esquema de orga-
nizacién de los sectores publico y privado en
funcion de la apertura econémica es, asf, largo.
Implica cambios profundos de la organizacién
social, incluidos los sistemas de decisiones econé-
micas al interior del gobierno. Es decir, emplean-
do un término que ha hecho famoso la presente
Administracién, exige su propio “revolcén”, que
en este caso incluye los procedimientos decisorios
que ella misma ha empleado.

Un marco constitucional y legal adecuado es
un principio, pero no garantiza nada en la materia.
Los obstdculos bdsicos son mucho mds profundos
y exigen romper vicios y costumbres arraigados,
la creacidn de nuevas instituciones y de formas de
actuar. Es un largo camino que bien vale la pena

- recorrer para fortalecer nuestro débil sistema de-

mocrético y nuesira economia en su nueva fase de

59



desarrollo. Pero, mds que por normas legales, es
un camino que, como dice la ya envejecida can-

cién del conocido trovero espaifiol, se hace al
andar.
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LA CONCERTACION ECONOMICA ENTRE
LOS SECTORES PUBLICO Y PRIVADO
EN LA CONSTITUCION NACIONAL

Carlos Lleras de la Fuente

| LAS NORMAS CONSTITUCIONALES

Recordemos en primer término que los acuerdos
politicos de 1.990 y las disposiciones legales aque
ellos dieron lugar, hicieron énfasis en la llamada
“democracia participativa” y que reformar la an-
tigua Carta para fortalecer institucionalmente ese
fendmeno social fue uno de los mandatos que dié
elconstituyente primario alos delegatarios elegidos
el 9 de Diciembre del mismo afio y que integraron
la Asamblea Nacional Constituyente que sesioné
a partir del 5 de Febrero de 1.991 y culminé sus
labores el 4 de Julio del mismo afio.

Desde su Preambulo la Constitucién habla del
marco “‘participativo” dentro del cual se debe
asegurar alosintegrantesde la Nacidn unaseriede
derechos y garantizar un orden politico, econémico
y social justo y un impulso a la “integracidn de la
comunidad latinoamericana”.

En su Articulo 12, la Constitucién al definir a
Colombia como un estado social de derecho, dd
como caracteristicas de la Republica que sea de-
mocrética y participativa.

Sorprende en verdad la terminologia del Arti-
culo 2? al definir los fines esenciales del Estado:
servir a la comunidad; promover la prosperidad
general, facilitar la participacion de todos en las
decisiones que los afectan’y en la vida economica,
politica, administrativa y cultural de la Nacion.
Ciertamente pareceriaque el Estadoestd al servicio
de la comunidad y es fiel intérprete de sus anhelos
einquietudes, lo cual no ha sido hasta ahora cierto.

Sinembargo en ¢l texto subrayado y que hemos
tomado textualmente de la Constitucidn, estd la
semilla de la concertacién y es el principio que
debemos desarrollar: es fin esencial del Estado

“facilitar la participacidn de todos en las decisiones
que los afectan y en la vida econémica, politica,
administrativa y cultural de la Nacién™.

Mis adelante volveremos sobre este punto sin
perjuicio de indicar aqui c6mo tal participacion es

a todas luces légica cuando el poder piiblico
. emana del pueblo quien 1o puede ejercer en forma

directa (Art. 32 C.N.).

El primer desarrollo concreto del principio de
la democracia participativa aparece en el Articu-
1040 C.N. que confiere atodociudadanoel derecho
a participar en laconformacion, ejercicio y control
del poder politico lo cual incluye toda forma de
participacién ciudadana.

En el titulo sobre los derechos sociales, eco-
némicos y culturales, la Constitucién garantiza la
“participacidn activa”, es decir, el cogobierno, a
los jévenes (7): “El Estado y la sociedad garanti-
zan la participacién activa de los jovenes en los
organismos publicos y privados gue tengan a
cargo la proteccion, educacién y progreso de la
juventud” (Art. 45 C.N.). Se deberd, pues, regla-
mentar tan delicado tema en relacién con los
establecimientos educativos, la administracion de
Coldeportes, etc....

Vemos cémo en el Distrito Capital se dicté la
Resolucidn 2222 del 8 de Noviembre de 1.991 la
cual, en desarrollo de la norma superior, crea los
“Gobiernos Escolares integrados por los
estamentos de la comunidad educativa” en los
cuales hace participar alos maestros, los padres de
familia y los estudiantes (inclusive en los estable-
cimientos de educacidén preescolar y bdsica pri-
maria!!) elegidos en votacion secreta y que deberdn
“preparar alos miembros de la Comunidad Educa-
tiva para que participen ¢n la administracién del
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establecimiento” y “dirigir y orientar las activida-
des propias del establecimiento en los aspectos:
académico, curricular, pedagdgico, administrati-
vo, organizativo y de administracién de alumnos”,
entre otras cosas.

Qué tanto se esta concertando? pareceria que
nada, pues se busca mds la participacion a través
del cogobierno que la concertacidn entre sectores,
que no supone la existencia del cogobierno sino el
acuerdo entre gobernantes y gobernados.

El Articulo 46 C.N. dispone que “El Estado, la
sociedad y la familia concurrirdn para la protec-
cidn y la asistencia a las personas de la tercera
edad”... lo cual tampoco parece ser una apertura a
la concertacién sino el establecimiento de una
obligacién.

De 1a misma manera al definir el Articulo 48
C.N. que la seguridad social es un servicio publico
que se prestard bajo la direccidn, coordinacién y
control del Estado tampoco estd buscando
concertacién auncuando agregue que ¢l Estado,
con la participacion de los particulares, ampliard
la cobertura de la seguridad social.

El Articulo 49 C.N. confia al Estado la orga-
nizacién, direccién y reglamentacidén de los ser-
vicios de salud y de saneamiento ambiental y el
establecimiento de las politicas para la prestacion
de aquellos por parte de las entidades privadas a
las cuales vigilard y controlard; el Estado,
asimismo, establecerd las competencias de los
particulares en esta materia, los aportes a su cargo
yla participacion de la comunidad. Sigue puesla
figura del Estado regulador, que acepta un cierto
grado de cogobierno de sus subditos.

Aparece por primera vez la palabra
“concertacién” en el Articulo 55 C.N.: “Es deber
del Estado promover la concertacidn y los demds
medios para la solucién pacifica de los conflictos
colectivos de trabajo” pero referida exclusiva-
mente a una especie de conciliacién entre patro-
nos y trabajadores, lo cual nada tiene que ver con
el tema que nos ocupa que, sinembargo, si asoma
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en ¢l Articulo siguiente: “Una Comisién perma-
nente integrada por el Gobierno, por representan-
tes de los empleados y de los trabajadores, fo-
mentard las buenas relaciones laborales, con-
tribuird a la solucién de los conflictos colectivos
de trabajo y concertard las politicas salariales y
laborales”... (subraya nuestra).

