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RESUMEN
L

La adversa situacion econémica a que se vio en-
frentado el pais durante los Gitimos cuatro arios,
determiné que la Administracion Betancur inten-
tara revertirfa, a través de las herramientas de po-
/itica econémica que tenia a su alcance. Los resul-
tados, buenos o malos, deben evajuarse no solo a
la luz de los cambios que tal politica llevé al nivel
de la actividad economica global sino de la misma
coherencia de sus objetivos. Esto, precisamente,
es lo que se intenta realizar en este articulo.
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La evaluacion de la politica econémica no es ta-
rea facil, aun cuando se reduzca a mirar solamen-
te los instrumentos utilizados ¢n {a coyuntura. Con
mds razén entonces, si ademds se trata de medir
su efectividad; cosa que solo es posible a la luz de
los cambios que tal politica induzca en la activi-
dad productiva.

De esta forma, al intentar evaluar la politica
economica de la Administracion que acaba de con-
cluir, podemos establecer tres momentos diferen-
tes, correspondientes a coyunturas econémicas di-
ferentes, y curiosamente al paso de tres ministros
por uno de los pilares de la definicion de dicha po-
Iitica, cual es el Ministerio de Hacienda. Asi, un
primer momento corresponde al enfrentamiento
que hace el ministro Edgar Guticrrez C. a los pro-
blemas de recesion economica ¢ inflacion. Una se-
gunda etapa es asumida por el Dr. Roberto jun-
guito B. respecto al ‘‘ajuste” de los déficit exter-
no y fiscal; y una dltima encarada por el Dr. Hugo
Palacios M. acerca del fortalecimiento del sector
externo, el aumento del desempleo y las expecta-
tivas inflacionarias.

Veamos a continuacion cOmo y en razon a queé
se puede afirmar la existencia de dichas tres fases.
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1. ANTECEDENTES Y PRIMERA ETAPA

Si bien la década del 70 se puede caracterizar
como de rapido crecimiento econdmico (la tasa
promedio de crecimiento del PIB fue del 6.1%),
este se desacelerd en sus finales y entrd en un cla-
ro estancamiento a comienzos de los anos 80, co-
mo consecuencia de varios factores entre los cua-
fes incidi6 particularmente la crisis de la economfa
mundial junto con problemas de orden domésti-
co como las altas tasas de interés e inflacion y la
crisis del sector financiero entre otros. Estos fac-
tores condujeron a una baja en la actividad pro-
ductiva en una tipica crisis de demanda efectiva (1)
la cual se reflejo en la baja tasa de crecimiento del
PIB (2.3 y 0.9% para 1981 y 82 respectivamente).

De otro lado, en el sector externo se did co-
mienzo a un grave deterioro ocasionado por la
caida en los ingresos por las exportaciones en mo-
mentos de una apertura indiscriminada de las im-
portaciones, deterioro que no se tradujo en el ni-
vel de las reservas internacionales debido al endeu-
damiento que adquirio el pais en ese entonces.

En este contexto la administracion Betancur se
plantea como objetivo prioritario la reactivacion
economica en un marco de control de las expecta-
tivas inflacionarias y de austeridad del gasto pu-
blico. Para ello el plan “Cambio con Equidad”
plantea una serie de mecanismos cuya dinamica
se centraba en el sector de la construccion.

En la prdctica, el entonces ministro Edgar Gu-
tierrez C. enfilo sus baterias con prioridad en el
control de la inflacidon a través de un esquema de
control de salarios y precios, haciendo para ello
un manejo restrictivo de la politica fiscal y mo-
netaria. Los resultados no se hicieron esperar: si
bien el control de la inflacién, fue un completo
éxito de la politica econdmica (17% en 1983 con-
tra 24% del afio anterior), otra cosa ocurri6é con
la reactivacion econémica (ver Cuadro Anexo) ya
que ante la caida de la demanda externa, ésta de-
bra suplirse con la demanda interna, lo que en rea-
lidad no ocurrié por el control sobre los salarios y
principalmente por la caida en el gasto publico tan-
to de funcionamiento como de inversion. Sin em-
bargo no significd lo anterior que el déficit fiscal
se hubicra subsanado, mds aun, el cambio de po-
I'tica que se presento a mediados de 1983 signifi-
¢6 su profundizacion, representando casi el 7%
del PIB de ese afno.

