EL EMPLEO EN COLOMBIA, 1985:
TODA UNA MISION

Diego Pizano

El empleo productivo de los ciudadanos de un pais en edad de trabajar, sin duda,
debe ser uno de los grandes objetivos de la politica macroecondémica. Como lo
anota el profesor Amartya Sen (premio nobel de Economia), el estar empleado
es parte esencial no solo del bienestar econdmico de las familias, sino de su
dignidad, de su autoestima y de la posibilidad de contribuir en forma positiva
a la comunidad a la cual pertenecen. Sin empleo es muy dificil alcanzar niveles
adecuados de salud fisica y mental, y se restringe la libertad de las personas para
desarrollar sus capacidades.

El profesor John Maynard Keynes, considerado como el economista mas influ-
yente del siglo XX, escribia en 1931 que una tasa alta de desempleo global era
la peor catastrofe de tipo econdmico que podria sufrir el mundo, lo cual tendria
consecuencias dramaticas; en efecto, la Gran Depresion de los treinta produjo
gran inestabilidad politica y econdmica en muchos paises y facilité el ascenso de
Hitler al poder.

El Comité Editorial de la Coleccion Bicentenario del Banco de la Republica
consider6 de gran importancia reeditar el informe final de la Mision de Empleo,
dirigida por el profesor Hollis Chenery en 1985-1986, pues no dud6 en reconocer
que los documentos contenidos en el informe eran de una gran valia, no sola-
mente para entender y extraer lecciones de la historia econdmica del pais en las
ultimas décadas del siglo pasado, sino para iluminar las tendencias recientes de
la economia y del mercado laboral del pais y asi visualizar posibles escenarios de
su futuro comportamiento.
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En este breve texto voy a explicar el origen de la Mision de Empleo, las razones
por las cuales se contratd al profesor Hollis Chenery y los coordinadores nacio-
nales, y luego haré algunas reflexiones y observaciones sobre las principales
conclusiones. Finalmente, presentaré unos comentarios sobre el desempefio
reciente del mercado laboral y sus perspectivas.

ORIGEN DE LA MisiON

Desde la época en que le correspondio ejercer el Ministerio de Trabajo en 1962,
el presidente Belisario Betancur tenia un especial interés en promover politicas
publicas que llevaran a la generacion de empleos de calidad y al mejoramiento del
bienestar econdomico y social de todos los colombianos.

Al ser elegido como presidente de la republica en 1982, el doctor Betancur
convoco a un grupo de profesionales, entre los cuales estaban Roberto Junguito,
Hugo Palacios, Hernan Beltz, Juan Camilo Restrepo y el suscrito. Nos pidid
adelantar un diagnodstico de la situacion macroeconémica y sugerirle politicas
para manejarla; la coyuntura era muy delicada. La economia mundial se encon-
traba en recesion; se registraba un fuerte deterioro de los términos de inter-
cambio del pais; las tasas internacionales de interés estaban en un nivel muy
alto; el crédito externo se cerraba para América Latina por la moratoria de pago
de Meéxico; el déficit fiscal consolidado del sector publico superaba el 7% del
PIB, el nivel més alto de la historia economica del pais; la industria mostraba un
crecimiento negativo y la agricultura signos de estancamiento; la tasa de cambio
estaba retrasada en mas de un 40% y este factor amenazaba en forma muy seria
la competitividad de todos los sectores de la economia. La inflacion superaba el
24% anual y la tasa de desempleo era creciente: en ese momento llegaba al 10,5%,
pero la oferta de trabajo crecia al 3% anual y la economia lo hacia por debajo del
1% anual; el sector financiero experimentaba una profunda crisis. En sintesis,
una situacion compleja y extremadamente dificil.

Ante estas circunstancias tan adversas, le propuse al presidente crear un
consejo de asesores econdmicos presidenciales en el cual podrian estar personas
de alta experiencia y conocimiento en el manejo de este tipo de situaciones, como
el expresidente Carlos Lleras Restrepo y el profesor Lauchlin Currie. Se trataba
de darle al jefe de Estado una vision externa, lo mas objetiva posible, que comple-
mentara los andlisis de su propio equipo economico. Tanto en los Estados Unidos
como en Alemania existen consejos de este tipo y distintas evaluaciones indi-
caban que han ayudado a mejorar la calidad de las politicas macroecondmicas.
Le pareci6 una excelente idea y procedié a expedir un decreto para crearlo el
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11 de agosto de 1982!. El suscrito fue designado como el secretario técnico del
Consejo en su calidad de secretario econdmico de la Presidencia de la Republica.
El Consejo propuso una estrategia para reactivar la economia y para generar
mayores oportunidades de empleo. El profesor Currie consider6 que estaban
dadas las condiciones para darle un nuevo impulso al sector de la construccion,
buscando que este actuara como un sector lider con amplios efectos multiplica-
dores sobre el conjunto de la economia. Se hizo énfasis en darle mayor solidez y
sostenibilidad a las finanzas publicas y al sector financiero, y desde el inicio de
la administracion se tuvo plena conciencia de que habia que recuperar el retraso
cambiario para devolver la competitividad a sectores claves, como la agricultura
y la industria; se recomend6 adoptar politicas para disminuir la inflacion y se
propusieron féormulas para darle mayor dindmica al sector exportador; en cuanto
al sector cafetero, que seguia siendo fundamental para la economia nacional, se
apoyaron las gestiones para fortalecer el Acuerdo Internacional del Café.
Muchas de estas ideas fueron aceptadas por el presidente y su equipo econd-
mico. En el frente de las finanzas publicas se procedid a adoptar el impuesto al
valor agregado (IVA), instrumento que generd controversia al inicio, pero que
luego se convirtid en la renta mas dinamica del Estado. Se prepar6 el plan de
desarrollo con equidad, buscando acelerar el crecimiento de la economia en un
contexto de estabilidad de precios y de reduccion del desempleo y de la pobreza.
En 1983 y 1984 la economia colombiana comenz6 a crecer a tasas cercanas
al 3% anual (en 1982 solo lo habia hecho al 0,9%). No obstante, ante el cierre
del crédito externo, el pais tuvo que acudir en forma importante a la emision del
Banco de la Republica para financiar el déficit fiscal en 1983 y 1984; esta politica
no se pudo sostener mucho tiempo, ya que condujo a un descenso significativo
de las reservas internacionales. En ese momento el profesor Currie propuso una
maxidevaluacion, ya que no se habia logrado corregir sino una parte del retraso
cambiario; ¢l nos recordd que en 1951 Colombia habia hecho un ajuste cambiario
de este tipo, que fue exitoso; el presidente Betancur no estaba muy convencido
de la bondad de este mecanismo, ya que le habia tocado vivir una experiencia
negativa de ese tipo en 1962. Le preguntd al expresidente Lleras Restrepo si
le parecia una buena idea y ¢l le respondié que podria ser una salida, si eso
llevaba a obtener recursos frescos de los organismos multilaterales de crédito y
de la banca privada internacional. En esos dias ocurri6 el asesinato del ministro
Rodrigo Lara Bonilla y el pais quedd profundamente conmovido y afectado, pues

' Para mayor informacién, véase Presidencia de la Reptblica, Desarrollo autosostenido de

Colombia: el Consejo de Asesores Economicos del presidente Betancur, Secretaria Econdémica,
Bogota, 1986.
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se perdio a una persona muy valiente y valiosa y, en este clima de duelo nacional,
el presidente aplazo la decision. Al poco tiempo entro el doctor Roberto Junguito
al Ministerio se Hacienda; se acordo acelerar en forma sustancial la tasa de mini-
devaluaciones y se adopt6 un programa de ajuste con autodisciplina y desarrollo
que se logro presentar como viable y bien disefiado ante la comunidad financiera
internacional y los organismos multilaterales de crédito, después de un complejo
proceso de negociacion en el cual tuve el honor de participar y que involucro al
propio presidente Betancur, a la Casa Blanca y al sefior Paul Volcker, presidente
de la Reserva Federal de los Estados Unidos?.