Aquf si, y por segunda vez (ver Articulo 22
C.N.) se busca el acercamiento entre los sectores
publico y privado. '

El Articulo 58 C.N. sobre ¢l derecho de pro-
piedad, que tanto s¢ debatid el afio pasado, trae
otra insinuacién de concerta- cion: la indemniza-
cién que ha de pagarse al expropiado se fijard
consultando los intereses de la comunidad y del
afectado. Se oird a la comunidad? quién definird
cudles son sus intereses?

E!l Articulo 77 C.N. sobre la televisién, defec-
tuoso eincompleto, trae otro caso de cogobierno
al disponer que de la Junta Directiva de la entidad
que laregulard, formara parte un representante de
los canalesregionales, quedando el nombramiento
de otros dos miembros diferido a la ley.

El Articulo 78 C.N. dispone que el Estado
garantizard la participacién de las organizaciones
de consumidores y usuarios €n el estudio de las
disposiciones que les conciernen siempre y cuando
sean ellas representativas y observen proce-
dimientos democridticos internos; es otro caso de
concertacién que es seguido por el del Articulo 79
C.N. que ocurre cuandolacomunidad (?) participa
en las decisiones que puedan afectar el ambiente
sano y que no sabemos si incluye el cogobierno.

La concertacién vuelve a adquirir importancia
en el Articulo 103 C.N. que se refiere en su pri-
mer inciso a los mecanismos de participacin
popular que, ya lo hemos dicho, difiere de la
concertacidn para luego estatuir: “El Estado con-
tribuird a la organizacion, promocion y capacita-
cién de las asociaciones profesionales, civicas,
sindicales, comunitarias, juveniles, benéficas ode
utilidad comin no gubernamentales, sin detri-



mento de su autonomia, con el objeto de que
constituyan mecanismos democréticos de repre-
sentacion en las diferentes instancias de partici-
pacion, concertacion, control y vigilancia de la
gestion publica que se establezcan™ (subraya
nuestra).

Sobre este punto volveremos.

La consulta popular de que tratan los Articulos
104y 105 C.N. no son, en caso alguno, ejemplo de
concertacion ni tampoco la iniciativa popular ante
las entidades territoriales, que prevé el 106 ni la
del Articulo 155.

Es fundamental tener en consideracién, para
cefectos procedimentales, los Articulos 151 y 152
C.N.; el primerode ellos dispone que “el Congreso
expedird leyes orgdnicas a las cuales estard sujeto
el ejercicio de la actividad legislativa. Por medio
de ellas se establecerdn “las normas sobre prepa-
racion, aprobacién y ejecucion del presupuesto de
rentas y ley de apropiaciones y del plan general de
desarrollo”...; el segundo define que el Congreso
regulard, mediante ley estatutaria, las institucio-
nes y mecanismos de participacién ciudadana, lo
cual nos llevard mds adelante a tratar de definir en
clertos casos, como el de la concertacidén en los
procesos de planeacidn, si ésta ha de regularse por
ley orgdnica o por ley estatutaria.

El Articulo 170 C.N. introduce una importante
modificacién en materia de control fiscal; la ley
organizard las formas y los sistemas de participa-
cién ciudadana que permitan vigilar la gestion
publica que se cumpla en los diversos niveles
administrativos y sus resultados.

El Pardgrafo del Articulo 330 prevé que la
explotacion de los recursos naturales en’los terri-
torios indigenas se hard previa decisién tomada
con participacién de los representantes de las

respectivas comunidades, forma también de

cogobierno.

Los Articulos 318 y 324 de la Constitucion
introducen un nuevo concepto que tiene tanto de

cogobierno como de concertacién y es el de las
Juntas Administradoras Locales a nivel de los
barrios, comunas, o corregimientos en que se
divida un Municipio o un Distrito.

Estas Juntas participan en la elaboracién de
los planes y programas de desarrollo econémico
v social y de las obras piublicas (concertacién);
vigilan y controlan la prestacidn de los servicios y
las inversiones que se realicen con recursos pu-
blicos; formulan propuestas de inversién ante las
autoridades nacionales, departamentales y muni-
cipales encargadas de la elaboracién de los res-
pectivos planes de inversion; distribuyen las par-
tidas globales que les asigne el presupuesto mu-
nicipaly ejercen otras funciones que les delegue el
Concejo.

El Articulo 340 C.N. crea ¢l Consejo Nacional
de Planeacion integrada por representantes de las
entidades territoriales y de los sectores econémi-
cos, sociales, ecolégicos, comunitarios y cultura-
les, que tendrd cardcter consultivoy servird deforo
para la discusion del Plan Nacional de Desarro-
flo; sus miembros serdn designados por el Presi-
dente de la Repiiblica de listas que le presenten las

- autoridades (suponemos que para escoger los re-

presentantes de las entidades territoriales) y las
organizaciones de las entidades y sectores enume-
rados, “quienes deberdn estar o haber estado vin-
culados a dichas actividades”(?).

En las entidades territoriales se prevé la exis-
tencia de Consejos de Planeacién “segun lo de-
terming la ley”, que es la misma ley orgdnica de
planeacidn de que trata -el Articulo 342 C.N,, de
modo que en ellos no estd prevista la participacién
del sector privado auncuando podria esperarse
que se copiara el esquema nacional.

En la disposicién que aqui comentamos si se
desarrolla la esencia de la concertacion que reside
en el andlisis conjunto de los temas sin que ello
implique que el Estado ceda a los particulares su
poder de decisién. Sobre este tema volveremos
pero citemos aqui el Articulo 341 C.N., que de-
sarrolla el anterior y dispone que el Plan Nacional
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de Desarrollo, una vez preparado por el Gobierno
conparticipacion de las autoridades de planeacion
de las entidades territoriales y del Consejo Supe-
rior de la Judica- tura, someterd el proyecto al
Consejo Nacional de Planeacién cuya opinién se
oird antes de presentar dicho proyecto al Congre-
$O.

Sefialemos que laLey de'l Plan de Inversiones,
que hace parte del Plan Nacional, es dotada de

“prelacién sobre las demds leyes”, sin perjuiciode -

que a renglén seguido se exprese que puede ser
modificada porlaley anual de presupuestola cual,
tedricamente, deberia expedirse con sujecién a la
primera; estonos lleva a decir, en estricto derecho,
que después de la Constitucion que es Ley de
Leyes o “norma de normas” (Art. 42 C.N.), la ley
tmds importante es la anual de presupuesto que
puede aumentar o disminuir las partidas y recur-
sos que aparecen en la primeray, por supuesto, dar
al traste con la concertacion; por otra parte, ¢l
Congreso puede modificar el Plan de Inversiones
Publicas “siempre y cuandomantenga el equilibrio
financiero”. '

Si recordamos que el Plan Nacional de Desa-
rrollo sdlo se discute una vez, al iniciarse el
cuatrenio presidencial, y 1a Ley de Inversiones
Piblicas es s6lo una para €l mismo periodo,
comprendemos la enorme importancia de la
concertacion respecto de estos temas que confor-
man la politica econémica del Gobierno tanto en
materia de recursos como de gastos y
endeudamiento. '

La ley orgdnica que ha de reglamentar la ma-
teria (Art. 342 C.N.) deberd analizarse cuidado-
samente y ojald tanto el Gobierno -que tiene la
iniciativa parlamentaria-, como el Congreso,
cuenten con el sector privado para producir un
estatuto del cual dependerd, en buena parte, el
manejodelaeconomiay de las finanzas nacionales;
ademds, tal ley determinard la organizacién y
funciones del Consejo Nacional, es decir, cémo se
escogerdn los representantes del sector privado
(para periodos de ocho afios) y cdmo ejercerdn sus
funciones.