De otro lado, el “descuido’ al sector externo
trajo fatales consecuencias. A la situacion antes
comentada se agrega el estallido de la crisis de la

deuda externa de los paises latinoamericanos que
condujo a un cierre casi total por parte de los

prestamistas bien fuera de banca privada, multi-
fateral o de fomento. Lo anterior se traduce du-
rante este perfodo en un incremento de los pagos
y un decremento en los ingresos del exterior, lo
que se trasluce directamente en una caida vertigi-
nosa de las reservas internacionales gue pasan
de US$4.892 millones en 1982 a US$3.175 y
US$1.887 millones en 1983 y 84 respectivamente.

Por lo anterior, y ante la incapacidad de res-
puesta de la administracion vigente, se hizo nece-
sario un cambio en las orientaciones del Ministe-
rio de Hacienda que desplazard la prioridad en la
reactivacion economica por soluciones a problemas
mds “importantes”. Dicho cambio se presenta a
mediados de 1984.

2. EL NUEVO DIAGNOSTICO Y LOS ORGA-
NISMOS INTERNACIONALES

La nueva gestion economica correspondio al
Doctor Roberto Junguito B. quien curiosamente
viene a coincidir en su diagndstico con el presenta-
do por organismos como ¢l FMI y el BM. Este par-
te de sefialar la causa del problema en la interco-
nexién entre los déficit fiscal y externo. Asi, la po-
Iitica fiscal y salarial expansiva habria ocasionado
un exceso de demanda que condujo al incremento
de las importaciones y por tanto al desequilibrio
externo. De alli que deba darse un estricto con-
trol sobre la politica fiscal para alcanzar un me-
joramiento de la balanza de pagos.

Veamos antes, sin embargo, que ha ocurrido en
el escenario econdomico. Como habiamos sefalado
anteriormente, uno de los elementos nuevos y mas
importantes es el cierre de los créditos externos
con la consecuente caida en las reservas interna-
cionales, razén por la que se pone al orden del dia
la consecusion de nuevos créditos.

En los sectores productivos internos se habfa no-
tado una recuperacion gracias al incremento-en el
déficit fiscal y a un mecjoramiento en el sector ex-
terno debido al inicio de un control sobre las im-
portaciones y un mayor impulso a las exportacio-
nes via aceleracion de la devaluacion e incremento
en los incentivos fiscales (tipo CERT]). Si bien di-
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cha recuperacion no fue igual en todos los secto-
res productivos, si condujo a un incremento en el
PIB del orden de 3.2% respecto del 1% del afo
83. El incremento en ei indice de precios al con-
sumidor fue del orden del 18% en tanto que la
tasa de desempleo se colocd por encima del 13%
en las principales ciudades.

En el sector externo hay un cambio respecto
del déficit en cuenta corriente y es que este no se
origina ya fundamentalmente en el desequilibrio en
balanza comercial como lo fue entre los afios 81y
83 sino que se origina en la balanza de servicios,
{2). Ademds continud el blogueo en los créditos
externos y los programas de ajuste en paises socios
de Colombia comercialmente, por lo que la recu-
peracion no fue mayor.

En cuanto a las finanzas publicas debe sefa-
larse que si bien el déficit no se redujo notoria-
mente si se dieron pasos importantes en ese sen-
tido, en dos formas: de un lado se hicieron refor-
mas tributarias en las que se destaca la introduc-
cion del IVA, y de otro lado se hicieron grandes
esfuerzos por disminuir el gasto publico, especial-
mente en su parte de funcionamiento. Ante este
panorama podemos volver al diagnostico del Mi-
nisterio de Hacienda, el cual como dijimos antes
ubicaba en la disminucion det déficit fiscal la so-
lucion del equilibrio externo y por tanto el freno
a la tendencia bajista de las reservas internaciona-
les. En este sentido, cn términos del Ministerio y
segiin memorando enviado al Presidente de la Re-
publica la dnica solucidn a la consecucion de cré-
dito externo era el ingreso a un programa formal
con el FMI. (3)

El ambiente y debate politicos hicieron que si
bien el pais no entrara a un programa formal con
dicha institucidn si se aceptara un sistema de mo-
nitoria, sobre el desempeino econdmico del pais
como base para el concepto del Fondo sobre la
concesion de posibles créditos a la nacion.