A pesar de la reactivacion de la economia, el desempleo continuaba creciendo
y amenazaba con superar el nivel del 13% en 1984. Al inicio de 1985 estuve
conversando con el ministro Roberto Junguito y con Oscar Marulanda (asesor
del ministro) sobre la posibilidad de convocar una Misién de expertos de alto
nivel que estudiara a fondo las causas del desempleo y propusiera formulas para
reducirlo. El pais habia tenido una experiencia muy positiva con misiones de este
tipo. La Mision Kemmerer de 1923 facilito la creacion del Banco de la Republica;
la Mision Currie de 1950 y la Mision Seers de 1968 hicieron aportes muy signifi-
cativos; la Mision Musgrave de 1968 y la Mision de Finanzas Intergubernamen-
tales que dirigieron Eduardo Wiesner y el profesor Richard Bird en 1980, también
formularon recomendaciones muy utiles.

EL proresor HoLLis CHENERY

Consideramos los nombres de varios académicos de prestigio global y llegamos a
la conclusion de que Hollis Chenery, en ese entonces profesor titular de Harvard,
era un excelente candidato. Habia ensefiado en la Universidad de Stanford y
habia trabajado como economista en la formulacion del Plan Marshall. Habia
escrito importantes libros y articulos en el area de la economia del desarrollo y
trabajo durante largos afios como vicepresidente del Banco Mundial. Desde esta
posicion dirigié numerosos estudios sobre el desempefio econdomico de diversos
paises de Asia, Africa y América Latina; en varios de estos estudios se abordd
el tema de como reducir el desempleo y la pobreza. Unos afos antes habiamos
preparado un texto para un seminario internacional con el doctor Junguito, en el

2 Para una informacion detallada de esta visita, véase: Presidencia de la Republica, Visita del

presidente Belisario Betancur a los Estados Unidos, Bogota, abril de 1985.
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cual utilizamos una de las metodologias propuestas por Chenery?. Su libro sobre
cambio estructural y desarrollo econdmico, publicado en 1979, habia sido muy
bien recibido®.

Cuando le present¢ la idea de crear la Mision de Empleo al presidente Betancur,
su reaccion fue muy positiva. Le resumi la hoja de vida de Chenery y le parecio
magnifica. Acordamos que ¢l podria ser el director general de la Mision, pero que
buscariamos que algunos de los mejores expertos colombianos desempefiaran un
papel de primera linea en la elaboracion de los informes.

Procedi, entonces, a contactar a este ilustre profesor en febrero de 1985.
Tuvimos varios intercambios por carta y por teléfono. Mostré interés en el tema,
pero me dijo que estaba revisando la version final de un libro sobre industria-
lizaciéon y crecimiento para el Banco Mundial® y proximamente iniciaria un
manual sobre desarrollo econémico para la empresa editorial North Holland®.
Me expres6 que, ademas, tenia responsabilidades académicas en Harvard y que
su tiempo disponible no era muy amplio. Le expliqué que la idea era conformar
un equipo muy calificado de expertos colombianos que estarian encargados de
preparar los informes, y que ¢l actuaria como un orientador general. Me pidio
unos dias para pensarlo.

En abril de 1985 el presidente Betancur viajo a Washington a realizar una visita
oficial a la Casa Blanca. El suscrito estuvo encargado de coordinar este encuentro
de alto nivel, junto con el embajador Rodrigo Lloreda’. Encontramos un espacio
para que el presidente pudiera hablar con el profesor Chenery, y este distin-
guido académico viajo desde Boston a encontrarse con nosotros. El presidente
le reiterd la invitacion para que actuara como director de la Mision, y el profesor
acepto la designacion con entusiasmo. Acto seguido, me pidid encargarme de la
puesta en marcha del proyecto; yo ya habia adelantado una solicitud en nombre

Roberto Junguito y Diego Pizano, “Primary Products in Latin America”, en Ricardo French Davies
y Ernesto Tironi (eds.), Latin America and the New International Economic Order, Londres:
Macmillan, 1982. El texto que utilizamos fue, Hollis Chenery y Moises Syrquin, Patterns of
Development 1950-1970, World Bank-Oxford University Press, 1975.

Hollis Chenery, Structural Change and Development Policy, World Bank-Oxford University Press,
1979.

Hollis Chenery, Industrialization and Growth, A Comparative Study. World Bank-Oxford University
Press, 1986.

Hollis Chenery and T. N. Srinivasan, Handbook of Development Economics. North Holland, New
York, 1988.

Véase, Diego Pizano, “Reflexiones sobre la politica econdmica y la politica internacional de la

administracion Betancur”, en Carlos Caballero (comp.), La pasion de gobernar, Bogota: Tercer
Mundo-ANIF, 1997.
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de la Presidencia al Fondo Financiero de Proyectos de Desarrollo (Fonade), para
que aportara los recursos para financiar este ejercicio y habia encontrado una
respuesta positiva. Le solicitamos al profesor que hiciera una visita a Bogota para
conformar el equipo de trabajo.

Los COORDINADORES NACIONALES

A las pocas semanas el profesor arribé a Bogota. Ya habiamos intercambiado
ideas sobre el perfil de los coordinadores nacionales. Se necesitaba contratar
economistas del mas alto nivel, que conocieran a fondo la evolucion de la
economia colombiana y que, ademads, pudieran trabajar con modelos economé-
tricos complejos, ya que el profesor Chenery utilizaba metodologias cuantitativas
sofisticadas. A mi me parecié que los doctores Jos¢ Antonio Campo y Manuel
Ramirez cumplian en forma muy adecuada estas condiciones: el primero ya era
reconocido como uno de los principales historiadores econdomicos del pais y
estaba ejerciendo como director de Fedesarrollo; el segundo habia sido profesor
de la Universidad de los Andes y era considerado como el econometrista mas
profesional de Colombia. Le comenté estos nombres al presidente Betancur y
le parecieron magnificos. Procedi, entonces, a contactarlos, y después de expli-
carles los objetivos de la Mision, les comenté que el profesor Chenery queria
conversar con ellos. Se conocieron, y el profesor me expres6 que eran, sin duda,
personas altamente calificadas, y que se sentiria comodo trabajando con ellos.

Aprovecho para resaltar que esta reedicion la queremos dedicar a la memoria
del profesor Manuel Ramirez. Lo conoci en la Universidad de los Andes en 1968,
cuando estaba trabajando en su tesis doctoral en la Universidad de Yale; tomé con
¢l los cursos de microeconomia y comercio internacional, en los cuales exigia
pensar en forma rigurosa e introducia a sus alumnos a los modelos teoricos mas
relevantes de la literatura econdmica internacional de ese momento. Unos semes-
tres después fue mi asesor de tesis de grado y con ¢l aprendi mucho sobre la
construccion de modelos conceptuales, la aplicacion de técnicas econométricas y
la programacion de computadores; luego, tuvimos una cordial amistad a lo largo
de cuarenta afios.

El profesor Alvarez, de la Universidad de los Andes, ha preparado una
semblanza del doctor Manuel especialmente para este volumen, y por eso no
voy a entrar a comentar su destacada trayectoria. Basta decir que fue un gran
maestro y uno de los economistas y econometristas mas importantes que ha
tenido Colombia.
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EL equipo DE LA MisiON

Definidos los términos de referencia y los contratos tanto del profesor Chenery
como de los coordinadores nacionales, se procedi6 a identificar un grupo desta-
cado de expertos nacionales que habian trabajado en asuntos relacionados con el
mercado laboral. Se les solicitaron informes especiales para la Mision, la mayoria
de los cuales se incluyen en este volumen. Para complementar la vision interna-
cional del profesor Chenery, se le pidieron informes especiales a los profesores
Moshe Syrquin y Francois Bourgignon; estos dos académicos gozaban en ese
momento de una muy buena reputacion, que se consolido con el paso de los afios.