68

El Articulo 343 C.N. dispone que “la entidad
nacional de planeacién que seiiale la ley”, deberd
disefiar y organizar los sistemas de evaluacién de
gestién y resultados de 1a administracién publica
en relacién con politicas y proyectos de inversidn;
por su parte el Articulo 270, yacitado, dispone que
la ley organizard las formas y los sistemas de
participacién ciudadana que permitan vigilar Ia
gestién piblica que se cumpla en los diversos
niveles administrativos y sus resultados. Es in-
dudable que estas normas deben armonizarse: la
primera aparece en el Titulo X, Capitulo 1,“Dela
Contraloria General de la Reptiblica™ y 1a segunda
en el Tiwlo XII, Capitulo 2, “De los Planes de
Desarrollo” pero pensamos que el asunto debe
definirse en la Ley Orgdnica de Planeacion.

Igual conducta tiene que seguirse para armo-
nizar el citado Articulo 270 que s¢ refiere a los
“diversos niveles administrativos” lo cual, pienso
yo, estd indicando que se trata de las entidades
territoriales, con ¢l 344 que dispone que los or-
ganismos departamentales de planeacién haran la
evaluacion de gestidn y resultados *“sobre los
planes y programas de desarrollo e inversion de
los Departamentos y Municipios sin perjuicio de
que ¢l organismo nacional de planeacién, de ma-
neraselectiva, hagatal evaluacion *“sobre cualquier
entidad territorial”. '

Para complicar aiin mas las cosas, el Articulo
267 alfijar las funciones de la Controlaria General
dispone que la vigilancia de la gestidn fiscal del
Estadoincluye el ejerciciode un control financiero,
de gestion y de resultados y el 268 dispone que el
Contralor indicard los criterios de evaluacidn fi-
nanciera, operativa y de resultados en cuanto al
manejo de fondos o bienes de la Nacién, lo cual
crea un conflicto con el Articulo 393 que dice mds
0 menos lo mismo respecto de la entidad nacional
de planeacion.

El Capitulo 3 del Titulo XII, “Del Presupues-
to”, no contempla mecanismo alguno de
concertacion y ello no importaria si el Plan Nacio-
nal de Desarrollo en sus partes general y de inver-
siones, han sido objeto de andlisis entre el sector



publico y el privado; lamentablemente ya dijimos
cémo la Ley de Inversiones Piblicas que deberia
prevalecer sobre todas las demds leyes, puede ser
modificada por la anual de presupuesto, en prin-
cipio s6lo para “aumentar o disminuir las partidas
y recursos aprobados en la ley del plan™ (Art. 341
C.N.). Pero la situacién es alin peor pues dentro
del Capitulo que comentamos se prevén varias
hip6tesis en las cuales el Congreso puede variar el
proyecto de presupuesto propuesto por el Gobierno:

a. Los cémputos de las rentas, de los recursos
del crédito y los provenientes del balance del
Tesoro, podrdn aumentarse porel Congreso conel
concepto previo y favorable “suscrito por el Mi-
nistro del ramo™. (Arts. 349y 351).

b. El Congreso podrd aumentar las partidas de
gastos propuestas por el Gobierno, e incluir nue-
vas, si mediala aceptacién escrita del Ministro del
ramo (Art. 351).

c. El Congreso puede eliminar o reducir gastos
propuestos por el Gobierno con excepcidn de las
partidas que se requieren para el servicio de la
deuda publica, las demds obligaciones contrac-
tuales del Estado, la atencién completa de los
servicios ordinarios de la administracidén y las
inversiones autorizadas en el respectivo plan. (Art.
351).

Es pues fundamental que no se pierda la
concertacion en esta maranay que laLey Orgdnica
del Presupuesto (Art. 352 C.N.) olade Planeacién
prevean formas que protejan los resultados de
aquélla como consecuencia de la discusién del
planenel senodel Consejo Nacional de Planeacién
(Art. 340 C.N.).

Respecto de los servicios publicos, el Articulo
369 C.N.dispone que la ley determina la formaen
que participardn los ciudadanos en la gestidn y
fiscalizacion de las empresas estatales que presten
el servicio, lo cual trae a cuento nuevamente el
Articulo 270 sobre vigilancia de la gestién piblica
por parte de los ciudadanos como complemente de
la que corresponde al Contralor (Art. 267 C.N.).

Noétese que este Articulo no se refiere unica-
mente al control de gestidn sino a la participacion
en la gestién misma, conflicto inconveniente que
la ley deber4 aclarar.

Lasdisposicionesdel Titulo XIII, De la Reforma
de la Constitucion, tienen un alto contenido de
participacidn ciudadana pero realmente no tocan
con la concertacidn: reformas de la Constitucidn
hechas por el pueblo mediante referendo, pre-
sentacion de proyectos al Congreso por ciudada-
nos cuyo nimero no sea inferior al 5% del censo
electoral, eleccion de una Asamblea Constituyente
por una tercera parte de los integrantes del censo
electoral, referendo sobre [as reformas al Capitulo
1 del Titulo Il y a sus garantias o a los procedi-
mientos de participacién popular, o al Congreso si
lo piden el 5% de los integrantes del censo elec-
toral.

Recordemos que el pueblo puede también de-
rogar leyes (con algunas excepciones) y presentar
al Congreso proyectos de ley.

Il LA PARTICIPACION CIUDADANA, LA
CONCERTACION Y EL COGOBIERNO

Una vez vistas las normas constitucionales que
parecen tener alguna relacidon con el tema que
nos ocupa, resulta pertinente revisar los conceptos
generales para precisar las materias que requieren
un andlisis m4s a fondo por ser propiamente las
que regulan la concertacién pura, tal como la
entendemos y tratamos de definir en este Capitulo.

La democracia participativa cuya promocion
dié origen en buena parte al proceso de reforma
que culminoen 1.991, se reflejaen los fenémenos
de participacidn ciudadana que pueden ser con-
templados desde diversos dngulos: la participa-
cién que permite proponer; aquella que permite
decidir; la que lleva a cogobernar y la que sim-
plemente crea canales adecuados de comunica-
cién entre el sector piblico y el sector privado
organizado. Esta iltima es la que conduce a la
concertacion.
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Eneste sentido, en mi entender, la concertacion
excluye ciertas formas de democracia participativa

como el plebiscito o el referendo, que no implican

una confrontacién de posiciones, una discusion
razonada de ellas y, en fin, una transaccioén que
constituye la concertacion, de la cual se derivan
acciones y conductas, generalmente obligatorias
para ambas partes.