“En el sector externo hay un cambio
respecto del déficit en cuenta corriente
y es que este no se origina
ya fundamentalmente en el desequilibrio

; en balanza comercial”.

Por “fatalidad del destino” (?) el programa
adaptado por el gobierno coincidié casi en su to-
talidad con las recomendaciones hechas por el Fon-
do meses atrds. Dichas recomendaciones, que iban
en el sentido de disminuir la demanda agregada in-
terna, se expresaban en medidas como las siguien-

tes: incrementos salariales promedio inferiores al
10%, disminucion del déficit fiscal (via mejora-
miento en la tributacién y el control a la evasion
asi como disminucion del gasto puablico), elimina-
cion de los subsidios a las exportaciones (como el
CERT), alzas en las tasas de interés (hasta alcanzar
tasas reales positivas), aumento en el precio de la
gasolina (de forma que se ajustara a los precios in-
ternacionales), apertura de las importaciones (eli-
minando las restricciones comerciales y cambia-
rias), y aceleracion de la devaluacion (de manera
que la tasa de cambio alcanzara el nivel existente
en 1975) (4). Las metas especificas siguiendo los
lineamientos anteriores fueron dadas a conocer en
el documento '‘Autodisciplina para el desarrollo.
Programa macroeconémico 1985-86" (5).

El documento en mencidn plantea la reduccion
del déficit del sector publico consolidado del
7.6% del PIB en 1984 al 4.9% vy 3.8% en 1985
y 1986 respectivamente. Alcanzar la tasa de infla-
cion del 21% en 1985 y un crecimiento del PIB
del 2% en ese mismo afio. La estrategia: “‘se cen-
tra en reforzar el proceso de ajuste iniciado en
1983, en eliminar de manera gradual la sobrevalua-
cion del peso, en refinanciar los incentivos a las
exportaciones y en mantener la disciplina moneta-
ria”. Mds adelante: “ahora bien la mayor parte del
peso del ajuste recaerd en el gobierno central’’; y
luego: “‘el manejo acertado de la tasa de cambio es
esencial para el éxito del programa macroecono-
mico. En este sentido, el objetivo es alcanzar, a
finales de 1985 una tasa de cambio real ponderada
equivalente a la que existiaen 1975” (6).

Se desprende de lo anterior que las dos princi-
pales metas para el afno 1985 eran los ajustes al dé-
ficit de la balanza de pago, medido en el nivel de
reservas inetrnacionales; y el déficit fiscal, medido
en el monto de crédito interno neto del Banco de
la Republica al sector publico. De este cuadro se
puede concluir como la politica del nuevo ministro
de Hacienda iba en contra via del anterior, pues es-
te ultimo habra privilegiado a la demanda agregada
como el factor reactivador, en tanto que el actual
plantea una contraccién de dicha demanda y mads
bien deja la reactivacion de {a economia en manos
del sector externo.

Los resultados del manejo de los instrumentos
para Ilevar a cabo esta politica fueron positivos: la
tasa de devaluacién nominal en el afo fue del
52.7%, las reservas internacionales a fin de afio se
ubicaron en US$2.067 millones creciendo en
US$272 millones respecto del afo 1984. El resul-
tado en la balanza cambiaria mostré un superavit
en cuenta corriente de US$143 millones contra los
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deficit de los afios anteriores; y el crecimiento del
producto interno bruto fue del 2% tal como se ha-
bra propuesto. No se alcanzaron a cumplir las me-
tas de crecimiento de los medios de pago ya que
estos lo hicieron en un 28.2% contra un 23%
programado, y tampoco la del control de la infla-
cién que alcanzé el 22.5% contra un 19%o pro-
gramado. (7)