Por otra parte, consideramos que era importante contar con un consejo direc-
tivo de la Mision y una comision técnica. Fueron invitados a participar en estas
instancias importantes profesionales que aportaron en forma generosa su expe-
riencia y su conocimiento y que, ademas, ayudaron a revisar y a evaluar los
informes presentados. Como secretario técnico de la Mision se design6 al econo-
mista Juan Luis Londofio, en ese entonces vinculado a Fedesarrollo.

REFLEXIONES SOBRE LAS PRINCIPALES CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES:

Con la orientacion conceptual del profesor Chenery y la experiencia del equipo
de trabajo, la Mision procedid a construir un sofisticado modelo encaminado a
simular el comportamiento de la economia colombiana. La idea era utilizarlo
como herramienta para evaluar los posibles efectos de determinadas politicas.

El equipo de la Mision adelantd un completo diagndstico de las causas del
desempleo y entr6 a examinar el comportamiento de variables claves como la
oferta y la demanda de trabajo, la evolucion de las tasas de participacion, la
segmentacion de los mercados laborales y la evolucion de los salarios. Abordo
también el analisis de temas fundamentales, como las proyecciones demogra-
ficas, el impacto de las prestaciones sobre los costos laborales y la situacion del
sector informal. Luego, entré a formular un conjunto de recomendaciones para
reducir la tasa de desempleo a niveles de un solo digito.

Estareedicion presenta todas las conclusiones y recomendaciones de la Mision;
voy a hacer unos breves comentarios sobre algunas de ellas.

La Mision encontré que la transicion demografica y los mayores niveles
educativos de la poblacion se estaban reflejando en incrementos importantes
de la poblacion en edad de trabajar y en las tasas de participacion; asi, muchas
mujeres y jovenes se estaban incorporando cada vez mas al mercado de trabajo.
La oferta de trabajo venia aumentando a un ritmo del 4% anual y los analisis
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mostraban que esta tendencia podria mantenerse por varios afios. Para dismi-
nuir la tasa de desempleo a niveles de un solo digito, los modelos de proyeccion
macroecondmica de la Mision indicaban que la economia colombiana tendria que
crecer por lo menos al 6% anual. Este resultado valorizo la tesis del crecimiento
dinamico, a pesar de que en algunos circulos politicos se senalaba que el creci-
miento econdémico acelerado solo beneficiaba a los empresarios. En realidad, la
evidencia empirica internacional indica que un proceso de desarrollo autosos-
tenido bien disefiado puede reducir en forma muy significativa los niveles de
desempleo y de pobreza. Paises como China e India han sacado de la pobreza a
cientos de millones de personas mediante una creciente integracion a la economia
mundial y un proceso dindmico de crecimiento; en América Latina, Chile ha
logrado reducciones sustanciales del desempleo y de la pobreza con un modelo
basado en la estabilidad macroecondémica y en la adopcion de politicas encami-
nadas a mejorar los indices de desarrollo humano. Colombia también ha regis-
trado avances significativos en la reduccion de la pobreza multidimensional. Este
indice ha sido desarrollado en la Universidad de Oxford e intenta considerar
numerosas variables que inciden en el bienestar de las personas, entre ellas, por
supuesto, el empleo, la salud, la vivienda, el acceso a la educacion y a los servi-
cios publicos. En el caso de Colombia este indice muestra una mejoria notable
entre 2010 y 2016 (cifras del DANE), al pasar del 30,4% de la poblacion al 17,8%
en el 2016. Hay que continuar adoptando politicas para mantener esta tendencia
decreciente.

(Cual es el potencial de crecimiento de la economia colombiana? En la década
de los ochenta tuve la oportunidad de intercambiar ideas sobre este tema con el
profesor Lauchlin Currie, antiguo asesor econdmico del presidente Roosevelt y
académico de alto nivel que ensefio en varias universidades, entre ellas Harvard,
los Andes y la Nacional. El consideraba que Colombia disponia de los recursos
humanos y naturales para crecer a tasas sostenidas del 8% anual; se requeria,
por supuesto, elevar los niveles de ahorro y de inversion, utilizar la construccion
y las exportaciones como sectores lideres y adoptar politicas macroeconémicas
adecuadas. En un libro® que prepard para una entidad estadounidense defendid
esta tesis y la sustentd con diversos argumentos y evidencia empirica; pero,
entonces, /por qué la economia colombiana no ha logrado nunca crecer a esa tasa
en forma sostenida?

Esta es una gran pregunta y se requeriria un analisis extenso para contestarla
con la ayuda de la literatura especializada, de modelos y de evidencia empirica

8 Lauchlin Currie (dir.), Recursos para el futuro: Colombia, 1950-2000, Bogota: Banco Popular e

Instituto de Estudios Colombianos, 1981.
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de buena calidad. En este texto solo puedo sugerir algunas hipdtesis. Se trata de
diversos factores, entre ellos:

1. El impacto negativo del narcotrafico y de la violencia:

Diversos estudios han encontrado que en ausencia de estos fenomenos la
economia Colombia hubiera podido crecer entre 1 y 2 puntos porcentuales (pp)
adicionales por afio; es decir, que la tasa de crecimiento anual promedio en los
ultimos quince afios hubiera podido ser del 6,0% al 6,5%, en vez del 4,5%°.

2. El cancer de la corrupcion:

El impacto de este fenomeno no es facil de cuantificar, pero no hay duda de
que se han desviado grandes recursos y se han encarecido obras publicas. Esto,
ademas, lleva a descensos de la inversion nacional y extranjera y afecta la calidad
de las instituciones.

3. Los altos costos de las deficiencias de la infraestructura y de la energia:

El pais no invirtio suficientes recursos en este frente en los ultimos veinticinco
afos. Solamente hasta ahora, con el plan 4G (carreteras de “cuarta generacion”),
se van a dedicar recursos significativos que van a permitir romper cuellos de
botella y altos costos de transporte en los proximos afos.

4. La debilidad de las organizaciones y de las instituciones y los altos costos de
transaccion:

El Estado colombiano tiene serios problemas en términos de eficiencia y
capacidad de ejecucion. Hay, por supuesto, excepciones importantes, como el
Banco de la Republica, entidad que goza de alta credibilidad interna y externa;
las demas entidades que tienen que ver con el manejo macroecondémico del pais
también cuentan con recursos humanos bien capacitados y con un buen nivel de
implementacion de las politicas publicas; esto ayuda a entender por qué el grado
de estabilidad de las variables macroecondmicas (crecimiento, inflacion, empleo,
tasas de cambio y de interés) es mucho mayor en Colombia, en comparacion con
el promedio de América Latina. El pais no ha tenido que suftrir un episodio de
hiperinflacion en los ltimos cien afios, como ha sido el caso de otros paises de
América Latina y ain de Europa (Alemania en los afios veinte del siglo pasado,
por ejemplo). En el caso del manejo del sector cafetero, la mayoria de los analistas

Véase, por ejemplo, Maria Alejandra Arias, Adriana Camacho, Ana Maria Ibafiez, Daniel Mejia y
Catherine Rodriguez (comps.), Costos economicos y sociales del conflicto en Colombia, Bogota:
Ediciones Uniandes, 2014. Por su parte, el Departamento Nacional de Planeacion también ha
elaborado documentos relacionados con este tema.
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piensan que durante el siglo XX tuvo una buena estructura institucional, lo cual
le permiti6 ser un sector de gran importancia durante varias décadas. El gran
problema es que en otros frentes la capacidad del Estado es muy deficiente y
por eso analistas de primer nivel, como el profesor James Robinson, hablan del
derrumbe institucional parcial del pais!®.