El hecho de que para referirnos a los sectores
publico y privado estemos usando la palabra
“partes”, ya indica que existe un problema, un
antagonismo entre ¢l Estado y la comunidad or-
ganizada que es lo que distingue a las sociedades
subdesarrolladas como la nuestra, de aquellas que
vienen evolucionando desde hace muchos anos.

Recojamos la nocién de “comunidad organiza-
da” pues la concertacion no puede llevarse a cabo
sino entre €l Estado y los diferentes estamentos
sociales cuyos miembros optaron por crear orga-
nizaciones que representaran sus intereses. S6lo
esta estructura permite al Estado participar en una
concertacién que puede ser cadtica, esporddica,
forzada, noregulada expresa ni tiécitamente como
ocuITe entre nosotros o ya rutinaria como conse-
cuencia de arraigadas ideas sobre el desarrollo
econdémico que han probado su efectividad, como
en el casodel Japén, nombre gue no trae alamente
una organizacién politica con gobernantes y go-
bernados, sino una organizacién econémica sur-
gida de la mds refinada concertacién que conozca
el mundo en su historia.

Siendo asi las cosas, no seria légico haber

constitucionalizado la concertacion ni pretender -

reglamentaria; sinembargo ocurrié lo primero y
buscamos lo segundo ya que pareceria que ha
habido un consenso en obligar al pafs, que ya
recorre los caminos dificiles de un nuevo modelo
econémico, a concertar para que no fracasen las
politicas de internacionalizacidn y globalizacion,
apertura y privatizacion de nuestra economia y de
integracidn en bloques econdémicos que le permi-
tan desarrollarse en un mundo que ha cambiado el
proteccionismo individual por el de los bloques
econdémicos regionales con grandes peligrosen el
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futuro para quien permanezca aislado.

Repasemos, ahora si, las normas que
extractamos de la Constitucién y a las cuales
dedicamos el Capitulo anterior:

Colombia es una Repiblica, no sélo democra-
tica, sino participativa en contraste con la simple
democracia representativa a la cual veniamos
acostumbrados y que tinicamente daba cabida al
pueblo para que votara con ¢l fin de elegir los
miembros de las corporaciones publicas (que ni
siquiera representaban a sus electores de acuerdo
con nuestro régimen vigente), y aquellos de la
Rama Ejecutiva que tenian tal origen (Presidente)
y los mandatarios territoriales (Alcaldes).

Se ha querido, pues, que los gobernados tomen
parte activaen laconduccién del pais y, ademdsde
esa funcion electoral primaria, ejerzan otras de
sefialada importancia como son todas las que
hemos tratado, algunas de las cuales pretende
reglamentarel Proyectode Ley N2 14de 1.992que
regula la participacién ciudadana en su aspecto
electoral: referendo, iniciativa popular, consulta
popular, revocatoria del mandato, plebiscito y
cabildo abierto.

Es asi, entonces, como ¢l predmbulo de la
Constitucion y el primer principio fundamental
(Art. 1° C.N.), al instituir la participacion de los
habitantes para definir la vida de la Republica,
como una caracteristica esencial de Colombia,
construyen el marco dentro del cual habremos de
estudiar la concertacién econdémica que €s con-
secuencia de esa participacion. Por lo tanto, tienen
el Estado y sus érganos obligacidn de organizarla,
institucionalizarla y respetarla so pena de estar
socavando una de las bases de la nacionalidad y
uno de los principios fundamentales de organiza-
cién del Estado.

Veamos los textos completos:
Predambulo

El Puebl lombi



enejercicio de su poder soberano, representado
por sus delegatarios a la Asamblea Nacional
Constituyente, invocando la proteccién de Dios, y
con el fin de fortalecer Ia unidad de la Nacién y
asegurar a sus integrantes ia vida, la convivencia,
el trabajo, Ia justicia, laigualdad, el conocimiento,
la libertad y la paz, dentro de un marco juridico,
democrdtico y participativo que garantice un or-
den politico, econdmico y social justo, y com-
prometido a impulsar la integracién de la comuni-
dad latinoamericanadecreta, sancionay promulga
la siguiente

CONSTITUCION POLITICA
DE COLOMBIA”

(subraya nuestra)

““Articulo 1. Colombia es un Estado social
de derecho, organizado en forma de Repiiblica
vnitaria, des- centralizada, con autonomia de sus
entidades territoriales, democritica, participativa
y pluralista”... (subraya nuestra).

La necesaria concertacién que surge del fend-
meno de la participacion y que el Articulo 2
resalta, es uno de los pies del tripode en que esta
ultima se sostiene, siendo los otros dos el voto y el
cogobierno (Cuadro 1).

Es en este aspecto donde nuestra Constitucién
tiene un aspecto de gran actualidad y que se ha
vuelto de la mayor importancia para los estudio-
sos del desarrollo econdémico: si seguimos el
andlisis que hace el profesor Lester Thurow en su
mds reciente libro “Head to Head”, vemos cémo
en estos finales del siglo se enfrentan dos mode-
los: el de la concertacion (Japdn y Europa) y el de
la total separacién de los sectores pablico y priva-
do (Estados Unidos), que muestran con claridad
unos resultados definitivamente favorables al pri-
mero y realmente trdgicos para el segundo.

No sélo esta obra de gran actualidad se inclina
abiertamente por la necesidad de que haya una
concertacion y sefiala cémo, de no existir, los
Estados Unidos seguirdn su-carrera hacia ser una
potencia de segunda, sino que hace énfasis en lo
que nosotros interpretarfamos como el desarrollo
gremial e intergremial para dar al Estado un inter-
locutor vilido.

Concluye Thurow su andlisis indicando, entre
otras cosas, que los empresarios deben adquirir un
concepto mds solidario y actuar en grupo para
lograr objetivos comunes y que debe adoptarse
una estrategia de produccién entre €l Gobierno y
los empresarios, en contra de lo que hoy existe,
esto es, la posicion del Gobierno de que ninguna
estrategia es necesaria, ni lo es la presencia del
Estado.

Narra asimismoel autor, para marcar el contraste
entre los tres grandes bloques que regirdn la eco-
nomia mundial al iniciarse el siglo XXI, que enel
Japén, auncuando los grandes grupos comerciales
son competidores, se apoyan entre si cuando se

~ trata de salvaguardiar los intereses de la economia

nacional y como en este pais y en la Comunidad
Econémica Europea “hay estrategias nacionales
de industrializacidn, mientras que nada parecido a
una estrategia, o a una politica nacional, existe en
los Estados Unidos™.

