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PRESENTACION

Durante las dltimas tres décadas, la economia colombiana ha vivido importantes
transformaciones. La estructura econdmica ha cambiado ostensiblemente, el Estado se ha
visto sometido a continuos procedimientos de reforma y se ha implantado un nuevo
modelo econémico. Tal modelo econdmico puede considerarse como una respuesta
politica de las clases dominantes a las tendencias hacia la cosis de un régimen de acumulacidn
basado en la expansion del aparato productivo (principalmente a través de la indus-
trializacion) y en el mercado interno. Al mismo tiempo, es expresivo de las transformaciones
capitalistas en general, esto es, de la transicion hacia una nueva fase de la transnacionalizacion
del capital o de la “globalizacion capitalista” a escala planetaria,

La construccidn del modelo neoliberal ha comprendido un proceso de caricter integral
que involucra la totalidad de la vida econdmica, social y politica. En el campo economico,
no se trata simplemente de la aplicacion de la doctrina econdmica neoliberal a través de
medidas de politica economica, en general, y de politica macroeconomica, en particular,
El proyecto politico econdmico del neoliberalismo ha supuesto la construccion de un
nuevo orden: el orden neoliberal, Ese orden se enende en el sentido positivo del derecho,
esto es, como traduccion normativa de los aspectos esenciales del modelo econdmico;
elle con un doble proposito: por una parte, implantar las “nuevas reglas de juego™ que
han de orientar el nuevo concepto de regulacion estatal de la economia que contiene la
doctrina neoliberal; por otra, dotar esas “'reglas de juego” con el don de la legalidad y, de
esa manera, investirlas con las bondades del ordenamiento (y del procedimiento)
democritico, Asi, un proyecto autoritario en lo fundamental se revela como expresion de
la volunrad colectiva,

En este libro se examina el proceso de construccidn del orden neoliberal en Colombia
clurante las tres Gltmas décadas. El andlisis se realiza desde lo que podria caractenzarse
como una perspectiva de economia politica, esto es, de ana perspectiva en la que subyace
el andlisis de las ransformaciones capitalistas, de los cambios del proceso de acumulacion
y del modo de regulacidn de la cconomia, asi como su interaccion y mutuo
condicionamiento con el orden juridico econdmico. No se trara de un examen desde la
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corriente tednica —de origen anglosajén— denominada andlisis econémico del derecho, la
cual define, en palabras de Jestis Antonio Bejatano, “un campo de aplicacion de la teoria
cconomica {principalmente de la teoria microecondmica v de la economia del bienestar) al
estudio de la formacion, estructura, procesos ¢ impactos economicos de la ley v de las

1#2

ifstciones legﬂles :

Por orden necliberal se comprende en este trabajo ¢l ordenamiento juridico econdmico
mspitado en la doctrina neoliberal. En este aspecto debe advertirse que no se trata de un
orden nenliberal pare, por cuanto la traduccion de doctrina en politica y de ésta en nor-
matividad posee las innumerables mediaciones propias de la formacion econdmica y
soctal capitalista, esencialmente conflictiva v contradictoria, Lo que se ha pretendido es
develar la femdencia predominante en la construccidn del ordenamiento sin desconocer otras
configuraciones de las que él pueda dar cuenta.

La construceidn del ordenamiento juridico econdmico se ha examinado, por su parte,
como un producto del proceso de produccidn de normatividad. El ciclo productive
completo de tal produccion (¢l examen de sus condiciones de surpimiento, sus fuentes, el
tramite en el poder legislativo, el control de consttcionalidad, la consideracian de su
impacto economico, social v politico, entre otros) rebasa los propadsitos del trabajo. En
sentido estricto, la nocion de ordenamiento se ha restringido a la normatividad constitucional
v legal (sin inchair los desarrollos jurisprudenciales) que da forma a lo que en el trabajo es
definido como & orden meolileral.

Con fundamento en estas necesarias precisiones, el propasite del trabajo se ha
desarrollado en tres partes. En la primeta parte, Generis ¢ finerario del proyects weoliberal, se
hace un recorrido por algunas de las fuentes basicas de la doctrina neoliberal, poniendo
especial énfasis en los aportes de la doctrina neoliberal alemana y de la Escuela de
Chicago, sin que ello signifique un desconocimiento de otras concepciones, no abordadas
en el trabajo, que bien podrian considerarse constitutivas de Ia doctrina neoliberal
contemporinea’ . Definido el sorpas bisico del proyecto neoliberal, seguidamente se
establecen los aspectos centrales de la critica neoliberal a las confipuraciones del capita-
lismo actual y se muestran los lineamientos principales de su proyecto politico econdmico,
Asi mismo, se examinan las condiciones historicas de su implantaciin a nivel internacional,
en particular en América Latina, En esta parte del libro, se considera que los lineamientos
del proyecto neoliberal se constituyen en un verdadero programa politice a traves de lo
que ha dado en llamarse el “Consenso de Washington™; por otro lade, se muestra que,
ante las evidentes falencias de andlisis v de propuesras de politica, el proyecto necliberal
sufrid un remozamiento en la década de 1990 con la incorporacion de las tesis del
necinsttucionalismo y de otros desarrollos tedricos. Igualmente, se resalta ] papel
desempenado pot los organismos multilaterales en la construccion de un orden neoliberal
de caricter global. Esta primera parte cietta con un balance (provisional) de la politica
neoliberal al inicio del siglo XXI.

Fn la segunda parte, La construccidn del models neoliberal en Colombia, se aborda el objeto
de estudio especifico del libro, Porun ladao, se muestra el proceso de instalacidn del proyecto
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nealiberal en Colombia; se sefiala que se estd en presencia de un proceso que lleva mas de
tres décadas, cuyo punto de inflexidn en direccidn @ la wsfracson wifematica de un
ordenamiento juridico econdmico neoliberal se aprecia al finalizar la segunda mitad de 1a
década de 1980); por el otro, se sefialan cinco momentos de la construccién del orden
neoliberal, que van desde la implantacidn de reformas estructurales claves para la llamada
desregulacion econdmica hasta la tendencia a la supranacionalizacion del ordenamiento en
¢l marco de las negociaciones de tratados de libre comercio. Esta parte del libro da cuents
delidnerano de la construccidn de un orden juridico econdmico, cuyas bases programaricas
se encuentran en las reformas definidas por el Consenso de Washington para la liberaliza-
citin de la economia y la disciplina fiscal.

En la tercera parte, Lar dnrtituciones del wodelo nealiberal— los cavor de la planeacidn, el presupuests

¥ det banica cendrai, s€ someten 4 exarnen las instituciones esenciales del proceso de implantacion

del modelo neoliberal en Colombia, En esta parte del libro se muestra como, a través de
ellas, se ha asistido ~mediante los comrespondientes desarrollos legales— a un reforzamiento
sistemdtico de los lineamientos programaticos del necliberalismo. Se trata de las institudones
en las que se concretan las decisiones de politica econdmica, en general, y de politica
mactoecondmica, en patticular, entendida ésta dltima en términos de la politica fiscal yla
politica monetaria y cambiatia, asi como de sus relaciones de coordinacion o subordinacion.

En las Consideracionss finales se elaboran algunas apreciaciones sobre el impacto de las
politicas neoliberales y las conbiguraciones del ordenamiento juridico econdmico neoliberal,
para mostrar que se esti en presencia de un proyecto politico ccondmico que ha producido
una debacle econdmica v social en Colombia.