5. El lento crecimiento de la productividad total factorial y la deficiente calidad
de la educacion en todos los niveles:

En paises con economias dinamicas (China, India, Corea), la productividad de
los factores de la produccion (tierra, trabajo, capital) crece a ritmos superiores al
3%-4% por afio. En contraste, en Colombia y en América Latina la tasa de incre-
mento anual promedio en los ultimos treinta afios apenas llega al 1%. Es preocu-
pante constatar que en Colombia en los ltimos veinte afios este indice de produc-
tividad total factorial ha contribuido en forma negativa al crecimiento durante mas
de la mitad del periodo!!. Algunos paises, como Chile y Peru, han logrado tasas
mas elevadas durante algunos periodos, pero en general América Latina muestra
un rezago fuerte en este frente. ;Cuales son las causas de este fenomeno? Son multi-
ples, pero no hay duda de que factores como la baja inversion en ciencia, tecnologia
e innovacion y la baja calidad de la educacion son variables que inciden en este
resultado. Mientras paises como Israel invierten mas del 4% del PIB en ciencia
y tecnologia, Colombia no llega ni siquiera al 0,5%. El Departamento Nacional
de Planeacion tiene conciencia de este tema y en 2016 presentd un documento
Conpes!? sobre el particular que vale la pena consultar.

(Qué se puede decir de las competencias que deben tener todas las personas
para poder interactuar en forma adecuada en el siglo XXI y poder conseguir
empleos de calidad?!?.

La formacion de capital humano y la capacitacion de todos los individuos de
una sociedad es un factor esencial para alcanzar altos niveles de empleo, desa-
rrollo econdmico y bienestar. No existe en la historia economica global ningun

Véase, entre otros, Daron Acemoglu y James Robinson, Why Nations Fail, Largo, Maryland: Crown
Books, 2012. El profesor Robinson abordo el tema con referencia especial a Colombia al recibir un
doctorado honoris causa en la Universidad de los Andes, el 23 de marzo de 2017.

I Véase, IMF, “Colombia: Potential Growth”, article IV, Country Report, nim. 17/138, 2017.

Departamento Nacional de Planeacion, “Politica nacional de desarrollo productivo”, Documento
Conpes, num. 3866, Bogota, agosto de 2016.

Estos comentarios sobre competencias y educacion en linea estan basados en un texto que el autor
prepard para el periodico El Colombiano, con motivo de sus primeros 105 afios de existencia.
Medellin, 6 de febrero de 2017.
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pais que haya podido alcanzar altos niveles de desarrollo econémico y social sin
haber invertido grandes recursos y esfuerzos sostenidos en la preparacion de
sus ciudadanos. En esta seccion haré referencia especial al tipo de competencias
que deben tener las personas de diversos paises para poder funcionar de manera
adecuada en esta época de globalizacion.

En 1996 la Organizacion de las Naciones Unidas para la Educacion (Unesco,
por su sigla en inglés) publicé un informe sobre la educacion para el siglo XX1'4,
el cual fue coordinado por el sefior Jacques Delors, expresidente de la Comi-
sion Europea. En este informe sus autores propusieron una estrategia educativa
basada en cuatro pilares: aprender a aprender, aprender a hacer, aprender a ser y
aprender a vivir en comunidad. Para lograr estos objetivos plantearon distintas
estrategias para desarrollar competencias que todos los individuos deberian tener
para ser buenos ciudadanos y para aprender a lo largo de sus vidas.

Voy a hacer una breve referencia a la Universidad de los Andes, que es la
entidad educativa que mejor conozco. Desde su inicio sus fundadores insistieron
en la necesidad del desarrollo integral del individuo. Sus principales lideres,
entre ellos don Mario Laserna Pinzon y don Francisco Pizano de Brigard, insis-
tieron a lo largo de varias décadas que habia que entrenar la inteligencia analitica,
la capacidad de sintesis y el rigor intelectual, pero, ademas, habia que trabajar
en forma sistematica en el desarrollo moral, ético y estético de todos los estu-
diantes. También, plantearon la gran importancia de una formacion general que
le permitiera a los estudiantes integrarse en grupos de trabajo multidisciplinario
y que, asimismo, los expusiera a los métodos de trabajo de las artes, las ciencias,
las matematicas y las humanidades. Una formaciéon en extremo especializada
no les permite a los estudiantes entender la complejidad del mundo y, por eso,
en el pregrado hay que exponer a los estudiantes a todo tipo de disciplinas y
familiarizarlos con el pensamiento complejo de tipo sistémico. Estas son metas
ambiciosas que requieren mucho trabajo a lo largo de la vida de los individuos.
Una persona con amplia formacion general y con capacidad de aprender por si
misma es mucho mas adaptable a las cambiantes circunstancias de la economia 'y
del mercado laboral. Este concepto es importante en todos los niveles educativos;
Colombia tiene que ampliar sus programas de formacion técnica y tecnologica,
pero simultaneamente tiene que fortalecer sus programas de educacion superior.

La Organizacion para la Cooperacion Economica y el Desarrollo (OCDE),
compuesta por un grupo de paises con las mejores practicas globales, y a la cual
Colombia recién acaba de acceder, ha venido trabajando desde hace varios afios en el

4 Jacques Delors (dir)), La educacién encierra un tesoro, Informe a la Unesco de la Comision

Internacional sobre la educacion para el siglo XXI, Bogota: Santillana y Ediciones Unesco, 1997.
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tema de las competencias. El Foro Economico Mundial también ha preparado varios
informes sobre el tema. Estas entidades hacen énfasis en el desarrollo de las habi-
lidades cognitivas, pero también en competencias como la adaptabilidad, la creati-
vidad, la curiosidad, la persistencia, el trabajo en equipo, la inteligencia emocional
(intrapersonal e interpersonal) y el conocimiento de diversas culturas y lenguas.
Las teorias del profesor Jean Piaget (sobre como aprenden los seres humanos) y del
profesor Howard Gardner (sobre la existencia de multiples tipos de inteligencia) han
tenido una profunda influencia en este analisis de las competencias.

Hace pocos meses tuvimos oportunidad de hablar sobre estos temas con el
profesor Fernando Reimers de la Facultad de Educacion de Harvard. El es uno de
los grandes especialistas en este tema de las competencias para el siglo XXI y ha
publicado varios libros sobre este importante asunto's. El hace énfasis en la nece-
sidad de trabajar en todas las etapas de la formacion de los individuos y en la gran
importancia de capacitar a los maestros y a los profesores en el desarrollo multidi-
mensional de las competencias basicas que debe tener todo ciudadano. El reto es
por supuesto enorme y exige el compromiso de toda la sociedad. También, requiere
que un alto porcentaje de las personas de mayor talento entreguen sus vidas a la
docencia, la educacion y la investigacion, como sucede en Finlandia y otros paises.

Un aspecto muy importante que ha sido destacado por el profesor Xavier Sala
I Martin, de la Universidad de Columbia!¢ es el del fomento de la creatividad y
la innovacion en todas las personas, desde la primera infancia hasta el final de
la vida. Todos los seres humanos pueden aportar ideas y pueden ser ciudadanos
atiles en diversos aspectos; para ello es necesario que el sistema educativo les
dé las herramientas para que sean adaptables, flexibles y capaces de mejorar y
actualizar su formacion a lo largo de la vida.

(Qué papel podrian desempefiar las nuevas tecnologias de la informacioén en
elevar la calidad de la educacion y en desarrollar estas competencias?

En los tltimos afios se han desarrollado miles de cursos masivos abiertos en
linea por parte de importantes universidades de los Estados Unidos, Europa y
algunas de América Latina. Se han venido adelantando evaluaciones serias en
varios paises para determinar el potencial de estas nuevas tecnologias como
plataforma para ampliar las oportunidades de educacion de alta calidad y para
mejorar las metodologias de la ensefianza utilizadas en diversas disciplinas.

Voy a hacer referencia a la experiencia de la Universidad de los Andes en
este frente y luego comentaré, también, algunas conversaciones recientes que

15 Véase, por ejemplo, Fernando M. Reimers y Connie K. Chung (eds.), Teaching and Learning for the

Twenty-First Century, Cambridge, MA: Harvard Education Press, 2016.

16 Xavier Sala i Martin, Economia en colores, Bogota: Conecta y Random House, 2016.
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sostuvimos con profesores especializados sobre el tema de Harvard y el Massa-
chusetts Institute of Technology (MIT).