La revista Business Week (Abril 6/92) recoge
el tema al preguntar si deberian los Estados Uni-
dos tener una politica industrial, y contesta enfa-
ticamente que si, mostrando cémo el pais estd a la
zagade Japén y Europay las tendencias noindican
posibilidades de mejoramiento; esta politica in-
dustrial, por supuesto, seria el resultado de una
concertacioén en virtud de la cual el Estado ejecu-
tarfa acciones indispensables para que la empresa
privada asegure el adecuado desarrollo econdmi-
¢o: Investigaciones, inversiones en infraestructu-
ra, promocion de exportaciones con créditos
subsidiados y otras.

! El nueve libro de Lester Thurow. Jorge Méndez Munévar. Semanario Nueva Frontera.
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Thurow presume que al Japén, y para confor-
mar ¢l bloque que este pais liderar4, se sumardn
los otros “tigres” del Oriente; a Europa Occidental
y especificamente a la Comunidad Econdmica,
todos los paises europeos. Qué pasard entonces
con nosotros? los desarrollos actuales parecen
mndicar que trataremos de conformar el tercer
bloque con los Estados Unidos si prospera la
aprobacion y la ampliacién del Nafta.

Cuando Roosevelt plante6 su Nuevo Orden fue
claro en indicar que no queria Ginicamente votos
sino el apoyo para salvar su pais; establecer un

embrionario sistemade concertacién paraimpulsar.

el desarrollo, de lo cual es ejemplo el National
Industrial Recovery Act (NIRA) que en una de sus
partes creaba un sistema parecido al de nuestro
actual Articulo 55 C.N. Sinembargo, todos los
dcidos ataques al New Deal fueron consecuencia
de la falta de una concertacion real.

Concertar, en tres de las varias acepciones
que reconoce la Real Academia Espafiola, es
“traer a identidad de fines o propdsitos cosas
diversas o intenciones diferentes”, “convenir en-
tre s{ una cosa con otra”, “concordar” (esto es
“poner de acuerdo lo que no lo estd™), definicio-
nes que corresponden a algo que ya hemos dicho
pero en lo cual queremos insistir: concertar no
puede tener la connotacidn de que el sector pi-
blico oiga y luego actie como quiera pues esto
excluye traer a identidad de fines intenciones
diferentes, convenir una cosa con otra y poner
de acuerdo lo que no lo estd; por lo menos debe
concertarse el desacuerdo pues, recordémoslo,
no estamos hablando de cogobierno. El des-
acuerdo ha de tener, eventualmente, un costo
politico calculable pero debe producirse con
participacion del sector privado en las discusio-
nes previas a la accidn.

Ya hemos dicho que la concertacién econémi-
ca como tal se vislumbra mejor y tiene su fuente
directa en el Articulo 2 de la C.N.: “Son fines
esenciales del Estado: servir a la comunidad, pro-
mover la prosperidad general y garantizar la
efectividad de los principios, derechos y deberes
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consagrados en la Constitucién; facilitar la parti-
cipacionde todos enlas decisiones que los afectan
yen lavida econdmica, politica, administrativa y
cultural de la Nacion”... (subraya nuestra).

El aspecto esencial en la interpretacion de esta
norma es ¢l de que “la participacidn de todos”,
limitada eso si a los ciudadanos, se garantiza por
medio del voto (ver cuadro nimero 1) y es lo que
busca el Proyecto de Ley nimero 14/92 que ya
hemos mencionado. Resulta obvio que la partici-
pacién por medio del voto estd restringida y no
puede abarcar todas las decisiones que afectan a
los habitantes ni los diversos aspectos de la vida
econdmica, politica, administrativa y cultural de
la Nacién. Ahora bien, la nocién de participar se
acerca mds al cogobierno y a la concertacién que
aladecisidon pura y simpie: mientras larevocatoria
del mandato, o el referendo, o el plebiscito no
implican un acercamiento entre los sectores puibli-
co y privado, una decisién sobre la apertura eco-
ndmica o la privatizacién si deberian motivarlo
por tratarse de la vida econdmicade la Nacién que,
en consecuencia, ha de afectar a todos.

Ahora bien, como “todos” no pueden concertar
(participar en las decisiones que los afectan yenla
vida econémica, politica, administrativa y cultu-
ral de la Nacion), deben crearse los mecanismos
de la concertacién econdmica y ellos los encon-
traremos previstos en la Constitucién misma. Ya
hemos dicho que segiin 1a Constitucion el poder
emana del pueblo (Art. 3 C.N.), de manera que
nada mds légicoque facilitar su participaciénen la
toma de decisiones, ya sea directamente o por
intermedio de sus representantes.

Hay dos Articulos fundamentales que respon-
den a la pregunta de cémo se llevard a cabo ese
propdsito de participacién, ambos referidos ex-
clusivamente a la concertacidén como expresionde
dicha participacién:

-a. E1 78 C.N,, ultimo inciso: “El Estado garan-
tizard la participacién de las organizaciones de
consumidores y usuarios en el estudio de las
disposiciones que les conciernen. Para gozar de



este derecho las organizaciones deben ser repre-
sentativas y observar procedimientos democriti-
COS internos™.

A qué se refiere este inciso? Del contexto del
Articulo podria pensarse que a las normas sobre
produccién y comercializacién de bienes y servi-
cios y a la participacidn de consumidores y usua-
rios en ¢l estudio de las normas que regulan tales
etapas; pareceria que el Articulo se ha quedado a
mitad de camino y que un adecuado desarrollo podria
darle el contemdo que talvez se le quiso dar, en
cuanto a la participacion de consumidores y usuarios
en el control; deberemos coordinar este Articulo con
¢l 369 C.N. que mds adelante veremos.

b. El Articulo 103 que resulta mucho mds
explicito y que contempla las tres modalidades de
participacién que hemos detectado: el voto, el
cogobierno y la concertacién.

S6lo porrazones de claridad mencionemos que
el Constituyente, en forma equivocada, pusocomo
especie el voto cuando €ste es el género: en efecto,
es a través del voto como se elige, se efectian
consultas populares, referendos, plebiscitos, etc...
y por ello asi lo hemos contemplado en €l cuadro
nimero 1.

El cogobierno se deduce de la participacién en
las instancias de control y vigilancia y la
concertacion del uso de tal palabra: vedmoslo:

“Articulo 103. .............. El Estado contribuird
alaorganizacion, promocidn y capacitacidnde las
asociaciones profesionales, civicas, sindicales,
comunitarias, juveniles, benéficas, de utilidad
comuin no gubernamentales, sin detrimento de su
autonomia con el objeto de que constituyan meca-
nismos democrdticos de representacidn en las
diferentes instancias de participacion,
concertacién, control y vigilancia de la gestién
puiblica que se establezcan™.

El Constituyente confunde el género con la
especie al poner la participacién al mismo nivel de
la concertacién y del control y vigilancia pues

estas dos dltimas son especies del género partici-
pacion.