Desde esta Optica se podria afirmar que el pro-
grama de ajuste fue un completo éxito, sin embar-
g0 si vamos mas alld de las frias cifras encontrare-
mos algunos problemas. En primer lugar no es tan
claro el efecto benéfico del manejo de la tasa de
cambio como mecanismo de estabilizacién del sec-
tor externo y de dinamizacién de la economia en
su conjunto, de una parte por que algunos de los
productos exportables tenfan problemas de escasa
competitividad que la sola tasa de cambio no po-
dfa arreglar (8), y de otra por que los incrementos
en las exportaciones que hicieron mejorar la balan-
za comercial provino de los productos poco sensi-
bles a los cambios en dicha tasa como son el café,
los hidrocarburos y los minerales; en tanto que las
“exportaciones menores”’ si bien mejoraron algo
no mostraron signos de reactivacion (9). Adicional-
mente es claro el efecto negativo que una devalua-
cion acelerada trae para el costo de las importacio-
nes, lo que limita el proceso de incorporacion de
nuevas tecnologias y por tanto merma, en el me-
diano plazo, la competitividad de la produccion
nacional.

En segundo lugar, el mejoramiento del déficit
fiscal se ha hecho a costa de varias cosas, entre
ellas: la ampliacion considerable de los impuestos
indirectos que gravan a la mayor parte de la pobla-
cién sin distingo de su nivel de ingreso; la disminu-
cion de los salarios reales de los trabajadores, pues
los aumentos salariales fueron en promedio del
10% en tanto la inflacién se ubicé en cifras muy
superiores (22.5%); y el alza generalizada en los
servicios publicos.

Todo esto trajo en consecuencia una tendencia
recesiva en la economia, que se muestra en el ape-
nas 2% del crecimiento del PIB frente a un 3.2%
de! afo anterior, e igualmente una baja en el por-
centaje de crecimiento de algunos sectores pro-
ductivos como la agricultura y la construccion {(que
era el sector Iider del Plan).

En conclusion podemos ver que se han obteni-
do las metas propuestas por el FMI sin que por
ello se hayan obtenido las ventajas de un acuerdo
formal con dicha institucién; pero lo que es mas
grave, esto lo ha logrado a costa de aplazar ain

mds el proceso de reactivacion econdmica. En otras
palabras la Administracién preferencid la estabili-
dad frente al crecimiento.

3. LA RECTA FINAL

Ante la salida del Doctor Roberto Junguito B.
en el segundo semestre del afo 1985, le corres-
ponde sucederlo en la cartera del Ministerio de Ha-
cienda al Doctor Hugo Palacios Mejia, quien man-
tuvo y continud durante la Gltima parte del perio-
do la ejecucion de las politicas ya planteadas.

Ante los positivos logros en los frentes fiscal y
externo el Gobierno planted sus objetivos para el
afio en el documento: “Programa macroecondmi-
co 1986 Crecimiento con estabilidad” (10). En
el que se destacan: mantenimiento y fortalecimien-
to de la posicion cambiaria del pafs y apertura se-
lectiva y gradual de la economia, afianzamiento de
las condiciones que estimulen la inversion produc-
tiva y el empleo, y el logro de la estabilidad de pre-
cios.

En el frente externo interesa senalar que el pro-
grama sostiene la necesidad de no dejar revaluar
la moneda nacional de manera que siga siendo el
estimulo (sic) a las exportaciones, junto con una
apertura gradual a las importaciones que a la vez
que garantice el abastecimiento de materias primas
y bienes de capital, permita una mejor asignacion
de recursos al interior del pars. Igualmente planted
fa continuidad en la utilizacién de herramientas co-
mo el CERT, el Plan Vallejo, el crédito de Proexpo
y el SIEX, en la promocion de exportaciones. En
el frente interno planted que el déficit fiscal de-
bra ser reducido a un nivél cercano al 2% del
PIB, la inflacion mantenerse en un 22% y el cre-
cimiento de los medios de pago no debia sobrepa-
sar el 29%0, asi como darse un crecimiento contro-
lado del crédito y reorientado hacia el sector pri-
vado.