Este libro es, en parte, el resultado del trabajo de investigacion que adelanté durante
i e sabdtes, institacion aan sobreviviente a las politicas neoliberales en las universidades
publicas, contemplada en el ordenamiento de la Universidad Nacional de Colombia, a
quien le debo mi agradecimiento; en parte también, recoge mis experiencias como docente
de pregrado del Departamento de ciencia politica en la asignatura de “Politica econémi-
ca”y de posgrado de la especializacion en derecho constitucional en la asignatura “Ins-
tituciones econdmicas de la Constitucion de 19917 igualmente, contiene planteamientos y
tesis que he sostenido y desarrollado en multiples escenarios académicos y del movimiento
social y popular durante los ltimos lustros,

MNOTAS DE LA PRESENTACION

' Jesds Antonio Bejatano (1999 “El analisis economico del derecho, Comentarios sobre

textos bisicos”, en Feonomia Institucional, N® 1, revizea de la Facultad de Economia,
Universidad Externado de Colombia, Bogotd, p. 156

*Tal es el caso de la doctrina de la pebdic dhotce, de James Buchanan, que podria considerarse
constitutiva y al mismo dempo tibutaria de la doctrina neoliberal,
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GENESIS E ITINERARIO
DEL PROYECTO NEOLIBERAL

En 1985, en entrevista concedida a la revista estadoumdense Forbes, Milton Friedman
afirmaba: “El ciclo del libre mercado durard, El movimiento intelectual estd alcanzando la
edad madura, pero el movimiento politico apenas esta dando sus primeros pasos™, Segan
Friedman, €l verdadero cambio en el clima intelectual habria comenzado a finales de los
cuarenta y principios de los cincuenta, y no podria esperarse su plena aplicacién anees del
afio 20000,

Al promediar el ano 2004, esa afirmacion de Friedman, ademis de haber adquinido
plena validez, ha mostrado sus limites. Las tesis del “libre mercado™ han logrado instalarse
en la actual fase de transnacionalizacion del capiralismo y, lo que antes aparecia como una
opritn de superacion coyuntural de la erisis del patrdn keynesiano de acumulacion, ha
irtumpido como una alternativa capitalista con relativa consistencia. Al mismo dempo, no
obstante, sin haberse implantado de manera plena, el proyecto neoliberal muestra signos
de agotamiento y sus manifestaciones de crsis son protuberantes,

La crisis del modelo socialista de administracion butocritica centralizada® y el
consecuente derrumbe de ese proyecto socialista on Europa orental actuaron come factores
que favorecieron la consolidacion de la lamada revolucion liberal en diversos escenarios:
En el mundo académico ¢ intelectual, las tesis neoliberales han logrado ganar nuevos e
importantes espacios al instalar sus valores e imponer sus categorias v concepros de andili-
sis. Las reflexiones en torno a una sociedad humana, alrernativa al capitalismo, fueron
desplazadas por el pragmatismo del “libre mercado” y el feachisme de sus poderes. El
mundo de la politica, de la economia, de la produccion cultural y artistica v de la cotidianidad
del ser humano fue invadido por el impeno capitabista de las relaciones mercantiles, Por su
parte, las formas de aposicion y de resistencia, luego de un periodo relativamente larpo de
examen e interpretacion de los aleances histdricos de semejante provectn, han lograde
transitar hacia la accion politica organizada, todavia desigual y diferenciada, y trabajan de
manera incesante en la construccidn de los fundamentos y los lineamientos de proyectos
politicos alternativos, tendientes a garantizar una verdadera emancipacicon del ser humano,

13
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DEL MOVIMIENTO INTELECTUAL AL PROYECTO
POLITICO MEQLIHERAL

La trayectotia histdrica del proyecto neoliberal ravestra que se ha asistido a la tansformaaidn
de un movimiento intelectzal en un movimiento politico (con su proyecto y su programa
politica), en un proceso que puede considerarse larpo, ercitico, complejo y contradictorio,

Con fundamento en los disefios tedricos y docttinaros iniciales, que se remontan a la
primera mitad del siglo XX, se conformo una “avanzada intelectual” neoliberal, con un
alto grado de organicidad, que ripidamente se constituiria en una verdadera red mundial
v desarrollaria una enorme influencia en diversos campos de las vida econdmica, social y
politica. Bea “avanzada intelecrual™ posec su expresion mas organizada en la Sociedad
Mont Pelerin, fundada en 1947, la cual esti constituida actualmente por una red global de
cerca de 1.000 intelectuales ¢ influye sobre cien “Fibricas de pensamiento™ (Hhink ki) en
el mundo, aproximadamente’,

FUENTES PRIMARIAS DEL MEOLIBERALISMO ECONOMICO

La doctrina neoliberal contempaorinea es el resultado de una sintesis ecléctica de
diversos enfoques yuxtapuestos de teorfa econdmica, surgidos en momentos histéricos
distintos, Se trata principalmente de las tesis del iberalismo econdmico de Adam Smith,
de la economia neoclisica, del monetarismo (en especial, de la teorda cuantitativa del
dinero), de os aportes del neoliberalismo austro alemin y de la Escuela de Friburgo y,
posteriormente, de s concepeiones de la Escuela de Chicago, Con ellos se ha intentado
construir un sistema que, con la pretension de teoria cientifica y considerando la economia
COmO una ciencia positiva, libre de juicios de valor y despojada de caalquier idenlogia,
ha buscado dar cuenta de las causas del comportamiento critico de la sociedad y ofrecer
una alternativa que perfeccione los mecanismos de funcionamiento del régimen cco-
nomico capitalista,

Ef beraiton ecomdmica de < dawe Swith

De acuerdo con los tedricos del neoliberalismo, su fuente original se encontraria en la
economia clisica inglesa, especialmente en la obra de Adam Smith, quién es identificado
cotno el padre del liberalismo econdmico v el gestor del primer ciclo liberal en la historia®,
iniciado en 1776 con ka publicacion del libro Tesestipaciin de da waturalesa v lar cassas de la
HicjaEse cl6 S5 Henzones,

Segin la interpretacion neoliberal de Smith, su principal aporte a la comprension del
sisterng econdmico moderno estaria en los sipuientes aspectos: p
2 Elreconocimiento de una naturalers humana esencialmente egolsta e individualista; es

decir, determinada por Ia bisqueda del interés propio,

14
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b} La reivindicacion de la libertad individual comoe fundamento para el desarrollo de la
personalidad y la obrencidn del bienestar,

¢) Latendencia a cooperar valuntariamente a través del intercambio con el fin de encontrar
en oiros la satisfaccion de intereses epnistas e individualistas propios.

d) La idea de que el intercambio, por accidn de la “mano invisible”, produce cfectos
autorreguladores que permiten no solo el logro de los objetives propios, sino que se
traducen en bienestar para la sociedad.,

¢ La tesis de que para realizar cse intercambin no es necesana, en consecuencia, la accion
de agentes externos, coercitivos o violadores de la ibertad individual, o
Elio conduce a que la c::nmprcnﬁi-irﬂ de la obra de Smith s¢ reduzea a su detensa del

“lilyre mercadn” como escenario para el de: desarrollo de las iniciativas individuales, y a que ¢l

Estado s identifique exclusivamente como drbitro de la actividad econdmica, -.1-‘31'3_5';:1111

“el suberano solo tiene que atender a tres obligaciones: primera, la ebligacion de proteger

a la sociedad de a violencia y de la invasion de oteas sociedades independientes; segunda,

la obligacidn de proteger, hasta donde esto es posible, a cada uno de los ‘miembros de la

sociedad de la injusticia y de la. ::npneﬁmﬂ que puedan recibir de otros miembros de la

misma; es decir, la obligacion de establecer una exacta administracion de la justicia; y

tercera, la obligaciin de realizar y conservar determinadas abras piblicas, cuya realizacion

v mantenimiento no pueden ser nunca de interés para un individuo particular o para un

pequenio nimero de individuos { J3 P
Los frutos de esa mterpretacicon de Smith, sepin Priedrman, serian venficables enpivicamente

en la histona v se expresarian especialmente en la inusitada expansion del sistema econdmico

capiralista durante el siglo XIX en Inglaterra v los Fstados Unidos, que después de la declaracion
de independencia y bajo Ia égida de T Jefferson habifan practicado el liberalismo econdmico”,

Esa comprension necliberal de la produccion tedrica de Smith presenta dos limires
fundarmentales: primero, su obra aparece sin contexto histdrico algune: es decir, huérfana de ks
condiciones econdmicas, politicas, sociales y culturales d:isiglum;ségundo,qga:is teducida
aun “en foque de mercado’, pues desconoce los esfuerzos de Smith pOF cONStruir un sistermna
teotico que permitiera, desde una perspectiva de totalidad, comprendet la reproduccion y los
mecanismos de funcionamiento del capitalismo durante la época de la manufactura’,

La toma de partido de Smith por el “libre mercado” y 1a no-intervencidn del Estado
se deben entender mis como una consecuencia de su sistema teGrHico gue como un intento
de explicar los fundamentos del desarrollo capitalisea, 81 se prefiere, libre mercado y no-
intervencidn del Estado dan cuenta del proyecto polidco de Smith y se pueden colocaren
el terreno de lo que actualmente se denominaria politica econdmica®,

Fid arden plobeal (Cresamtardnsng) del weoliberalisnn alendn

Con base en estas concepciones de politica econdmica de la economia clasica,
' hacia la década de los afios veinte del siglo pasado se empezaron a conformar las tesis
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del neolibetalisto contemporineo. Dichas concepeiones fueron desarrolladas, entre otros,
pot Erich Schneider, Heinrich von Stackelberg y Hans Peter, quicnes sc pueden considetar
como precursares del neoliberalismo alemdn v se encontrarian, segiin Behrens, en una
relacion asiméttica con la teoria neaclisica, no obstante considerarse sus sucesores’

Esrm nm[lhera'lu: vieron en el indviduo, la Iihm injclal:'wn,la libre competencia y-h nr:u:ién

la democracia hhemﬂ, rEﬂuﬂmlErﬂn, lguﬂ.imtnl‘c, un limite al accionar arménico entre Ly
naturaleza y el mercada, el cual estaria dado por la existencia de instimciones defecmosas™,
stendo éste el modo mediante el cual sentaron las bases para posteriores reflexiones neoliberales

sobre la necesidad de construir un orden econdmice (en el sentido positive del derecha).