Detengdmonos en este Articulo para senalar
algunos aspectos interesantes:

- El Estado contribuird a la organizacién, pro-
mocién y capacitacién de entidades no guberna-
mentales: es un loable pero peligrosisimo enun-
ciado que puede tener tanto de socialismo como de
facismo. Qué gran riesgo correria ¢l pais si el
Estado se dedicara a crear organizaciones de bol-
sillo para confiarles la representacién de los ha-
bitantes y cogobernar o concertar con ellas! Esuna
hipétesis no descartable y por lo tanto la ley debe
ocuparse de ¢lla en el sentido de que esta norma se
entenderd a la luz del derecho a la libre asociacion
y de que podrd haber capacitacidn civica, sindical,
de formacién de lideres pero abierta, no obligatoria
y subsidiaria o complementaria de la accién de los
particulares; la promocion de organizaciones
tendrd también que rodearse de multiples garan-
tias de proteccién de la democracia. .

- Es de seiialar que este Articulo no se refiere
especificamente a las organizaciones gremiales
que parecerian estar ticitamente permitidas como
civicas o de utilidad comin no gubernamentales.
Creo, sinembargo, que es mds légica y juridica
interpretar la norma en concordancia con la del
Articulo 340 C.N. que, al referirse a la composi-
cién del Consejo Nacional de Planeacidn y para
asegurar la participacion de todos los sectores,
enumera los “econémicos, sociales, ecoldgicos,
comunitarios y culturales”. Llegamos a esta in-
terpretacién a partir del Articulo 2 C.N. pues lo
que el principio fundamental en €l consignado
busca es, como ya lo vimos, “facilitar la partici-
pacidn de todos en las decisiones que los afectan
y en la vida econémica, politica, administrativa y
cultural de la Nacién”.

Resulta pues claro que, al deberse interpretar
todo articulo de la Carta de conformidad con los
Principios Fundamentales, lleguemos a la conclu-
sién enunciada.
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- La representacién por medio de organismos
es la respuesta al tema que enuncidbamos al
examinar el Articulo 2: si “todos” no pueden
participar directamente en las decisiones que los
afecten y en la vida econdmica, politica, admi-
nistrativa y cultural de la Nacién, deben crearse
mecanismos que permitan la aplicacion de este
principio y ellos no pueden ser nada distinto de
las. organizaciones no gubernamentales, siempre
y cuando no las promueva ni organice ¢l Go-
bierno en forma antidemocrdtica, todo ello sin
perjuicio del derecho que consagra €l Articulo
40 C.N. para que todo ciudadano pueda tomar
parte en ...otras formas de participacién demo-
cratica” distintas de las que exigen el gjercicio
del derecho de votar.

Es asi como el Articulo 39 C.N. garantiza a
trabajadores y empleadores el derecho a constituir
sindicatos o asociaciones, sin intervencion del
Estado y el 38 el de libre asociacién “para el
desarrollo de las distintas actividades que las
personas realizan en sociedad”, agregando el
primero que “la estructura interna y el funciona-
miento de” ... “las organizaciones sociales y
gremiales se sujetardn al orden legal y a los prin-
cipios democraticos.”.

En una Constitucién de tan variados matices
ideoldgicos que deben convivir en el mismo texto,
esinevitable encontrar frecuentes contradicciones
que, sinembargo, una sana interpretacion que debe
tener como fundamento el Predmbulo y los Prin-
cipios Fundamentales, permiten superar. Es éste
el caso de los Articulos 333 C.N. sobre la libertad
econémica y la tniciativa privada y 334 C.N. sobre
direccién de 1a economia a cargo del Estado y su
intervencion en rodos los aspectos de aquélla: ...
Este (el Estado) intervendrd, por mandato de la
ley, en la explotacién de los recursos naturales, en
el uso del suelo, en la produccién, distribucion,
utilizacién y consumo de los bienes y en los
servicios piblicos y privados™... y ...”para dar
pleno empleo a los recursos humanos”...

Pese a ello, hemos de remontamos a lo ya
expuesto en cuanto al marco participativo dentro
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delcual hadedesarroilarse la Nacion (Preambulo)
y al principio de la participacién de todos en las
decisiones que los afectan y en la vida politica,
econémica, administrativa y cultural de la Nacidn
(Art. 2 C.N.) lo mismo que en la caracteristica de
“participativa” que el Articulo 1 CN. dd a la
Repiiblica para concluir que si bien ¢l Estado tiene
asucargola direccién general de la economia, ha
de ejercerla con la participacién de todos, como se
desprende, ademds, de los Articulos 340 C.N.
sobre el Consejo Nacional de Planeacién y del 369
C.N. sobre servicios publicos.

En materia, pues, de concertacidn respecto del
desarrollo econdémico, extractemos los Articulos
que interesan a nuestro andlisis:

a. Articulo 2 C.N.: “Son fines esenciales del
Estado: servir a la comunidad, promover la pros-
peridad general y garantizar la efectividad de los
principios, derechos y deberes consagrados en la
Constitucion; facilitar la participacion de todos
en las decisiones que los afectan y en la vida
econdmica, politica, administrativa y cultural de
la Nacién”... (subraya nuestra).

b.Articulo 318 C.N.: “En cada una de las co-
munas o corregimientos habrd una Junta Admi-
nistradora local de eleccién popular, integrada por
el nimero de miembros que determine la ley, que
tendrd las siguientes funciones:

1. Participar en la elaboracién de los planes y
programas municipales de desarrollo econdémico
y social y de obras publicas.

3. Formular propuestas de inversion ante las
autoridades nacionales, departamentales y muni-
cipales encargadas de la elaboracién de los res-
pectivos planes de inversién™...

¢. Articulo 340 C.N.: “Habrd un Consejo
Nacional de Planeacidn integrado por repre-
sentantes de las entidades territoriales y de los
sectores econdmicos, sociales, ecolégicos, comu-
nitarios y culturales. El Consejo tendrd cardcter
consultivo y servird de foro para Ja discusién del



Plan Nacional de Desarrollo.

Los miembros del Consejo Nacional serdn de-
signados por el Presidente de la Republica de

listas que le presenten las autoridades y las orga--

nizaciones de las entidades y sectores a que se
refiere el inciso anterior, quienes deberdn estar o
haber estado vinculados a dichas activi- dades. Su
periodo serd de ochoafios, y cada cuatro se renovard
parcialmente en la forma que establezca la ley.

En las entidades territoriales habrd también
Consejos de Planeacién segin lo determine la ley.

El Consejo Nacional y los Consejos Territoria-
les de Planeacién constituyen el Sistema Nacional
de Planeacién”.