Hace varios afios, la Universidad de los Andes cre6 el programa Conéctate
para impulsar el uso de las nuevas tecnologias educativas en el proceso pedago-
gico y para ampliar el acceso a la educacion de calidad. Se han disefiado cursos
en linea en la mayor parte de las areas del conocimiento: van desde la fisica y la
roboética hasta algunos impartidos por la Facultad de Artes y Humanidades. En
este momento se ofrecen 22 cursos digitales y hay seis mas en produccion. Se
trabaja con plataformas de primer nivel de prestigio internacional, como Cour-
sera, EdX y Future Learn.

Los cursos han llegado a amplias audiencias internacionales. Podria mencionar
el que se impartié con el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) sobre el tema
del agua en la region: es el que ha tenido mayor permanencia de los inscritos.
Se trata, por supuesto, de un tema vital. En el ambito local me gustaria destacar
la maestria semipresencial que disefid la nueva Facultad de Educacion. En este
momento 400 docentes en ejercicio de muchas regiones del pais estan adelan-
tando este valioso programa de formacion con la modalidad hibrida (parte virtual
y parte presencial). Los resultados hasta el momento son positivos.

La universidad ha hecho evaluaciones de este tipo de programas y cursos y ha
llegado a la conclusion de que la metodologia hibrida es la que genera mejores resul-
tados. Los niveles de calidad y de aprendizaje superan los alcanzados por los cursos
ciento por ciento virtuales e inclusive los cursos totalmente presenciales. La tecno-
logia bien utilizada permite personalizar la educacion y puede llevar a aumentar
el grado de interaccion entre el profesor y los alumnos, sobre todo en cursos de
cierto numero de participantes. La metodologia del “salon invertido” permite que
los estudiantes usen el curso en linea como un libro de texto dindmico e interactivo
en sus residencias y luego, en el salon, se dedican a resolver problemas, a trabajar
en equipo y a interactuar con el profesor y sus compaifieros de curso.

Incluyéndome, en octubre de 2016 un grupo de directivos de la universidad
tuvo la oportunidad de intercambiar ideas sobre la educacion digital con profe-
sores de alto nivel de Harvard y MIT. Estos académicos consideran que la educa-
cidn presencial seguira siendo muy importante para desarrollar en un nivel alto las
capacidades cognitivas y para formar ciudadanos globales con capacidad critica
y conciencia moral; no obstante, al igual que la Universidad de los Andes, han
encontrado que la educacion hibrida (blended learning) tiene un gran futuro si se
utiliza en forma adecuada. Las tecnologias de informacion no pueden reemplazar
la labor de un gran profesor, pero si pueden complementar su labor. La educacion
digital puede reducir los costos para los usuarios pero no necesariamente para las
universidades. Preparar cursos en linea de alto nivel demanda importantes inver-
siones y todo un equipo altamente calificado en su fase de produccion.
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En las evaluaciones a los cursos que exclusivamente se imparten en linea se ha
registrado una alta desercidn. Muchos de los estudiantes que terminan satisfacto-
riamente ya cuentan con un grado universitario y varios son profesores: se trata
de personas con la capacidad de aprender por si mismas y que han desarrollado
la disciplina que exige la formacion de alto nivel. A pesar de estos resultados, se
considera que la educacion en linea esta sirviendo como un catalizador para que
las universidades de alto nivel mejoren sus metodologias de ensefianza y para que
puedan ofrecer programas mas flexibles e interdisciplinarios. Se estd comenzando a
certificar médulos especificos de algunas disciplinas (calculo integral, por ejemplo)
que luego pueden ser aceptados en algunos programas, sobre todo de posgrado (es
lo que aquellas instituciones denominan micromasters). Algunas universidades de
los Estados Unidos y Europa han comenzado a ofrecer créditos por cursos en linea
que hayan sido tomados por personas que lo terminaron y que pasaron en forma
satisfactoria las distintas pruebas y evaluaciones. De hecho, plataformas como
Coursera ofrecen certificados que son valorados por distintas empresas.

En conclusion, estas nuevas tecnologias tienen un gran potencial para apoyar la
docencia y la investigacion y para mejorar el acceso al conocimiento de amplias
audiencias nacionales e internacionales; la educacion hibrida parece tener un
gran futuro, ya que distintas evaluaciones coinciden en que puede llevar a un
mejoramiento de la calidad de la experiencia pedagdgica y puede ser muy util
para ayudar a desarrollar competencias de los estudiantes; pero, en ausencia de
profesores de alta calidad y de una gran interaccion de estos con sus estudiantes,
la sola tecnologia no puede transformar una escuela o una universidad mediocre
en una de excelencia.

El impacto de estos cursos masivos en linea sobre el sistema de educacion
todavia no esta claro: se trata de tecnologias que estan en proceso de experimen-
tacion y de modelos que estan en evolucion; no obstante, muchas de las mejores
entidades educativas del mundo ya estan invirtiendo importantes recursos,
buscando la forma de aprovechar la tecnologia digital, para mejorar la experiencia
educativa y para llegar a grandes audiencias globales. Inclusive, hay analistas
que piensan que estas herramientas van a permitir mejorar la capacitacion y la
productividad de cientos de millones de personas en el mundo'’.

En sintesis, sin una gran inversion en educacion de calidad en todos los niveles
(desde la mas temprana infancia y a lo largo de toda la vida), el pais no podra

17" Véase, por ejemplo, David Deming, Claudia Goldin, Lawrence Katz y Noam Yuchtman, “The

Disruptive Potential of Online Learning: Comparing the Cost and Quality of Online and Traditional
Education”, Vox: Centre for Economic Policy Research, London, 2015.
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lograr altas tasas de crecimiento de la productividad, impulsar la innovacion y la
creatividad ni generar suficientes empleos productivos.

6. El inadecuado manejo de los recursos petroleros:

Los ejercicios de simulacion adelantados con los modelos econométricos de
la Misién encontraron que para reducir la tasa de desempleo era indispensable
contar con una tasa de cambio competitiva. Uno de los escenarios que se simulo
fue el de una revaluacion del orden del 25% en 1986 y 2000. En ese caso la tasa
de desempleo podria ser superior al 15%; en contraste, con una tasa de cambio
competitiva, el desempleo podria ubicarse entre el 7% y el 8% a finales del
siglo XX. Esto indica la gran importancia de la tasa de cambio para mantener la
competitividad de la economia y para generar empleo.

Este tema nos lleva al asunto relacionado con el manejo de las bonanzas
externas. Durante el siglo XX Colombia tuvo que manejar varios ciclos asociados
con las fluctuaciones de los precios internacionales del café. El pais disefi6 un
conjunto de instituciones, politicas y organizaciones para manejar estos ciclos,
como lo examinamos en un libro con Roberto Junguito'®. El manejo no siempre
fue perfecto, pero se fue aprendiendo de la experiencia, y cuando se presentd en
1985-1986 una nueva bonanza cafetera, se busco en forma deliberada reducir los
riesgos asociados con la enfermedad holandesa.

Este fendémeno hace referencia a la experiencia de varios exportadores de
petroleo y gas que registraron transformaciones estructurales en sus economias
como resultado de bonanzas externas mal manejadas. Los sectores que estaban
dedicados a la produccion de bienes comercializados internacionalmente (indus-
tria y agricultura, por ejemplo) se debilitaron, mientras que los dedicados a los
no comercializables (servicios publicos, vivienda, transporte, comunicaciones
internas) se favorecieron relativamente. El nombre estd derivado de la expe-
riencia de Holanda a finales de la década de los sesenta del siglo pasado: a raiz
del descubrimiento de campos de gas en el mar del Norte, la economia holandesa
experimentd una reasignacion de sus recursos productivos, lo que desemboco
en un proceso de desindustrializacion, en dificultades fiscales, en aumentos del
desempleo y en un fortalecimiento exagerado de la moneda nacional. El resultado
de este proceso se expresa normalmente en estancamiento e inflacion. La mayoria
de los paises petroleros han manejado mal sus bonanzas; por eso hay analistas
que se preguntan si un auge petrolero es una bendicién o una maldicién!®.