La corriente alemana del neoliberabsmo se conselids en la segunda posguerra del
siglo pasado al formular la necesidad de construir un orden neoliberal en la naciente
Republica Federal de Alemania, en el que se estableciers una clara correlacion entre las
leyes de la economia nacional y el orden puridico. Bu objetivo, principal consistia en la
cunﬁEacmn de u un orden global (Gesmmipnirang) en el que ¢l orden n:::annﬂu_cﬂ —de

lﬂ{:'l..lf‘lfl'i}rﬂt"l alorden ;urld.‘lw I;

Los postulados de este neoliberalismo fueron desarrollados por Franz Bohm
(“arguitecto de la libertad™), Walter BEucken, Ludwig von Mises, Priedrich von Hayek,
Ludwig Frhard y Alfred Miller-Armack, quiénes conformaron, en la década de 1930, la
Escuela de Friburgo. En ese momento, ¢l neoliberalismo ya se auto-comprendia como
una variante de superacion de la crisis del capitalismo, producida por el intervencionismo
de Estado, el cual habtia coartado la libertad mdmdugl lﬂlf'rE_dldﬂ la libre iniciativa y

llevado al ser humano al camino del iota litatismo; pletan

El neoliberalismo aleman representaba una reaccion a la “economia de mando™ va Ja

b l-t:n,:c;.nnm[a planificada’, matetializadas, segin sus tedricos, en el fascismo y en el entonces
naciente pm;récm socialista en la Unidn Soviética, al tempo que reivindicaba la libertad
econdmica como fundamento de la hibertad politica, De esa forma, se establecio la conocida
refacion funcional entee libre mercado y democracia, desarrollada por Friedrich von Hayek!'.
Vale decir que, para el necliberalismo alemdn, las mnm?f.cs. impertecciones sociales a que
condujera la economia de libre mercado seran compensadas por la libre iniciativa, que
permitia el desarrollo de los individuos, Como se verd mas adelante, la imposibilidad de
sostener esta tesis llevo al surgimiento de las tesis de la economia social de mercado,
concebidas por Miller- Armack.

Franz Bohrn, fundador de 1a Escuela de Friburgo, advirtio sobre la necesidad de
construir un sistema econémice en la forma de erden juridico (en el sentido positive del

derecho constituctonad), esto es, de traducir al lenpuaje del derecho las concepciones
econdmicas del neoliberalismo. fEn ese sentido, indicé la-conveniencia de sefialarle “reglas
de juepn™ a la competencia, para evitar que imperaran las “leves de la selva’l. La econoniia
de mercado fue definida como un “orden para la preservacion de la libertad”™, cuyo
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fundamento seria la interrelacion entre en el orden econdmico v el orden Eﬁﬂﬂcﬂlz, Tal
orden de mercado representaria precisamente la desconfianza milenaria contra las elites,
que tendrian mis poder que libertad .

Al desarroflar el concepto de onden scondmico, Walter Eucken establecié la diferencia
entre una cconomia libre y un orden de competencia: “En una economia libre el Estado
no determina ni el orden econdmico ni ¢l proceso cconomico cotidiano, En un orden de
competencia, el orden econdmico es regulado por el Estado, mas no el proceso econdmico
cotidiano, &l cual se desenvuelve con fundamento en decisiones libres de las economias
domésticas v de las empresas™. Con base en la determinaciaon del tipo de economia y del

“hombre concreto de [a historia serfa posible reconocer la realidad econdmica y establecer
las tareas para la construccion del orden econdmico™.

Al responderse la pregunta de si el nepliberalismo alemin contemplaba un eapitalismo
de competencia dirigido estatalmente, sc ubicd ol anilisis en el papel regulador de los
precios v én las condiciones de equilibrio del sistema. Se partid del critenio de que, segun
los principios del liberalismo econdmico, los precios no se pueden formar, ni son formados,
sino que se forman y solo habria una calculadora capaz de hamﬂu:'!:zj;ﬂ_ie_ﬁi@& Na
obstante, Muller-Artnack afirmd que el liberalismeo habrria descuidado la segurddad de su
orden ccondmaco y politicn, y ahi se habtia equivocado, al considerar el mecanismo de
fopmacion de precios como una maguina qoe funciona completamente por i misma. La
reoria econdimuca habria ensefiado, entre tanto, hasta donde se puede confiar en ese
mecanismo y cudndo es necesatio servirse de ciertas palancas para mantenerla en funcio-
namiento, Por ello, Miller-Armack propuse ana ecaromda social de meraads en la que se unieran
entre si la economia de mercado y la direccion econdmica, Para pensar en una onentacion
del Estado en la formacion delos precios, la condicion fundamental radicaria en la creacion
de las condiciones para un completo equilibrio de mercado™. Esa seria precisamente una
funcion del orden econdmico a construir,

En ese mismo sentido, Fucken sefiald que “para configurar un sistema de precios
efectivo, se necesita una politica positiva, Una politica del iairregfaire no entra en cuestion;
no se trata de un dejar-hacer ilimitado de fuerzas economicas [...]. Més bien es necesaria la
creacion de un orden econdmico, cuyas formas sean péamifieadas, pero que le garanticen al
individuo libertad en ¢l marco de ese orden, y en el que los precios, que se formen en los
mercados de competencia, dirtjan el proceso economico cotidiano. Aqui se tocaria el pro-
blema central de Ia actual politica econdmica. La politica econdimica tiene que preguntarse
qué hay que hacer para que los precios puedan tomar las funciones de direccidn con el fin
de que el proceso de produccidnarrangue y, de esa manera, se creen las condiciones para
superar la pobreza social, En este punto son necesarias una serie de medidas profundas de
politica econdrmica y, en verdad, medidas que se complementen mutuamente y pertenezcan
todas a un conjunto™”,

De lo anterior se puede colegir que el neoliberalismo alemin consinto formas de
intervencion del Estado en los términos de la construceion de un prden econdmico que
reglamentara la libre competencia y la libre formacion de precios, complementado por
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medidas de politica tendientes a contrarrestar problemas sociales, aunque sin definir el
contenido v el aleance de dichas medidas. La defimicion de los dmbitos de direccidn del
Estado fue desarrollada por Ludwig von Mises, quién, desde una posicion mas radical,
abogd por “intervenciones contimzadas de una mano reguladora” en el campo monetario,
dejando el resto al mis estricto dieg-faine'®,

Por otra parte, Yon Mises apreciaba que la ignorancia de las mayorias respecto de los
alcances del proyecto neoliberal se convertia en un obsticulo para su consolidacion. El
resultado de esa gnorancia se manifestaria en que los avances v las mejoras de las condiciones
econdmicas se le concededan “al progreso de la dencia natural y la técnica”™, desconociendo
que los logros de la economia nacional serian realmente logros del liberalismo, de la libre
competencia ¥ del keisres-faire. Pese a ello, para Von Mises la cuestion neoliberal seria un
asunta de “algunos pocos pensadores™ v de “hombres de Estado™ (al fin y al cabo *la
civilizacion Occidental (habria adoptado) el capitalismo por recomendacion de una pequefia
elite”, de tal suerte que empresanos, cnicos y capitalistas necesitarian solamente “intelipencia
y fuerza de voluntad”, lo demis seria una cuestion de fe en el proyecto™),

Como ya se anotd, aungue la economia de libre mercado brindaba, en el entendimiento
de los neoliberales alemanes, mdxima productividad, conducia también a una elevada
desigualdad social, la cual se acentuaba adn més con la tendencia a la monopolizacion,
provocando una reducciton de los rendimientos productivos, La “gran desigualdad en la
disttibucidn del ingreso™ hacia aparccer al orden econdmico capitalista como “insuficients
socialmente” v “necesitado de remedio”, por ello se requeriria un “orden estatal v juridico
rigido, a través del cual se (evitaran) deformidades y competencia deskad™, Miller-Armack
lamo la arencion sobre Ja necesidad de “examinar la compatibilidad del orden de la
economia de mercado con agquellos objetivos econdmicos y de politca social”, que son
elementos fundamentales en cualouier comprension del Estado. Naturalmente no habeia
nada consistente que oponerle a la economia de mercado en cuanto a su rendimiento y su
progresividad. Eso solo lo podrian argumentar los “idedlogos sociales”,

Con base en ello, Miller-Armack elaboro su tesis sobre la ecomansia rogal de siercads, una
economia de mercado social y conscientemente dirigida. Ahi cabria la pregunta de qué es
lo “social” y quién lo determina™, la cual es respondida con la necesaria creacidn de un
arden sacial (traducido a normatividad positiva). La direccion de los mereados y la creacion
de un derecho social se ven come una condicidn para el funcionamiento de una economia
de mercado: intervencion estatal, pero conforme con ol mercado (markidonforn) serd I
tests central, en este sentdo.