Articulo 341 C.N.; “El Gobierno elaborari el
Plan Nacional de Desarrollo con participacién
activa de las autoridades de Planeacion de las
entidades territoriales y del Consejo Superiorde la
Judicatura y sometera el proyecto al concepto del
Consejo Nacional de Planeacion; oida-la opinién
del Consejo procederd a efectuar las enmiendas
que considere pertinentes”....

d. Articulo 339 C.N.: “Habrd un Plan Nacio-
nal de Desarrollo conformado por una parte
general y un plan de inversiones de las entidades
publicas del orden nacional. En la parte general se
sefialardn los propdsitos y objetivos nacionales de
largo plazo, las metas y prioridades de la accién
estatal a mediano plazo y las estrategias y orien-
taciones generalesde lapolitica econdémica, social
y ambiental que serdn adoptadas por ¢l Gobierno.
El plan de inversiones piiblicas contendrd los
presupuestos plurianuales de los principales pro-
gramas y proyectos de inversion piblica nacional
y la especificacion de los recursos financieros
requeridos para su ejecucion.

Las entidades territoriales elaborardn y adop-
tardn de manera concertada entre ellas y el Go-
bierno Nacional, planes de desarrollo, con el obje-
to de asegurar el uso eficiente de sus recursos y el
desempeno adecuado de las funciones que les

hayan sido asignadas por la Constitucién y la
ley”... (subrayas nuestras).

e. Articulo 346 C.N.: “El Gobierno formulard
anualmente el. Presupuesto de Rentas y Ley de
Apropiaciones que deberd corresponder al Plan
Nacional de Desarrollo™... “En la Ley de Apro-
piaciones no podrd incluirse partida alguna que no
corresponda a”... “un gasto”... “destinado. a dar
cumplimiento al Plan Nacional de Desarrollo™...
(subraya nuestra).

f. Articulo 342 C.N.: “La correspondiente ley
orgdnica (de Planeaci6én) reglamentard todo lo
relacionadocon los procedimientos de elaboracién,
aprobacion y ejecucién de los planes de desarrollo
y dispondrd los mecanismos apropiados para su
armonizacion y para la sujecion a ellos de los
presupuestos oficiales.

Determinard, igualmente, la organizacién y
funciones del Consejo Nacional de Planeacion y
de los Consejos Territoriales, as{ como los pro-
cedimientos conforme a los cuales se hard efectiva
la participacion ciudadana en la discusién de los
planes de desarrollo, y 1as modificaciones corres-
pondientes, conforme a lo establecido en la
Constitucion”. (subraya nuestra).

Esta larguisima transcripcion, en la cual hemos
ordenado, para los fines de este andlisis, los articu-
los sobre planeacién y presupuesto, tiene como
finalidad demostrarcémo se prevé la concertacion
no sélo para la elaboracion del Plan Nacional sino
también para la del Presupuesto Anual y Ley de
Apropiaciones y para la vigilancia de-que éste
corresponda a aquél. No otro seria el sentido de
crear un Consejo con miembros elegidos para
perfodos de ocho afios que, de lo contrario, sélo se
reuniria dos veces durante tal lapso; ademds se
harfa nugatoria toda concertacién si no se
discutieren las modificaciones que €l Gobierno
puede introducir al Plan a través de la Ley Anual
de Presupuesto. No parece, pues, que nuestra
interpretacién carezca de fundamento y, pensa-
mos, deberd encontrarse en la base de todo desa-
rrollo constitucional.
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Sea éste el lugar para resaltar que la concertacion,
como lo veremos en el Capitulo siguiente, no solo se
refiere a los aspectos macroeconémicos (Planeacion,
Presupuesto) sino, y en forma muy especial, al ma-
nejo permanente de la economia, que no quisiéramos
calificar de microeconémico, auncuando si abarca
todos los fendmenos que alli podrian clasificarse.

Gobernar es tornar decisiones y ello ocurre en forma

permanente en todo pafs; aquellas que implican cam-
bios de importancia en el manejo de la cosa piiblica
deberian ser, invariablemente, concertados dentro

del marco del manejo del Estado con la participacién

de todos, tal como lo dispone 1a Constitucién.

Todas las demds normas que hemos traido a
cuento en el Capitulo I de este escrito se refieren
al voto o al cogobierno y, en aras a la brevedad,
nos abstendremos de ocuparnos de ellas de manera
que habremos de limitarnos a las que extractamos
en el Capitulo 1L

Il LA CONCERTACION ECONOMICA

Ademds de las consideraciones e intentos de
precisién que hemos querido hacer sobre la
concertacion, resulta necesario detenernos breve-
mente sobre las dificultades que encierra desarro-
llar el concepto. '

En efecto, hemos dicho que se requieren dos
partes: el sector piblico y el privado. Quién re-
presenta a cudl? Pareceria obvia la respuesta en
cuanto al primero: debe ser el ejecutor de la ley, o
quien tiene en sus manos la planeacion del desa-
rrollo, o la iniciativa del gasto piiblico, esto es, el
Gobierno; quién es el Gobiemo? El Presidente y
los Ministros olos Directores de los Departamentos
Administrativos y para cada asunto en particular
el Presidente y el Ministro o Director del ramo.

Es vilido proponer que, partiendo de la hipéte-
sis de que un acto de concertacién podria llevar a
que una situacidn general se regulase por Decreto,
bastaria saber qui€n o quiénes deberian firmar esa
norma para encontrar con quien o quienes debe
llevarse a cabo la concertacidén. Es este un pro-
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cedimiento objetivo que permite al sector privado
detectar a sus interlocutores, y al sector piblico
coordinar sas puntos de vista.

Precisamente uno de los peores obsticulos que
ha tenido y sigue teniendo la concertacién es el
hecho de que ella no exista en el sector publico,
dentrodel cual noes fcil precisarlas competencias
de los distintos funcionarios, no siendo escasas las
ocasiones en que corresponde el mismo asunto a
mas de un Despacho lo cual, no por ser normal,
deja de causar perturbaciones, especialmente
cuando el sector privado recibe diferentes sefiales
del mismo Gobierno.

Adoptemos, pues, un criterio objetivo como el
propuesto y se verd, pronto, cudn benéficos efec-
tos tendrd para armbos sectores.

Resulta esencial, para que la concertacién co-
rresponda a los mandatos constitucionales, que
haya un real compromiso del Gobierno todo, ¢s
decir, que la concertacidén no termine siendo una
herramienta politica de ningin Despacho sino que
las politicas acordadas sean avaladas por el Pre-
sidente de la Repiblica como expresion de la
voluntad del Gobierno.

Cosa similar ocurre en el sector privado: quién
lo representa realmente? Con quién ha de concer-

_tar el Gobierno? Una asociacion profesional, un

gremio econdmico de primero o de segundo grado
siesinterlocutor vdlido? Un sector de la economia
conformado por varios gremios antagénicos, cémo
se maneja? Un gremio de gremios?

Cudntas empresas, de todas las que integran un
sector, deben agremiarse para que la asociacion
resultante sea representativa? Qué es un funcio-
namiento democritico referido a una asociacién
gremial?