18 Roberto Junguito y Diego Pizano (coords.), Instituciones e instrumentos de la politica cafetera en

Colombia, Bogota: Fondo Cultural Cafetero y Fedesarrollo, 1997.

19 Alan Gelb et al., Oil Windfalls, Blessing or Curse, Oxford University Press: World Bank, 1988.
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La administracion Betancur experimentd un auge inesperado en los precios
internacionales del café en 1985-1986, como resultado de una fuerte sequia en el
Brasil. El equipo econémico tomoé medidas en coordinacion con las autoridades
cafeteras para ahorrar la mayor parte de los excedentes y para evitar presiones
inflacionarias; se aprovecho para cancelar los pasivos externos del Fondo Nacional
del Café, se mantuvo una tasa de cambio competitiva y se fue muy cuidadoso con la
programacion del gasto publico. El resultado se tradujo en una tasa de crecimiento
del PIB del 5% en 1986 en el contexto de una economia estable y equilibrada. El
Banco Mundial examind esta experiencia y la consideré como uno de los mejores
modelos en el mundo de como se deben manejar este tipo de bonanzas.

En la década de los noventa Colombia encontro el gran yacimiento de Cusiana;
asi, los ingresos petroleros comenzaron a crecer en forma importante. El Depar-
tamento Nacional de Planeacién, junto con el Banco Mundial, convocd a un
seminario de alto nivel para examinar este nuevo escenario. El suscrito fue invi-
tado a hacer unos comentarios basados en su experiencia con el estudio y el
manejo de los ciclos cafeteros?’. En ese y otros foros propuse aprovechar esos
recursos para ampliar en forma sustancial la formacion de capital humano, y
sefialé que era necesario crear formas de ahorrar la mayor parte de los excedentes
para evitar ataques severos de la enfermedad holandesa. Igualmente, resalté la
gran importancia de mantener una tasa de cambio competitiva. Recomendé¢ la
creacion de un fondo en el exterior, como lo hizo Noruega, para evitar el recalen-
tamiento de la economia y como férmula para aumentar el ahorro de largo plazo.
Aunque otros economistas hicieron propuestas en la misma direccion, estas ideas
no fueron acogidas en forma plena. El Gobierno creé el Fondo de Estabilizacion
Petrolera, pero este mecanismo no funcion6 en forma adecuada, por dos razones
basicas: 1) el ahorro fue claramente insuficiente; 2) la ley permitio utilizar los
recursos del fondo como garantia para facilitar un mayor endeudamiento externo
del Gobierno, via por la cual se facilitaba la expansion del gasto publico, lo que
condujo a fortalecer en forma artificial la tasa de cambio?!. El pais experimentd
ataques de la enfermedad holandesa entre 1993 y en afios recientes. Esto afecto
el crecimiento agricola e industrial y la generacion de empleo, y es una de las
razones que explica por qué el pais ha tenido tanta dificultad en alcanzar altas
tasas de crecimiento en forma sostenida y tasas de desempleo cercanas al 5%.

20 Diego Pizano, “Comentarios a la ponencia de Miguel Urrutia y Rodrigo Suectn”, en Cusiana, un

reto de politica econémica, Bogota: DNP y Banco Mundial, 1994.

21 Véase, por ejemplo, Santiago Herrera, “El tipo de cambio real y la cuenta corriente en el largo plazo

en Colombia”, Coyuntura Economica, Bogota, marzo. Estudios de Alberto Carrasquilla y Alberto
Calderon llegan a conclusiones similares, 1997.
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En el ambito internacional entidades como el Banco Mundial y el Fondo Mone-
tario Internacional han estimulado estudios encaminados a buscar alternativas para
que los paises petroleros y otros paises muy dependientes de los productos basicos
logren diversificar sus economias. Uno de estos estudios hace referencia a los
esfuerzos de los paises del golfo pérsico por reducir su dependencia del petroleo®2.

7. La falta de sinergia entre la dotacion medioambiental, la biodiversidad y el
desarrollo econémico:

Pocos desconocen que Colombia sea una potencia mundial en materia de biodi-
versidad; no obstante, a pesar de grandes esfuerzos, como la creacion del Minis-
terio del Medio Ambiente y la adopcion de planes de sostenibilidad ambiental por
parte de varios sectores y de empresas, el pais todavia esta en proceso de llegar a un
modelo de desarrollo sostenible, que permita aprovechar los recursos, preservando
el capital natural en el largo plazo. Hay mucho espacio para incorporar tecnologias
mas limpias, para mitigar la emision de gases contaminantes y para proveer servi-
cios ambientales a la comunidad global. El pais adoptd una serie de compromisos
al suscribir el Acuerdo de Paris, en virtud de la Convencion Marco de las Naciones
Unidas sobre Cambio Climatico en 2015; esto va en la direccion correcta, pero se
requiere fortalecer la institucionalidad y ajustar las politicas publicas para conciliar
un proceso de desarrollo dinamico con la conservacion del medioambiente.

El pais tiene un gran potencial para desarrollar el ecoturismo responsable;
al tiempo, en las selvas colombianas pueden existir soluciones de gran interés
para la humanidad. Un ejemplo es la investigacion liderada por los profesores
Helena Groot, Eduardo Mitrani y otros?® sobre la actividad antibidtica que han
encontrado en secreciones de la piel de ranas recogidas en distintos puntos de
la geografia nacional. Estos animales son inmunes a las enfermedades tropi-
cales que tanto afectan a los seres humanos a lo largo y ancho del planeta y aqui
podrian existir las bases para nuevas vacunas y nuevos antibioticos.

8. Tasas de ahorro e inversion insuficientes:

La Mision de Empleo recomend6 elevar las tasas de ahorro e inversion para
alcanzar mayores tasas de crecimiento. Esto se logro parcialmente, y en algunos
afos la tasa de inversion se ha acercado al 30% del PIB, cifra respetable en el

22 Reda Cheriff, Fuad Hasanov y Min Zhu (eds.), Breaking the Oil Spell, con prologo de José Antonio

Ocampo, Washington: IMF, 2016.

23 Groot, H.; Mufioz, C.; Riveros, G.; Salazar, V.; Florez, F.; Mitrani, E., “Skin Micro-organs from

Several Frog Species Secrete a Repertoire of Powerful Antimicrobials in Culture”, Journal of
Antibiotics, vol. 65, nim. 9, pp. 461-467, 2012.
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ambito global. Sin embargo, muchos analistas y empresarios, nacionales y extran-
jeros, sefialan que las altas tasas de tributacion, los altos costos laborales y la inse-
guridad juridica han frenado la inversion, el crecimiento y la generacion de empleo.

Por todas estas razones (y por otras adicionales), la economia colombiana no
ha podido alcanzar tasas de crecimiento como las previstas como posibles por el
profesor Currie.

9. Comportamiento del sector agricola e industrial:

El sector agricola colombiano podria crecer en forma mas dindmica. La Mision
de Estudios sobre el Sector Rural ha propuesto un conjunto de iniciativas para darle
mayor fortaleza y crecimiento: es evidente que el sector requiere un suministro
de bienes publicos (infraestructura fisica, educacion basica, investigacion y exten-
sion, distritos de riego, etc.) mucho mayor a la que ha recibido en el pasado. Hay
que impulsar el crecimiento de la productividad y hay que facilitar la adopcion de
nuevas tecnologias. Los sectores publico y privado deben incrementar sus inver-
siones para que el campo pueda desarrollar su potencial, respetando, por supuesto,
las normas laborales y ambientales. La Corporacion de Investigaciones Agrope-
cuarias (Corpoica) se ha venido fortaleciendo, y este proceso debe continuar si lo
que se busca es tener mejores variedades y mayor productividad y eficiencia. El
aporte de los empresarios privados es también de la mayor importancia.