En la misma arientacion se pueden entender las tesis de James Meade (Plamfanadn p
meceenesne ag precior, 1951) sobre la “solucion hberal-social”, con miras a evitar una mani-
pulacién asocial de los mercados a través de intereses privados.

En resumen, el aporte del neoliberalismo alemiin a la formacion de la reorfa neoliberal
contemporanea consiste en haber desarrollado las tesis sobre la construccion de un order
plobal en el que se interrelacionen el orden econdmico con el orden politico y el orden
sncial (economia social de mercado con democracia). Tal construccion se entiende en e
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sentido positive del derecho: se trata de construr (o reconstruir) la sociedad desde el
Estado, establecienda un sistema de normas (constitucionales y lepales) que garanticen las
reglas de juego en los diferentes dmbitos, Para ello se requeriria un Estado fuerte, que se
sustente en el desarrollo de las institociones y en su confianza en ellas, y cuya funcion
consistria en la preservacion del orden construido.

En 1947 surgid, como ya se dijo, 1a Sociedad Mont Peletin como expresion del
movimiento intelectual que se venia configurando en las décadas precedentes. En su
fundacion fue fundamental el papel desempenado por Friedrich von Hayek, quien para
entonces se habia convertido en uno de los intelectuales neoliberales mas destacados. La
publicacion de su obra Camrno de serigdumbre se constituyo en una reafirmacion de las
tesis neoliberales desarrolladas hasra entonces, en una defensa radical de una organizacion
social basada en el mercado, en la critica a la intervencion del Estado que era apreciada
no salo como una forma de coaccion de la libertad sino como un camino a la esclavi-
tud, Cawrbie de sersidambre se convirtld en un verdadero manifiesto neoliberal contra lo
que se consideraba come totalitarismo: el fascismo, ¢l comunismo y el intervencionismo
de: Estado de corte keynesiano.

B weakiberafmme monetarivte de Mifton Fraedwean

En la década de los afios cincuenta del siglo pasado se conforma la Escuela de Chicago,
ta cual habria de concluir €] proceso de construccién de la concepeidn neoliberal
contemporinea. Ella adoptaria, con algunos matices, las tesis del liberalismo econdmico
de Adam Smith v los desarrollos del neoliberalismao alemdn,

Milton Friedman, su principal exponente, discipulo de von Hayek (quien por su parte, se
hﬂbm segunda posguerra del siglo pasado a Chicago), se propuso réscatar el
concepto de fberakann en el sentido del “movimiento intelectual de fines del siglo XVIILy
principios del siglo XIX |...Jjque daba importancia a la Bbertad como meta final y al individuo
como entidad superior en la sociedad.[Detendia el J‘IMFE'{JJ".:.W‘E dentro del ]:mis como medio
para reducir el papel del Estado en los asuntos econémicos V, por tanto, de aumentar el
papel del individuo; defendia el comercio libre con el exterior como medic para unir una
nacion en forma pacifica v democratica, En cuestiones politicas, defendis el gobierno
representativo v las instmiciones parlamentarias, la reduceion del poder arbitrario del Estado
v Ia proteccion de fas libertades civiles de los individuos™, Ese propdsito lo sefiala Friedman,
por cuanto se habria asistido a una corrupcidn de la palabra liberalismo, 2 la que shora “se le
stele poner la etigueta de conservadurisme [, o cual no serfa “una alternativa satisfactoria™

Los vinculos con ¢l neoliberalismo aleméan se establecieron en tanto que Fredrich von
Hayek fue coparticipe de la formacion de la Escuela de Chicago junto con Knight, Simons,
Mints, Ditector y Stgler™,

Los aporres de Friedman se desarrollaran en dos ditecciones: En primer lugae, con
fundamento en los conceptos de libertad e igualdad y en Ja sustentacion de la funcion del
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capitalismo competitivo como un sisterma basado en |a berrad econdmica (condicion necesaria
para la libertad politics) y de la funcidn que debiera tener el Estado en una sociedad dedicada
a la libertad y que confia la organizacion de la actividad econdtmica esencialmente al mercado™,
En ese sentido, Fricdrman hara una reinterpretacion histdrica del desarrollo capitalista para
demostrar que los problemas generados por la vigencia del principio de la ignaldad de
oportunidades, especialmente por sus impactos sociales, habrian conducido a gue se impusiera
la igualdad de resultados, basada en el intervencionismo de Estado. La instalacion del principio
de la igualdad de resultados habria levadoe @ la crisis del sistema econdmico por cuanto el
principio de distribucidn del ingreso (con fundamento en la productividad y el rendimienco
individual) habria sido desplazado por una distribucion arbitearia por parte del Estado con
criterios paternalistas, que favorece a los ineficientes y castiga a los diligentes. Ello habria
conducido a la desaceleracian de la dindmica de crecimiento v a la reduccion del bienestar
social, El Estado no podra igualar nanca la diversidad v la variedad de la accidn individual™.
Fin segundo lugar, en la complementacion del enfoque neoliberal con fa incorporacion de las
tesis del monetarisma, lo cual se expresd en la sustenticion de un nuevodmbito de intervencion
del Estado, que ya habia sido planteado por Mises: el control monetatio. Bn ese sentido, las
tendencias a la crisis en el sistema econdmico no sélo se dedvarian de las obstrucciones del
Fastada al desarrollo del “libre mercado” sine también del errdneo manejo de Lq economia
monetaria, que habwia provocado la inflacidn.

Dado que la inflacidn es entendida por Friedman como un fendmene esencialmente
monetario, que resulta de la excesiva expansion de la oferta monetaria en relacion con la
cantidad-de bienes y servicios producidos y que la anica responsabilidad de dicha expansion.
recae sobre el Esrado, el remedio a la inflacion se encontraria precisamente en el control
monetado y, mis especificamente, en el control de los medios de pago™.

Ello supone analizar lag causas que generan esa excesiva expansion. En el entender
de Friedman, ellas se originan en ¢l financiamiento del déficit fiscal a través de la emision
monetaria, lo cual seria el resultado de la influencia de los enfoques keynesianos en el
disefio de la politica econdmica, En efecto, la politica de creacion de una demanda
compensatoria, considerando tanto los efectos multiplicadores de la inversion como la
pretension de rediseribuir el ingreso y garantizar el pleno empleo, habria conducido a
ung acelerada expansion del gasto piblico, que al ser mis dindmica que el crecimiento
de los ingresos, provoco el deficit fiscal ¥ generd presiones hack su cubrimiento con la
emision de dinero, A pardir de la inflacion, Friedman derivo otros problemas que
afectarian al sistema ccondmico tales como la caida del crecimiento, el desempleo y los
desequilibrios en la balaniza de pagos, los cadles se manifestarian con foerza en la crisis
de la economia capitalista mundial de 1974-1975. Por ello, Friedman considerd el control
monetario v la consecuente solucion del problema inflacionario como un asunto
pricritario de la politica econdmica, Del control intlacionario, que aparece como una
cuestidn en apariencia coyuntural que permte relanzar el crecimiento al generar expec-
tativas Favorables para los negocios del capital, se dedujo un rtplant:amlcnm estrucrural
del papel y Ia funcion del Estado,
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La reduccion del déficit fiseal o su eliminacion pueden operar de varias formas: primern,
awmentando los impuestos; segundo, reduciendo el gaseo; tercero, combinando una politca
de aumento de ingresos con una de reduccion del gasto, Friedman opta por la segunda
posibilidad, aunque sin descartar la politica de triburacion (especialmente para reforzar™
una estructura de tributacion basada en los impuestos indirectos), Una politica de reduccion
del gasto afecta necesariamente no s6lo su monto global sino, ante todo, su estructura,
Friedman pretendic unz reduccion de aguel tpo de gasto que ha invadido el émbito de la
libre iniciativa o ha generado el surgimiento de “segmentos parasitarios™ en la sociedad.
De esa forma sento los fundamentos para una reforma neoliberal del Estado con base en
dos principios™
1. “Laesferadel Estado ha de ser limitada. Su funcién principal ha de ser la de proteger

nuestra libertad contra los enemigos de puertas afuera y puertas adentro, preservar fa

ley v el orden, hacer cumplir los contratos privados, fomentar los mercados com-
petitivos™ (se trata en clerta forma de la formulacion de la tesis neoliberal sobre
el Fistado snina).