Podriamos seguir, sin limite, plantedndonos
interrogantes, lo cual demuestra la bondad que
tendria encontrar una férmula objetiva, como lo
hemos propuesto para el sector publico, que per-
mitaque el Gobierno pueda detectar suinterlocutor



y concertar vélidamente con €l, a la vez que el
sector publico se ve obligado -en razon de tal
mecanismo- a organizarse adecuadamente.

El principio de la libre asociacién no puede en
caso alguno limitarse pero tampoco conducira un
estado de anarquia que haga imposible la
concertacion; pensamos, entonces, que el Estado
puede establecer ciertas normas para el adecuado
funcionamiento de esta trascendental forma de
participacidn democrdtica y ciudadana, sin per-
juicio de que las gentes se asocien por fuera de
ellas para otros efectos. '

Ahora bien, los principios democrdticos sélo
exigen que la mayorfa que se determine, referida
al niirmero de quienes han optado por participar, se
pronuncie. Encontramos en los princi- pios de
organizacién democrdtica de los gremios, algo
muy similar al ejercicio de la funcién electoral:
quienes se inscriben y vo- tanquieren participaren
la eleccion; los demds no. Y noimporta el niimero
de los segundos ni su proporcién del total resta
legitimidad a la eleccién pues normalmente éstas
son las reglas del sistema. Ahora bien, la mayoria
de quienes votan, elige.

Este esquema nos llevaria a proponer la crea-
ci6n de un registro empresarial nacional, por ra-
mas de actividad econémica, que se llevaria a cabo
en las Camaras de Comercio del pais, que con-
vocarian a elecciones a los inscritos para confor-
mar cada uno de los gremios de produccidn, dis-
tribucién, utilizacién y consumo de bienes y ser-
vicios; las asociaciones de empleadores (empre-
sarios) nacerian a la vida juridica por la sola
inscripcion en la Cdmara de Comercio (que para
estos efectos ejerceria funciones piiblicas por
autorizacién de la ley) del acta de constitucion y

organizacién. Unanorma transitoria deberiaregu- .

lar el paso al nuevo sistema, permitiendo que los
actuales gremios se inscriban e inscriban a sus

afiliados enlas Cdmaras, sin perjuicio de que otras

personas lo hagan también.

Estas asociaciones de primer grado podrian, a
su vez, asociarse por sectores (de alimentos, de la

construccién, financiero, etc...) y por actividades,
fenémenos que pueden coexistir: un productor de
galletas puede pertenecer al gremio de producto-
res de galletas y simultdneamente al del sector de
alimentos, al de industriales y al de exportadores;
ademds, podrd haber (como ya hay) gremios afi-
liados a otros gremios: el gremio de fabricantes de
zapatos puede estar afiliado al de industriales y al
de exportadores, todo ello sin que s¢ afecte en
nada el esquema propuesto: produccion, distri-
bucidn, aprovechamiento y consumo. Elegido
democriticamente por los gremios, ha de confor-
marse un Comité Permanente del Sector Privado
que coordinard la designacién, a peticion del
Gobierno, o de oficio cuando ello fuere del caso,
de las personas encargadas de concertar con aquél
sobre cada tema en particular, sin perjuicio de que
todo gremio que considere que tiene un interés
legitimo en un tema determina- do, pueda pedir la
inclusién de un representante suyo para el estudio
respectivo. Tiene este sistema la ventaja adicional
de que no serd el Gobierno quien escoja
interlocutor, locual noes bueno parala democracia,
como no serd el sector privado el que escoja
“Ministro amigo para conversar’, que tampoco lo
es.

Debemos seiialar que, por supuesto, la solici-
tud de concertacién puede provenir del sector
publico o del sector privado, indistintamente, y
serd de atencion obligada dentro de un plazo
razonable que no la haga inoperante.

Esquemas como los propuestds superan de
entrada otra dificultad: la concertacién se plantea
a niveles macroecondmicos pero también
microeconémicos y los mecanismos que la hagan
factible deben poder aplicarse a todo nivel, lo cual
creemos que se logra a través de nuestra propuesta.

Podremos pensar, entonces, que se provee a la
representacion de los sectores econdmicos en los
distintos niveles de participacion que prevé la
Constitucién y se garantiza la participacidn de
todos (los que quieren participar) en las decisiones
que los afectan y en la vida politica, econdmica,
administrativa y cultural.de la Nacién.
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Es posible agregar que si el sector privado es
participe en la elaboracidn y estudio de los planes
de desarrollo y, ademds, tiene control de gestién,

rtesulta necesario un sistema racional de
concertacion a todos los niveles.

No es el espiritu de la Constitucién el limitar la
concertacion a conversaciones sin mayor tras-
cendencia, después de las cuales el Gobierno,
como director general de la economia, puede
hacer lo que le plazca; por el contrario, si el Estado
es participativo, laaccién del Gobierno, en general,
debe ser concertada en el sentido expuesto en el
punto 26, es decir, que de ella deben derivarse
acciones y conductas “generalmente obligatorios
para las partes”. De no ser asi, pronto caeria el
sistema en descrédito y se dejarian de lado prin-
cipios fundamentales de la Carta; ello nos lleva a
proponer que la accidn termine en cada caso de
acuerdo o transaccion, con un Actade Concertacidn
que tenga cardcter coercitivo para ambos signa-
tarios y cuyas conclusiones vayan modificandose
en sucesivas concertaciones o puedan denunciarse
en casos especiales; de la misma manera, debe
haber Actas donde conste la imposibilidad de
concertar respecto de determinados temas y, en
tales casos, cada sector quedar4 libre de recurrir a
la opinidn piblica o a cualquier sistema previsto

en la Constitucion o en las leyes para hacer pre- -

valecer sus ideas.
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Se trata pues, de regular el juego libre del
sisterna democraticoy de darle sentido al mandato
del pueblo de hacer de Colombia una democracia
participativa.

IV PROCEDIMIENTOS

Después de analizar los textos constitucionales
opinamos que la estructura bdsica del sistema de
participaciéndebe hacerse por ley estatutaria (Art.
152 C.N.). Si el proyecto en cuestién fuese a
regular aspectos relacionados con la planeacidn o
el presupuesto, la iniciativa se¢ restringiria
obligadamente al Gobierno, por expresa disposi-

€i6n de la Carta (leyes orgdnicas de iniciativa

gubernamental).

Nada impedirfa que una ley tuviese algo de
estatutaria y algo de orgdnica pero tendria que
tramitarse dando cumplimiento a las exigencias
constitucionales respécto de una y otra: iniciativa,
para la orgdnica; aprobacién en una legislatura,
control constitucional previo, para la estatutaria;
mayorias calificadas para ambas. Sinembargo,
hemos creido que, para efectos de este proyecto,
resulta mds practico proponer un articulado que
corresponda exclusivamente a una ley estatutaria
y entregar al Gobierno, por separado, algunas
sugerencias que podrian tomarse en considera-
cidnalelaborarel articulado de las leyes organicas
ya mencionadas.
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