Enrelacion con el sector cafetero, el pais ha logrado aumentar la productividad
y la produccién. Al tiempo, el sector enfrenta el gran reto de la escasez de mano
de obra en determinadas zonas, y eso estd llevando al disefio de tecnologias que
permitan algun grado de mecanizacion en el proceso de recoleccion. Por otra
parte, los caficultores colombianos se han involucrado en diversos programas de
sostenibilidad, y el pais podria llegar a convertirse en el mayor proveedor de cafés
sostenibles del mundo (desde el punto de vista economico, ambiental y social).

En cuanto al sector manufacturero, es importante recordar que el profesor
Chenery?* pensaba que paises como Colombia deberian hacer un gran esfuerzo
para diversificar su economia. Como parte de esta estrategia, la promocion de un
sector industrial dindmico y competitivo era muy importante. En la tradicion del
profesor Kuznets, Chenery consideraba que una transformacion estructural de las
economias de paises de ingresos medios (que implicaba reducir la dependencia
de productos primarios y elevar la importancia de sectores como el industrial)
podia acelerar la tasa de crecimiento mediante la incorporacion de nuevas tecno-
logias y el incremento de la productividad. De acuerdo con sus investigaciones,

24 Hollis Chenery, Industrialization and Growth, op.cit.
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la estrategia de industrializarse hacia afuera habia generado mayores beneficios
que la antigua politica de sustitucion de importaciones.

El sector industrial colombiano nunca llegd a tener la importancia que ha
tenido en los paises asiaticos o los paises escandinavos (que hace cien afios eran
altamente dependientes de productos basicos); de hecho, en los ultimos veinte
afos ha perdido participacion en la generacion del producto interno bruto (PIB),
en parte, por el auge minero-energético. Esto llevd a la Asociacion Nacional de
Empresarios de Colombia (ANDI) a contratar un estudio con Fedesarrollo? para
examinar a fondo las causas de esta situacion y para formular una nueva estra-
tegia de desarrollo productivo. El estudio contiene un importante diagndstico y
apoya una estrategia para que las empresas se integren en forma competitiva en
las cadenas globales de valor. No se trata de regresar a las antiguas politicas de
proteccion, sino la de suministrar bienes publicos a todos los sectores y crear un
ambiente regulatorio mas propicio para el desarrollo de las empresas.

EvoLUCION DEL MERCADO LABORAL Y PERSPECTIVAS

La tasa de desempleo en las siete principales dreas metropolitanas del pais llego
a niveles cercanos al 20% en 1999, como consecuencia de la grave crisis econo-
mica y financiera que experimento el pais a finales del siglo XX. En lo corrido
del siglo XXI se redujo gradualmente, hasta alcanzar niveles de un digito en afios
recientes. Este resultado ha facilitado en forma muy importante la reduccion de
la pobreza extrema y de la pobreza multidimensional. El pais ha logrado ampliar
su clase media en forma significativa.

Se han adelantado valiosos trabajos sobre el comportamiento del mercado
laboral por parte de universidades?®, entidades gubernamentales®’ y centros de
investigacion?®. En este breve comentario no puedo entrar a examinar los resul-
tados de todas estas importantes investigaciones. Lo que si puedo destacar es que

25 Mauricio Reina, Sandra Oviedo y Laura Tamayo, Elementos para una nueva politica de desarrollo

productivo en Colombia, Bogota: Fedesarrollo, 2015.

26 Los observatorios laborales del Externado y de la Universidad del Rosario han hecho aportes

significativos. Investigadores de las universidades Nacional, del Valle, Javeriana y Antioquia
también han hecho aportes valiosos sobre temas relacionados con el mercado laboral en Colombia.

27" Un libro muy completo que recomiendo es el de Luis Eduardo Arango y Franz Hamann (eds.), E/

mercado de trabajo en Colombia: hechos, tendencias e instituciones, Bogota: Banco de la Republica,
2013.

28 El CEDE de la Universidad de los Andes y Fedesarrollo han preparado importantes estudios y

documentos de trabajo sobre el mercado laboral en los ultimos diez afios.
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subsisten graves problemas de informalidad y niveles preocupantes de desem-
pleo entre los jévenes y mujeres. También, es evidente que el pais no ha logrado
reducir la tasa de desempleo a niveles del orden del 5%, como si lo han logrado
otros paises de América Latina y otros paises emergentes.

INFormE OCDE soBRE EL EMPLEO EN CoLomBIA

La OCDE ha venido preparando una serie de informes sobre diversos aspectos
del desarrollo colombiano; este ejercicio fue parte del proceso de admision de
Colombia a ese organismo, compuesto por los paises con mayores ingresos y
mejores practicas globales. A comienzos de 2016 la OCDE presenté un informe?’
sobre el empleo y las politicas sociales en Colombia. Alli se reconocen, en primera
instancia, que el pais ha logrado tasas de empleo y de participacion de la fuerza
laboral mas altas que el promedio de los paises de la OCDE. Al tiempo, se sefala
que el pais continua presentando niveles altos de informalidad y de desigualdad.
Los informes proponen varias medidas para reducir la informalidad, entre ellas
una mayor flexibilidad laboral y una reduccion del salario minimo. También,
recomiendan focalizar mejor el gasto publico, ya que su impacto redistributivo
es muy limitado y hacen énfasis en la reforma del sistema pensional, ya que esta
beneficiando de manera especial a personas con ingresos relativamente elevados
y su costo fiscal es enorme. La Asociacion Nacional de Instituciones Financieras
(ANIF) edit6é un interesante documento®® sobre la reforma estructural pensional
que requeriria Colombia que, de ser adoptada, tendria un impacto favorable sobre
las finanzas publicas y sobre el crecimiento de la economia. Pienso que el pais tiene
que examinar y debatir este tipo de propuestas con la mayor seriedad posible.

Estupio oeL BID soBRe EL FuTuRO DE CoOLOMBIA

En febrero de 2016 el BID presentd un importante documento sobre el futuro de
Colombia3!. Este informe plantea la posibilidad de que el pais alcance en 2030

29 OCDE, El mercado laboral y las politicas sociales en Colombia, Bogota: Ministerio del Trabajo,

2016.

30 ANIF, Elementos para una reforma estructural pensional, Bogota, noviembre de 2017.

31 Rafael de la Cruz, Leandro Gaston Andrian y Marco Loterszpi (eds.), Colombia: hacia un pais

de altos ingresos con movilidad social, con prologo de Luis Alberto Moreno, Washington: Banco
Interamericano de Desarrollo, 2016.
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niveles del orden de 30.000 doélares en términos del ingreso per capita. Para
alcanzar esta meta, el pais tendria que crecer al 6% anual, cifra igual a la postu-
lada por la Mision de Empleo. Los analistas que prepararon el informe piensan
que esta meta es alcanzable, siempre y cuando el pais emprenda reformas estruc-
turales profundas para aumentar la eficiencia del Estado y del gasto publico y
tome medidas en diversos frentes para aumentar la productividad y para reducir
los costos de transaccion. Plantea medidas para reducir la pobreza y la exclusion,
y para consolidar la expansion de la clase media. Propone formulas claras para
mejorar la educacion, la infraestructura fisica y la salud; aborda el tema del creci-
miento de sectores como el agricola y el industrial. En relacion con el mercado
laboral, propone reducir su informalidad y mejorar su flexibilidad. Los autores
consideran que los costos no salariales son muy elevados en Colombia (mas del
70% del salario) y estan por encima del promedio de América Latina (39%).

Se estiman, ademas, las inversiones requeridas y se discuten las posibles
fuentes de financiamiento de este ejercicio. La estrategia planteada en este
informe exige resolver retos formidables, pero al tiempo indica que es un esce-
nario posible, sobre todo si el pais logra crear un gran consenso nacional alre-
dedor de estos grandes propositos. Si se adelantaran las reformas propuestas, el
pais podria gozar de tasas de desempleo de un solo digito y, ademas, cercanas
a lo que seria una situacion de pleno empleo (4% a 5%). En términos generales,
este informe coincide con buena parte de los temas que abordamos en secciones
anteriores.