2. “El poder del Estado debe estar disperso. 8i ¢l Estado ha de ejercer €] poder, es
mejor que lo hags en la divisidn subprovincial ¥ no en la provincia, mejor gque lo haga
en la provincia y no en la capital central”,

La reforma necliberal que propuso Friedrman debia concretarse 4 través de los procesos
de privatizacion, de la erradicacion del *parasinsmo™ provocado por el Estado benefacror
v de la descentralizacion.

LA CONCRECION DEL PROYECTO POLITICO MEOLIBERAL
CON EL THATCHERISMO ¥ LA BEAGONGMLA

Al finalizar la década de 1960, el proyecio intelectual del nealiberalismao habia logrado
una cierta consolidacion internacional: su influencia en el tunda académico ¥ €N Otros
campos de la vida social era cada vez mas notoria, ademas, la critica neoliberal al keynesia-
nismo representaba una critica a los proyectos politicos socialdemocraras del Estado de
hienestar. Su marcado andcomunismo se tornaba més agresivo en un contexto en el quela
balanza mundial de poder parecia inclinarse a favor de la expansion v la influencia creciente
de los provectos del “socialismo real existente” a escala mundial. Los hechos ocurridos
durante los afios setenta del siplo pasado habrian de modificar sensiblemente esta
percepeion, La avanzada intelectual neoconservadora v, con ella, el proyecto neoliberal,
que en un inicio s¢ considerd como su platatorma economica, devinieron en movimiento
politico que habria de propagarse ripidamente.

La crisis de lepmmacion del capitalismo central se hizo notoria en la sepunda mitad de
la década de 1960. La irrupcion de nuevos movimientos sociales, algunos de ellos conun
marcado cavicrer anticapitalista, parecis dar cuenta del inicio de una nueva época de
construccion de democracia madical y de proyectos socialistas, especialmente en Europa,
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aungue también de avanzada democritica en Estados Unidos, a través de los movimien-
tos contra la guerra en Viemam y en defensa de los derechos de las minorias,

Al mismo tempo, los livmtes del régimen fordista de acumulacion indicaban una tendencia

. la crisls economica que, precedida por la “erisis del petrdleo” de 1973, habria de desatarse
en 1974 v mostrar, por primera vez, despucs de [a Gran Depresion, una tendencia a la
sinctonizacion internacional. Nuevamente se hablaria de una ensis capitalista mundial, luego
de que se habia dado por sentado que los mecanismos keynesianos de regulacion, con su
politica anticiclica, habian consolidado la prosperidad capiralista de roda la sepunda posguerra.

El desenlace de la crisis al finalizar la primera mitad de la década de 1970 es conocido.
Para entonces va era evadente la derrota de los movimientos de fines de los sesenta; se
habia abierto pase una selide eapitalista a la crisis. Esta, contrario a lo que se pensaba

-otiginalmente, habia dado inicio a una nueva fase capitalista: la fase neoliberal.

La crisis se constituyé en posibilidad de consolidacicn de lds tesis del movimiento
intelectual necliberal y de sus principales tesis programadricas, En efecto, el necliberalismo
ofrecid una salida “técnica’ a los problemas de la regulacidn del capitalismo con la
formulacidn de su politica monetarista de control inflacionario y sus medidas ortodosxas
para enfrentar la “crisis fiscal del Estado™, Lo que inicialmente apareceria como una “so-
lucion™ coyuntural al problema de la estanfiagide v el desempleo, esto es, como una necesaria
estabilizacion de los mecanismos de funcionamiento de ka economia capitalista, ripidamente
se constituiria en proyecto global de transformaciones estrucrurales,

La doctrina neoliberal surgida durante décadas precedentes posibilitaba una empresa
de tales dimensiones, pues como aqui se ha dicho, no se estaba en presencia simplemente
de una “técnica de regulacidn’ sino de un proyecro integral, cuyo proyecto filosafico poli-
tico consistia en ¢l restablecimiento de un orler gensinamente capitelitz. La explicacion a los
problemas del crecimiento, o de la inflacion, o del déficit fiscal, s1 bien es trarada desde una
perspectiva “técnico econdmica”, encuentra en la doctrina neoliberal argumentos éticos y
de filosofia polinca, En ese sentido, el neoliberalismo habria de inscribirse dentro de lo
que fue detinido en la década de 1970 como la “revolucion conservadora™.

Tal revolucion adquirio su mayor significacidn inicial con la derrota electoral del
labotismo inglés y el ascenso al gobierno de Margaret Thatcher en Gran Bretana, quien
pobernaria durante un periodo que se prolongaria durante toda la década de los ochenta
(1979-1990). El thatcherioms representd la primera experiencia de implantacion de la politica
neoliberal en el capitalismo central, La influencia de los intelectuales neoliberales v de sus
fabricas de pensamiento fue evidente, Milton Fricdman se convirtio en uno de sus consejeros
v el Instituto de Asuntos Econdmicos de Londres, primet think fank neoliberal de Gran
Bretana, en su consultor,

Tras ¢l velo de lucha contra la inflacion, de reduceion del déficit fiscal y de la recuperacion
de las condiciones de rentabilidad del capital britinico, se emprendid en Gran Bretaria una
politica sistemitica de flexibilizacion laboral, de privatizacion (en las industrias del carladn, los
ferrocarriles, las lineas aéreas, entre otros) yde desmonte de las principales instituciones del
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bienestar (principalmente en educacidn y en salud). Asi mismo, se adelantd una fuerte
ofensiva contra las orpanizaciones sindicales {consideradas en la doctrina neoliberal como
inconvenientes monopolios del mercado de trabajo) tendiente a su debilitamiento y derrota.

En Estados Unidos, tras el triunfo electoral del conservador .H.?_’.’Et_d _{teagan, se;
inicid la primera fase {1981-1989) de la implantacion de la politica neoliberal en ese pais.
A diferencia del neoliberalismo orrodoxo del #hascheriwe, en el caso de la politica de
Reagan se habld de una sintesis (contradictoria, desde la perspectiva de los instrumentos
de politica econdmica) entre el monetarismo neoliberal {politica de control milacionario)
y la economiz del lado de la oferta (politica de incentivos al capital), que dio lugar alo
que fue caracterizado como la reqgamamics. También en el gobierno de Reagan, Milton
Friedman fungiria como uno de sus asesores, junto con Arthur Laffer®, al iempo que
la Fundacién Heritage, reconocido Ak tané conservador, se constinuiria en el principal
comsultor de esa administracion. '

Ia sintesis neoliberal-neoconservadora de los gobiernos de Thatcher y Reagan se
constituya en ia plataforma de proveccion de nuevos proyectos neoliberales a escala mundial,
asi como en basoon —en nombre de la libertad— de la lucha contra €l “comunismo
intermacional”, Con las derrotas electorales de las coaliciones socialdemacratas v el ascenso
de nuevas coaliciones lideradas por partidos conservadores, el atague contra el provecto
del Estado benefacror se extendié a toda Europa en la década de 1980, De provecto
intelectual, el neoliberalismo habia pasado a convertirse en movimiento politico en el
gobierno, Los dltimos bastiones socialdemocratas —adn en el gobierno— cederdan paula-
unamente a las politicas neoliberales. La nueva fase capitalista se caracterizaria por la
implantacion sistemirica y relanvamente estable del modelo econdmico neoliberal inde-
pendientemente de los colores del poblerno de turno.