Cabe destacar en el documento que ante el éxito
en el programa de ajuste se insinua un cambio en
la orientacién de la politica econdémica haciala so-
lucién de otros problemas como son la inflacion y
el desempleo.
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De otra parte, las Gltimas orientaciones sobre
politica econémica fueron planteadas por el presi-
dente Betancur el dia 21 de Abril en la Casa de
Narino y en el documento “‘La recta final” (11).
En la primera el Presidente plante6 que: “El ajus-
te en las principales variables macroeconémicas;
el comportamiento reciente de la produceidn y
los programas de inversion, permiten consolidar la
reactivacion econodmica en los proximos meses y
con ella un descenso en la tasa de desempleo”
(12). Mds adelante senald que se deberfan aplicar
las orientaciones de austeridad en el gasto pablico
y preferenciar el cumplimiento de metas sefialadas
en ¢l plan “Cambio con Equidad”.

Por su parte, el documento ‘‘La recta final”
planteaba que: "‘La politica econdmica en el corto
plazo se orientard a que la recuperacion del sector
externo no resulte transitoria, se transmita al resto
de la economia, el aparato productivo responda al
estimulo de la demanda y se garantice la estabili-
dad de precios”’.

Lo anterior nos permite afirmar que en esta Gl-
tima parte la Administracion Betancur desplazé el
¢nfasis de 1a politica econdmica del sector externo
{en tanto perdurara su mejoramiento) a la inflacion
y el desempleo. Son dos las razones para esto: la
primera es que el frente externo se encontraba
bastante estabilizado, con reservas internacionales
crecientes y con buenas perspectivas en el corto
plazo; la segunda, es que durante el ano anterior
los dos objetivos no alcanzados fueron precisamen-
te aquellos, siendo que el desempleo alcanzd una
de las mayores tasas de los Gltimos afos (14.7% a-
proximadamente) y {a inflacion superd las cifras
previstas, continuando dicha tendencia durante los
primeros meses de este ano.

En este sentido, especial atencién dio el gobier-
no al control de |a inflacion, puesto que los docu-
mentos mencionados contienen varias formulas (de
corte monetario) que intentaban evitar el fuerte
impacto de la monetizacion de los mayores ingre-
sos cafeteros. Es asi’ como se hablo de acelerar
los giros por importaciones junto con su gradual
apertura, incrementar las operaciones de mercado
abierto (TAN), etc. En cuanto al desempleo las
formulas no fueron tan claras, en vista de que su
solucion aparecia como consecuencia de la recu-
peracion de la produccién (sin haber sido fijadas
claras politicas sectoriales) y ademds porque segin
el propio presidente, habrd que esperar las conclu-
siones y recomendaciones que arrojara la Mision
Chenery, las cuales solo se dieron a conocer a fi-
nales de su mandato.

La evaluacion de esta Gltima parte del gobierno
no es muy factible por falta de informacién, empe-
ro todo parece indicar que en el corto plazo con-
tindo la tendencia al fortalecimiento del sector ex-
terno por el incremento de los ingresos por expor-
taciones cafeteras (gracias al “‘milagro” de la bo-
nanza por la sequia en Brasil) y el desembolso de
los créditos externos (entre ellos el crédito “Jum-
bo” por US$1.000 millones).

Lamentablemente no se puede afirmar lo mismo
en el frente interno ya que a pesar del probable
crecimiento de la actividad econdmica debido a la
mayor demanda por la irrigacion de los ingresos
cafeteros, todo parece indicar que la respuesta del
sector industrial, se hizo utilizando la capacidad
productiva ociosa, en tanto que del sector agrope-
cuario era dificil obtener cambios rdpidos en el
corto plazo. Esto nos lleva a pensar que muy pro-
bablemente se profundizaron los problemas de in-
flacion por la monetizacion de los ingresos cafe-
teros adicionales, superdndosc la meta prevista del
22%; v de desempleo, ya que éste parece ser, en
las actuales circunstancias, mds un problema es-
tructural que coyuntural de fa economia colombia-
na.

“En conclusion i")odem()s ver
que se han obtenido las metas propuestas
por el FMI
sin que por ello se hayan obtenido
las ventajas de un acuerdo formal
~ con dicha institucion”.

(1

¢

En esta forma, pareceser que los “costos del
ajuste” para el pars seguirdn siendo un sostenido
nivel de desempleo y el desmejoramiento relativo
en la distribucion del ingreso para vastos sectores
de la poblacion; costos que tendrd que asumir el
nuevo gobierno y que son muy altos para una ad-
ministracion que tenfa como objetivo una mayor
“equidad”.