Estubio peL PROFESOR HAUSMANN

El 2016 tuve oportunidad de conversar con el profesor Ricardo Hausmann,
director del Centro de Desarrollo Internacional de la Universidad de Harvard.
En los ultimos afos ¢l ha dirigido la elaboracion de un gran atlas de comple-
jidad econémica®?. Este concepto se refiere a la capacidad de una nacién de
incorporar conocimientos a sus procesos productivos. Este distinguido profesor
explico los resultados para el caso de Colombia. De acuerdo con sus mediciones,
Colombia no ha logrado un alto grado de complejidad econdmica y esto se refleja
en la baja diversificacion de las exportaciones del pais. Considera que es un pais
muy cerrado a la inmigracion de extranjeros altamente calificados y ha perdido
una gran oportunidad de mejorar su capital humano y de ampliar el acceso al

32 Ricardo Hausmann, The Atlas of Economic Complexity, Harvard: Center for International
Development, 2015.
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conocimiento util por esta via. El emplea sus mediciones para proyectar el creci-
miento de las distintas naciones, y en el caso de Colombia sefiala que el pais
podria crecer a tasas anuales del 3% en los proximos afios.

Esta cifra puede ser considerada como satisfactoria para un pais que ha tenido
que enfrentar una caida en sus ingresos externos y sus ingresos fiscales, como
le ha tocado a Colombia en los ultimos afos, como consecuencia del colapso
de los precios del petroleo. El pais ha logrado manejar esta transicion en forma
adecuada, y eso lo reconocen las calificadoras de riesgo y los organismos multi-
laterales de crédito.

Empero, desde una perspectiva de mediano y largo plazos este resultado
deberia prender las alarmas de toda la sociedad, ya que ese nivel no seria sufi-
ciente para reducir el desempleo y para convertir a Colombia en un pais de altos
ingresos, con mayor movilidad social generacional.

TENDENCIAS MUNDIALES Y LA AMENAZA DE LA AUTOMATIZACION

Los estudios elaborados por la Organizacion Internacional del Trabajo (OIT)
muestran un panorama del mercado laboral mundial bastante complejo y preocu-
pante. La OIT estima que en 2017 habria 201 millones de personas desempleadas
en el mundo?3. La tasa global de desempleo pasara del 5,7% al 5,8%, cifra que
no parece muy elevada, pero que esconde el hecho de que cerca del 45% de los
empleos en los paises en desarrollo son vulnerables y muchos de baja calidad.

Las proyecciones de la economia mundial realizadas por el Banco Mundial,
el FMI y otras entidades* indican un panorama con crecimientos posibles entre
el 2,7% y el 3,6% como promedio anual para los proximos anos. El comercio
mundial no tuvo un comportamiento dindmico en 2016 y hay amenazas de
proteccionismo por parte de los Estados Unidos y otros paises importantes. Si se
llegara a desatar una guerra comercial a escala global, este factor complicaria en
grado muy significativo alcanzar esas tasas de crecimiento, que ya de por si son
moderadas. Hay un clima de incertidumbre y este factor naturalmente no es el
mas propicio para el incremento de la inversion.

Por otra parte, han aparecido varios libros*> y documentos expresando un
gran temor por las tendencias hacia la automatizacion y la inteligencia artificial:

33 OIT, World Employment Social Outlook, Ginebra, 2016. También, véanse las estimaciones sobre el
empleo global que ha realizado esta entidad en 2017.

34 Proyecciones de la economia mundial del FMI y del Banco Mundial en 2017.

35 Véase, por ejemplo, Martin Ford, The Rise of Robots, New York: Basic Books, 2015.
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numerosos empleos de tipo repetitivo y rutinario estan comenzando a ser reem-
plazados por robots y por computadores, y este fendmeno podria implicar que
importantes grupos de la poblacion, especialmente aquellos sin capacitacion
adecuada, podrian quedar desempleados en los proximos quince o veinte afios.
Esta ansiedad ha aparecido varias veces en la historia; por ejemplo, cuando avan-
zaba la revolucion industrial en Inglaterra en la segunda mitad del siglo XVIII
hubo grandes protestas contra las nuevas fabricas de textiles, ya que estaban
desplazando las técnicas artesanales que eran intensivas en mano de obra.
La realidad es que desaparecieron empleos, pero se crearon nuevos en mayor
cuantia, aun cuando estas tecnologias disruptivas generan costos de transicion y
adaptacion que han sido significativos. La respuesta esta en la inversion en capital
humano, para capacitar a la gente en labores y tareas que no son repetitivas y
que exigen criterio, analisis y comprension. El riesgo del desempleo tecnologico
existe y este factor debe incorporarse en las estrategias de desarrollo del pais a
mediano y largo plazos.

REFLEXION FINAL

Esta reedicion de los estudios de la Mision de Empleo deberia estimular un gran
debate nacional de cémo incrementar la generacion de empleos de calidad y
como continuar con el proceso de la reduccion de la pobreza y la desigualdad
en el contexto de una economia competitiva y dindmica. Alcanzar estas metas
exige un gran acuerdo nacional e implica adoptar reformas de fondo en diversos
frentes: desde las politicas fiscales y monetarias hasta las politicas relacionadas
con la educacion, la ciencia, la tecnologia y la innovacién. La informalidad
laboral sigue siendo muy elevada (mas del 50%) y se requieren correctivos de
fondo para disminuirla.

Colombia ha gozado de un alto grado de estabilidad macroecondémica por
largas décadas, y este es un gran activo del pais. Hay varios estudios?® que
muestran que los desequilibrios fiscales y monetarios, cuando son de magnitud
significativa, inciden en forma negativa sobre los niveles de empleo, crecimiento,
pobreza y desigualdad. El gran reto es disenar estrategias de desarrollo que esti-
mulen el empleo, el desarrollo sostenible y la reconciliacion nacional, respetando
el cumplimiento de la regla fiscal y manteniendo bajo control el crecimiento de
los precios. Para ello es esencial elevar los niveles de ahorro e inversion y contar

36 Véase, por ejemplo, Mauricio Cardenas y Miguel Urrutia, “Impacto social del ciclo econémico en

Colombia: 1989-2004”, Coyuntura Social, nim. 30, junio, Bogota, Fedesarrollo, 2004.
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con empresarios dindmicos e innovadores, tanto nacionales como extranjeros.
Colombia tiene que avanzar en su insercion en la economia global.

Finalmente, hay que tomar en serio los aspectos institucionales. Diversos estu-
dios?” han encontrado que el pais esta enfrentando fuertes restricciones de creci-
miento por el inadecuado funcionamiento de las instituciones que tienen que ver
con los sistemas politico, judicial, de contratacion publica, pensional, de la salud
y el de asignacion de las regalias, por solo mencionar los mas importantes. Si
no se emprenden reformas de fondo en estas areas, el pais no podra alcanzar su
potencial de crecimiento y no lograra tasas de desempleo cercanas al 5%. Parece
haber llegado el momento de convocar una nueva Mision de Empleo que cuente
con los mejores expertos nacionales e internacionales sobre este tema tan funda-
mental para nuestra nacion.

Bogota, diciembre de 2017

37 Véase, por ejemplo, Alberto Alesina (eds.), Reformas institucionales en Colombia, Bogota:
Fedesarrollo y Alfaomega, 2000. También, recomiendo el libro editado por James Robinson y
Miguel Urrutia, Economia colombiana del siglo XX, Bogota: Banco de la Republica y Fondo de
Cultura Economica, 2007, y el libro de Roberto Junguito, Historia econémica del siglo XX, Bogota:
Universidad Sergio Arboleda, 2016. Estudios recientes del Banco Mundial, el FMI, el BID y la
OCDE sobre Colombia hacen énfasis, de igual manera, en la necesidad de reformas estructurales
para superar barreras de tipo institucional.
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