En los afios noventa del siplo pasado, Ia formulacion del proyecro socialdemderara de
la fervera via daria cuenta de esa sitoacion. Se trara de la renuncia al proyecto reformista del
Estado de bienestar, por una parte, y de la gestion de la crisis de los proyectos neoliberales,
por la otra, sin producie una ruptura con éstos. Los proyectos d“ﬁ{{?ﬂi péa son hoy dia, en
lo esencial, continuadores de las transformaciones neoliberales, De una estrategia de reforma
social, el acento ha pasado a situarse actualmente en las estrategias de modernizacion v de
innovacion. En ese aspecto, se aprecia, desde una presunta posicion de lzquierda, un
desplazamiento de las politicas de demanda hacia las politicas de oferta v un desplazamiento
de las politicas de reforma hacia las politicas de ordenamiento de los mercados financieros,
con lo cual se busca desestatizar la economia v la sociedad vy, de esta manera, poner un
mayor énfasis en la responsabilidad individual. 81 se nada a favor de la cortiente es posible
incidis sobre su direccion y suvelocidad, pareciera ser la conshena, por ello, las politicas de
la rercera via no differen en lo sustancial de las politicas necliberales, convirnéndose en
apenas un paliative, Dichas politicas pueden definirse como una sintesis de postulados de
alounas tradiciones socialdemdacratas con formulaciones liberales v neoliberales, por lo
cual se puede decir que las propuestas de la tercera via representan, hoy en dia, el fin de los
proyectos socialdemdcraras como proyectos de ge foarma™.
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Con el derrumbe de los proyectos del sectadine realments existente en Buropa orental
v la ex Union Sowviética, las condiciones para la expansion mundial del neoliberalisme
fueron supremamente favorables. Ya no se trataba simplemente de su implantacion en
el mundo capitalista. Un nuevo espacio geogrifico habia quedado abierto: con los
procesos de “transi-cidn a la cconomia de mercado™ en esas economias, el neoliberalismo
se convertitia también alli en la doctrina predominante.

FUNDAMENTOS DE LA CRITICA NEOLIBERAL
¥ PROPMUESTAS MEOLIBERALES DE REFORMA

Al iinalizar la década de 1980, el discurso neohberal centrd sus criticas en el impacto que
sobre las condiciones globales de reproduccion del capital habrfa provocado la repudacion
estatal de la econamia, sefalando, en particular, la ruptura del equilibrio entre los factores
productivos de la reproduccidn y la politica de redistribucion improductiva impulsada por
el Estado, Fn su lugar, debia abrirsele espacio a una transformacion espontinea del mercado
capitalista a través de la eliminacién de los mecanismos intervencionistas de Fstada, los
cusles —se consideraba— amenazaban la capacidad de rendimiento de la sociedad capitalista.

La direccion errdnea del proceso de acumulacion por parte del Esrado, a través de la
politica de transferencias sociales v las politcas de redistribucion del ingreso (via gasto
publico}, Ia proteccion a clertas actividades econdmicas del sector privado (con subsidios,
aranceles, erc.) con sus correspondientes regulaciones y definiciones legales (la regulacion
sacial v las limitaciones al libre ejercicio de los derechos de propiedad, entre otros) habrian
creado formas de comportamiento y mentalidades que, a la postre, se habrian convertido
en una carga para la produccion de rigueza social y en un obsticulo para su posterior
desarrollo; por esa razin, de no introducirse transformaciones estructurales, se podtia
pronosticar una profundizacion de la erisis del sistema capitalista.

Si, durante un periodo importante del desarvollo capitalista, ¢l intervencionismo del
Estado sobre la reproduccion del capital v el surgimiento de mecanismos de regulacion se
considerd como un factor estabilizador de la formacian social capitalista, ahora —en una
concepeion neoliberal radical- ello aparecia mds bien como el producto de una clase
politica corrompida y de una burocracia estatal ineficiente que habrian conformado un
piFantesco e inoperante sistema de regulaciones legales y admimstratvas para favorecer
sus Intereses elinstas, entiquecerse v, a través del Estado social, constrair vna clientela social
que les servia de instrumento legitimador,

LINEAMIENTOS GENERALES DE LAS PROPUESTAS
NEOLIFERALES DE REFCHEMA

Medeante s erradicacion de esas estructuras parasitarias, a las cuales hacia re ferencia
unas lineas arriba, se rrataria de acceder a un nuevo estadio de prosperidad economica v
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de acelerada acumulacidn de capital. La opeidn se encontraria en la promocion del
individualismo econdmico, introduciendo una ampla v profunda transformacion de la
sociedad. Esto se harda de fa siguiente manera:

)

IEn primet lugar, se trataria de eliminar los obsticulos legales (del derecho laboral
individual v colective) a los tiempos y las condiciones de trabajo, nociones que estaban
insertas dentro de las transformaciones tecnologicas y organizativas del proceso de
produccion de mercancias. La “flexibilizacidn® de las relaciones laborales se comprendia
come un componente fundamental para superar las desventajas competitivas que
generaba el intervencionismo estatal y sindical, facilitando, a partr de los presupuestos
de la economia de libre mercado, la redefinicion de las modalidades de insercion de las
economias capitalistas en la economia mundial, caracrerizada en ese entonces por una
tendencia creciente a la internacionabizacién de los mercados y a la globalizacion de los
procesos de produccidn®,

En segundo lugar, se trataria de reestructurar y desarrollar a fondo el sector de la
préstaciton de servicios conforme con los criterios de mercado, Bl hecho de que los
individuos no tengan el derecho de disponer sobre parte de sus ingresos (por ejemplo,
aquells transferida al Estado en la forma de aportes o deducciones) y que estén sometidos
a decisinnes colectivas (por gjemplo, aquellas de politica social) no seria racional ni esta-
ria acorde con una época de necesaria individualizacion de los intereses. Solamente
Iz disposicidn privada serfa la garantia para un uso racicnal de la riqueza y de los re-
. pursos utilizados™,

En tercer lugar, el Estado deberia concentrarse, junto con sus tradicionales funciones
de provisian de seguridad y de garantia al ejercicio del poder, en posibilitar las condiciones
de la cotmpetencia nacional v fomentar la capacidad competitiva de la economia nacional
en los mercados internacionales, No se trata, como a veces errG-neamente se interpreta, de
un Estado minimo, sino mds hien de adecuar su papel y sus funciones a las exigencias del
proceso de acumulacion capitalista en [as nuevas ::nnd.icir:-ﬂles“. En otras palabras, se trataria
de recuperar para la economia privada todas aquellas estructuras que tuvieron que ser
concedidas para al establecimiento —durante varias décadas— del consenso keynesiano. La
nueva fase de acumulacion capitalista exigiria estrucruras propias que superasen
definitivamente fas constraidas durante la tase fordista de acumulacion de capital. Auncue
ello parece sencillo, si se consideran las pragmiticas definiciones y la seguridad con que se
introducen por parte de los gestores del proyecto neoliberal, sin duda se asistié a un
proceso plagado de contradicciones tanto en su logica interna como en el contexto nacional
einternacional en el cual se ha desenvuelto,

Considerando lo anterior, el proyecto neoliberal de reestructuracion capitalista se
concentra esencialmente en la generacidn de regresivos procesos redistributivos de ingreso,
con el proposito dltimo dtilirlcg‘.r_}f:ﬂ'_[.ﬂ_.r los fondos de acumulacion al dempo. que se
restringen aquellos de consumo de la poblacion, | -
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MICANCES DEL MODO DE FRODUCCION FORDISTA
v DEL “EsrAnO BENEFACTOR™

En Ia fase fordista de acumulacion, los asalariados lograron desarrollar, aungue en
forma desigual y diferenciada, elementos para un control social de la produccion y una
relativa transformacion de las condiciones de vida, La consolidacion de certas formas del
salario social, junto con los avances logrades por la contratacion colectiva, incidieron en
forma significativa sobre la estructura social. Bl surgimiento del Estado benefactor, enten-
dido como una conguista de los trabajadores en su lucha contra el capiral, permitic la
generacion de procesos redistributivos progresivos de ingreso en favor de sectores de la
poblacion econdmicamente inactiva (pensionados, estudiantes, etc.) y la prestacion de una
serie de servicios que antes se encontraban en manos del sector privado y de la Iglesa,

Sobre esos ingresos, que provenfan de los impuestos, las deducciones y las
transterencias, asi como sobre sus posibles beneficiarios, se decidia politicamente. El
gasto publico social se convertiria en un importante instrumento para estimular la de-
manda y, junto con las inversiones pliblicas, posibilitaba incidir sobre la direccion de los
procesos de acumulacion, La politica social del Estado era, en ese sentido, un elemento
estabilizador del crecimiento econdmico y un instrumento para contrarrestar los efectos
del comportamiento ciclico de la economia, Como lo sefalan Bischoff y Detje, se
logro la relativa estabilidad politica y social del sistema, la cual se reproducia mediante
una pelitica estaral de reformas y un comportamiento reformista de sectores de la clase
obrera orentado a lograr esas reformas.