No obstante esto dltimo, el Gobierno (y mas
el FMI) se debe sentir satisfecho de su gestion al
haber conseguido (dado via libre a) nuevos recur-
sos de crédito para solucionar el impase externo,
si bien: “En esencia, la operacién otorga apoyo
para realizar un cambio bdsico de perspectivas, es
decir, de un enfoque proteccionista e insular a una
filosofia de apertura, que depende cada vez mds
de la disciplina del mercado, para asegurar la com-
petitividad de los exportadores y de las industrias
que compiten con los productos importados”
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INDICADORES
INDICADOR

TASA DE CRECIMIENTO DEL PIB
(Precios Constantes 1975)
Agricult. Silvicult. Caza
Mineria y Canteras
Industria Manufacturera
Construccion
PIB TOTAL

TASA DE DESEMPLEO (9°)
TASA DE INFLACION (%)

TASA DE CRECIMIENTO DE LOS MEDIOS
DE PAGO (%)

DEUDA EXTERNA (millén. US$)
Deuda Puablica
Deuda Privada
TOTAL DEUDA

SITUACION PRESUPUESTAL Y FISCAL
(millones pesos)

Total Ingresos

Total Gastos

Déficit Presupuestal

Déficit Fiscal

BALANZA CAMBIARIA
(millones de US$)
Ingresos Corrientes
Egresos Corrientes
Superavit o déficit cte.
Movimiento neto de capital
Variacion Reservas Brutas
Saldo Reservas Netas

EVOLUCION TASA DE CAMBIO OFICIAL
Enero
Diciembre

ECONOMICOS VARIOS

1981 1982 1983 1984 1985 +

=18 1.8 1.1 1.8

2.9 B2 24.0 30.7

—-2.3 0.5 8.0 3.0

6.5 5.1 2 0.0

2.3 0.9 1.0 3.2 2.0

8.3 9.3 1.0 145 14.7

26.4 24.0 16.6 18.2 22.5

21.2 25.4 256 232 27.5
5.168 6.078 6.958 8.090 8.869
2.717 3.332 3.483 3.461 3.494
7.885 9.410 10441 11.551 12363
262.464 317.548 373.958 488.670 667.515
263.862 331.480 401.799 541.038 680.476
1394 13.932 27.841 52368 12.961
1.525 12.255 39.260 39.722 52.683
4.985 4.402 3.667 3.516 4.428
5.640 5.623 5.431 5.194 4.286
—654 —1.220 --1.753 -1.677 1.677
868 480 36 389 282
213 —740 —1.716 —1.288 —425
5.630 4.890 3.078 1.795 2.067

71.45 90.63 116.60
88.77 113.89 172.20

Fuente: Fedesarrollo. Contraloria General de la Republica. + Datos provisionales.

(7)

Ver andlisis de “Coyuntura Econdmica” 1983 - 1984 Fede-
sarrollo.

D.N.P.: Conyuntura Econdmica 1984 y bases del Programa
Macroeconémico 1985-1986.

Memorando del Ministro de Hacienda al Presidente Betancur.
En revista: Economia Colombiana Separata No. 6 Marzo-Abril
1985

Informe del Staff del F.M.l. en Colombia 1985 El Tiempo
Marzo 15/85

Autodisciplina para el Desarrollo. D.N.P. Revista: Planeacion
y Desarrollo Vol. XVII Junio 1985 No. 2

Ibid

(8)
(9)

(10)

(11)
(12)
(13)

Informe Financiero Diciembre 1985 Contraloria General dg
la Republica

Ibid

COBO, Adolfo L.; BURBANO, Luis. En revista: Economia
Colombiana No, 175-176 Nov-Dic 1985

Revistas: Nueva Frontera No. 578 Abril 20/86 y Economia
Colombiana No. 179 Marzo 1986

La Replblica. Abril 22 de 1986 Pag 10y 11 A
La Replblica. Abri! 22 de 1986 Pag. 8 A

Respuesta de Ernest Stern (vicepresidente del Banco Mundial)
al ministro Roberto Junguito B. En revista: Economia Co-
lombiana No. 171 Julio 1985 Pdg 81-82. E! subrayado es mio.