Desde una perspectiva marxista de anidlisis, el Estado benefactor representaria un
asimétrico compromiso de clase y una integracidn parcial de la clase obrera a la sociedad
capitalista; compromiso asimétrico por cuanto la representacion social de inrereses de la
clase capitalista es estructuralmente supetior a la representacion de los intereses de la clase
obrera, integracion parcial por cuanto el movimiento abrero, aun bajo una direccion no
revolucionatia, aspira a ir ms alli de la sociedad capiralisea™. »

El Estado social amplic, mediante transferencias monerarias, la capacidad adquisidva de
economias domésticas, aungue a través de ellas se redujo el volumen de ingresos primarios
a distribuir (una parte del ingreso nacional va en forma directa, 2 través de los aparatos
estatales, al consumao final), Al mismo gempo se lograron significativos impactos sobre la
realidad: Ia estructura social fue afectada por el acceso de “trabajadores independientes™ a
algunos servicios, el surpimiento de alpunas instituciones € infraéstructuras pablicas incidio
solre las condiciones promedio de vida de la pablacidn y parte del consumo final aparecic
come una transferenca real a las economias domésticas. En ese sentido, se pueden mencionar
lvs programas de construceidn de vivienda, las inversiones en educacion, salud, recreacion,
etcétera, 2 Clyos servicios se podia acceder en forma gratuita o con tarifas subsidiadas.

En laseconomias del capitalismo periférico, si bien no se puede hablar, en sentido
estricto, de un Estado social, considerando, por ejemplo la cobertura en la prestacion de
los servicios, si han extstido clementos constitutivos del Estado benefactor. No se puede
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desconocer el desarrollo de una infraestructura para la prestacicn de servicios educativos,
de salud y seguridad social e incluso en el campo de la recreacion y la cultura, asi como
tampoco se podria negar la existencia de programas de vivienda, pues si no hubiese sido
asi no se entendetia por qué muchos sectores de la clase obrera y el movimiento popular
s¢ han enfrentado a su desmonte y privatizacién,

Por olra parte, si se supone una derivacion econémica del Estado benefactor, se
pueden considerar dos 4mbitos de reflexion:

El Estado social depende, en principio, del proceso de produccion de valores en la
sociedad y de su forma predominante: la produccién capitalista. Aunque las estructuras
estatales y sus costos son condiciones del proceso de valorizacién del capital, el Estado no

determina la forma v el volumen de la produccidn de valores, a no ser que participe
directamente en los procesos productivos.,

Antes de configurarse la magnitud definitiva del consumo privado (de los trabajadores),
s¢ desarrolla una cadena de distribucion primaria v de redistribucidn de los valores
producidos: La economia del Estado se conforma principalmente con base en la
transferencia de parte de los valores totales producidos en la forma de impuestos directos
al capital y de impuestos indirectos al consumo, mientras que otra parte corresponde 4 las
deducciones por concepto de seguridad social v a impuestos directos al trabajo, cuya renta
supere determinados niveles (por ejemplo, la llamada retencién en la fuente). De esa forma,
el ingreso de las economias privadas domésticas se encuentra en funcion tanto de la
distribucion primatia del ingreso entre salarios y ganancias en el sector privado, después de
impuestos y deducciones, como de los ingresos de los trabajadores del Estado, después
de deducciones, y de las transferencias monetarias a los pensionados y otros grupos de la
poblacion (especialmente en los paises capitalistas demrr{:ﬂadm} como los desocupados,
minusvilidos, estudiantes, practicantes, ete. La suma de esos ingresos conforma el i INgreso
total de las economias privadas (de los trabajadores), el cual, junto con las transferencias
reales del Estado (educacidn, salud, seguridad social, etc) conforma el consumo definitivo
de esas economias; en igual sentido, parte de la economia del Estado se tmnsﬁere al
proceso de produccidn de valores en la forma de subsidios y subvenciones.

Fun definitiva, las estructuras del Estado social aparecen interviniendo en las relaciones
de distribucién de los individuos y sus economias, las cudles muestran diferencias
cuantitativas, pero ninguna determinacion de clase. En ese sentido, el Estado dejaria de ser
neutral, en franca desarencion del principio de la equitadnga estricia, csto es, de la distribucion
del valot en funcion de la productividad de los agentes que participan en el proceso de su
produccion, El Estado apareceria favoreciendo a los “ineficientes” (los trabajadores) al
transteritles ingreso y castigando a los “eficientes” (los capitalistas) al despojarlos de parte
de su ingreso; es decir, el Estado seria instrumentalizado en favor un polo de la contradiceién
capital-trabajo. La comprension de Estado benefactor radica, precisamente, en mostrar
que €l tambien se encuentra estructurado en un sentido de clase, aunque esté alejado de la
produccion y la reproduccidn de valores v, en consecuencia, de la produccion y la
teproduccion de la relacidn social capitalisea.
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LA CRITICA HEOLIBERAL AL “ESTADO PENEFACTOR”

El necliberalismo pretende mostear que la intervencion del Estado benefactor en las
relaciones de distribucién es la causa de la configuracion de “segmentos parasitarios” en la
snciedad; que ese tipo de Estado condujo al surgimiento de una mentalidad que buscaen
¢l la solucidn a los problemas de destinos individuales y la satisfaccion de egofsmos de
grapos privilegiados, al iempo que deja abierta la posibilidad de potenciar esas pretensio-
nes en forma ilimitada o restringida por el acceso que se tenpa a esa politica de redistribucion.

La raptara del principio de la equivalencia estricta (igualdad de opormnidades) v su
desplazamiento por polidcas distributivas y redistribnativas (ignaldad de resultados)™ habria
eliminado b conciencia del costo y producido una disposicion parasitaria sobre la riqueza
social que habria tenido como resultado la consolidacidon de una “mentalidad del
nlafgutamimm“ v el desarrollo de un “sistema de la responsabilidad organizada®™ que se
fundamentaria en una cada vez mayor apropiacion de la riqueza social y en nuevas formas
de la explotacion. “T.a pretension de hacer rrabajar a otros para s [...], se convierte enun
peligro masivo: no es 1a explotacién de arriba, sino la de al lado. ¥a no son los ricos los
que explotan a ]n;ﬁ;ﬁtcs [...] Son los perezosos, quiénes explotan a los diligentes™, Sia
ello st agrepara el crecimiento de una ls burocracts estaral, interesada en su propia vida, en
la preservacion de sus posiciones en & aparato del Estado y enemiga de la innowacidn yla
modernizacion, no cabria duda, en la comprension neoliberal del Estado social, que se
requeriria una reestructuracion a fondo del papel v las funciones del Estado capitalista, lo
cual supone, como es obvio, redefinir los dmbitos de Ia economia pablica (estatal) yde la
economia capitalista privada. Se trataria de definir si las mercancias, los servicios y los
ingresos se encuentran subordinados al capital privado y, en consecueniia, 4 sus criterios
de rentabilidad, o si estdn organizados como tareas del Estado. En ese aspectn, queda
clara que la ofensiva neoliberal no sdlo busca una superacion de los “segmentos parasitarios™
generados por el Estado capitalista, sino gue también intenta replantear a fondo las relaciones
de distribucion ¥, de esa manesa, inducir una reorientacion de los procesos de acumula-
cién, La distribucion de la riqueza social, la organizacion del sistema social del trabajo y la
digposicion sobre el tiempo libre debetian subordinarse al principio de la equivalencia

estricta; es decir, al principio del rendimiento y 1a productividad de los factores.

Estos propositos politicos se han venido coneretando a lo largo del proceso de
transicion y consolidacidon de una nueva fase de acumulacion capitalista. Los cambios
opetados en las fuerzas productivas como resultado del progreso téenico-cientifico (la
revolucion informatica y de las telecomunicaciones, su aplicacion a los procesos
productivos ¥ de prestacidn de servicios, la biotecnologia e ingenieria genética, la
sustitecicon de materiales, entre otros), Ia profundizacion de la competencia en el capi-
talismo transnacionalizado, acompariada de una recomposicion del orden econdmico y
politico mundial, han presionado la reformulacidn de las formas de mncidencia sobre
los procesos de acumulacion interna y las modalidades de insercion de las economias
nacionales en el sistema de division internacional capitalista del trabajo, Fn lo fundamental,
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se ha tratado de liberar recursos de acumulacion que permitan responder a las tendencias
de esa nueva fase de acumulacidn. Una parte importante de esos recorsos debe provenit
precisaments de la reforma del Estado,

Los lincamientos de tal reforma se han adelantado a través de los procesos de
privatizacion, de descentralizacion, de reestructuracion de las finanzas pablicas (en la doble
perspectiva ingresos-gastos) v de la reforma politico-administrativa.

PROBLEMAS 1DE 1A CRITICA NEOLIBERAL AL “EsTADO BENERACTOR”

La critica nealibers! al Estado benefactor, al tiernpo que se soporta en una interpretacion
distorsionada de las realidades sociales producidas durante la fase del consenso keynesiano
de acumulacidn, contiens elementos vilidos que resulran de Ios problemas de la construccion
del Estado social en el capitalisme tardio, incluyendo el Estado del capitalismo periférico,

Por un lado, no se puede afirmar, en sentido estricto, que el Estado benefactor haya
provocado cambios wn radicales en la distribucion y redistribucidn del ingreso en
sociedades capitalistas como para producit una aivelacion social que supere las diferencias
de clase tanto en los palses capitalistas desarrollados como en los paises del capitalismo
perférco, aungue ciertamente se lograron mejorat las condicinnes de vida, Los incrementos
en la productvidad del trabajo y el transito a la produceion en serie (en masa), acompatiados
del correspondiente patrdn masive de consumo, posibilitaron que los trabajadores tavieran
acceso a una serie de mercancias y servicios a los que antes era imposible acceder. INo
obstante, si se considera que las condiciones de vida v la satistaccion de necesidades poscen
un caracter historico, es decis, que cambian a medida que las condiciones de la produccicn
v de Ja productividad del trabsjo cambian, se podria afirmar que ese mejoramiento es
relativo en econemiss capitalistas desarrolladas v muy cucstonable en las economias del
capitalismo periférico. La diferencia en los niveles de ingreso en las primeras es notoria y
en las segundas mids bien se acentia. La tendencia histdnca del capitalismo en este aspecto
consiste en concentrar el ingreso en Jos deciles mas ricos de la poblacion.

De Ja misma forma, si el capitalismo se endende como la formacion social que
predoming internacionalmente, esas diferencias que se manifiestan en las economias
nacionales adquieren dimensiones gigantescas al considerar la creciente brecha entre ¢l
notte desarrollado v el sur periférico (sin desconocer la existencia del sur en el norte, y del
norte en el sur), De la mistma maneta se puede afirmar que no es verficable que el capitalismao
no haya operado de acuerdo con el principio de la equivalencia estricta, como lo afirman
los necliberales. La persistencia de tendencias a la concentracidn del capital y de la rfigueza
a nivel nacional ¢ internacional, pot una parte, y la acumulacidn de miseria y de pobreza -
con nuevas modalidades historicas de su expresion—, pot la otra, sigue actuwando como
una ley del desarrollo capirtalista, Ignalmente, son los obreros v los empleados guienes
sostenen con impuestos (directos ¢ indivectos) y deduceiones a sus ingresos Ia mayor
parte del Estado benetactor, por lo que no se podria afirmar, como lo hacen los
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necliberales, que la “pretendida”™ nivelacion de ingresos a través de los efecios
redistribuidores del gasto provendria principalmente de la actividad empresanal o del
impuesto a sus propiedades,

Las transferencias recibidas por los trabajadores, en sus distintas modalidades, son
mis bicn una especie de “devolucion” para contrarrestar la dificil situacidn social en que se
encuentran, Mo sucede lo mismo con los empresarios capiralistas, quienes disfrutan de
subsidios y subvenciones a sus actividades v no pagan impuestos en relacion directamente
proporcional a su patrimonio. En ese sentido, el llamado Estado benefactor ha operado
en realidad, como ya se decia, pata profundizar las diferencias sociales.

Por otro lado, el nealiberalismo seqala evidentes fallas de construccion del Estado
Benefactor, como ya se anotd, Tales fallas se expresadan, entre otros, en los siguientes niveles:
a) Ll Estado se convirtio, en parte, efectivamente, en una de las principales fuentes de

enriquecimiento de sectores de la burocracia estatal, La historia de la contraracion de

obras publicas, de adquisicion de insumaos y hienes de eapital y de diferentes opos de
servicios es la historia de jugosos negociados en favor de directivos de la burocracia,

que por lo regular provienen del sector privado, mantienen imporrantes vinculos y

adelantan esos “negocios” con ese sector. En ese sentido, importantes ingresos captados

por ¢l Estado han cumplido una funcion de acumulacién ilicita en tanto que han
revertido al sector privado o han servido para que directivos burdcratas entren al
mundo del capital. Esa es, sin embargo, una faceta de la corrupeion en la que no se
enfatiza suficientemente en el alegaro del neoliberalismo contra el Estado™,

by Los directivos de la burocracia del Estado realizaron importantes concesiones colectivas

{mediante convenciones de trabajo) e individuales (a través del lucro personal) a sectores

reformistas y “oportunistas” del movimiento obrero, para contrarrestar eventuales

oposiciones a sus negociados ¢ incorporarlos directa o indirectamente al saqueo del
presupuesto, Esa no ha sido, empero, una postura peneralizada del movimiento obrero,
en €l se debe reconocer la existencia de sectores que mantuvieron una posicion de

defensa del presupucsto publico y de los intereses de la poblacion en general,

¢} El Estado se convirtit en un botin burocratico en expansion, v de generacion de
puestos hacia la consolidacidn de una clientela organizada, especialmente alli donde no
fue posible la construccidn de un Estado y una burocracia racional. Ese es especialmente
el caso de las economias del capitalismo periférico, en donde la clientela estatal ha
respondido mas bien a los intereses de los partidos politicos gobernantes, convirtiéndose
en un instrumento de reproduccidon del orden establecido. La critica neoliberal no
senala gue muchos de quiénes aparecen como criticos del clientelismo son representantes
de los mismos partidos politicos gue han agenciado desde el Estado la construccion
de esas clientelas politicas. Tampoco se reconoce que sectores del movimiento obrero
enarbolaron las banderas de la carrera administrativa como una de las formas de
contrarrestar ¢l clientelismo organizado.

d) El Estado muestra, sin duda, serias deficiencias en la prestacion de sus servicios y
efecuvamente se caractetiza también por la ineficiencia en algunas actividades. No
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ohstante, aunque la critica neoliberal asocia dicha ineficiencia con la corrupcion v la

clientela, no se detiene en el estudio de sus origenes, que se encuentran precisamente en

la instrumentalizacion del Estado para responder a especificos intereses capitalistas
particulares y a sus partidos politicos,

Por lo anterior, sunque la crtica neoliberal sefiala manifestaciones de la crisis del Estado,
su verdadero propdsito no apunta, como ya habia anotado, a la superacion de esos
fendmenos, sino a tomarlos como justificacion y utilizarlos para adelantar provectos de
redistribucidn regresiva del ingreso a través de la desregulacion, la privatizacion v la
Hexibulizacion, Justamente ahi se sittan las bases de la oposicion politica de derecha contra
el Estado social, la cual, en cierta medida, ha tomado la iniciativa respecto de las fuerzas de
la izquierda, que no han padido constrair una alternativa consistente a las contradiceiones
del Estade benefactor,

Si se tratara de indagar acerca de los “segmentos parasitarios”™ generados por el Estado
benefactor no habria que buscarlos en los ingresos y las transferencias de los trabajadores,
como pretenden los neoliberales, pues si se pretenchiese operar de acuerdo con el principio
del “dereche igual”, de la libertad, de la igualdad y de la justicia social, es decir, de los
principios de la sociedad capitalista que los neoliberales dicen representar, ello significaria,
respecto de los impuestos y las deducciones para seguridad social, que cada uno deberda
aportar en funcion de su capacidad de rendimiento, esto es, en forma progresiva con
relacion al ingreso, siendo esta la forma en que se obtendrian los elementos para una
conformacion “justa” del sistemna impositivo v de transferencias. Ahora bien, en realidad
estd sucediendo lo contrario: se le reducen los impuestos al capiral y los grandes patrimo-
nios cuentah con un tratarniento preferencial®™,

.08 SIHENCIOS DE LA CRITICA MEOLIBERAL

Hasta el momento se ha visto que la eritica neoliberal se concentra en la critica al Estado
benefactor, no obstante, ésta deja de lado, seguramente en forma consciente, tres aspectos
centrales del manejo del presupuesto estatal en la onentacion de procesos de acumulacion:

Primero, el papel desempenado por el sisterna de subvenciones y subsidios al eapital
durante la fase del consenso de acumulacion.

Segundo, los costos del proceso de endeudamiento pablico y su efecto favorable al
desarrollo de otros sectores de actividad economica del capital, especialmente del sector
financiero.

Tercero, los crecientes gastos en seguridad y defensa para la preservacion del orden
establecido.

Dichos aspectos indican la vision sesgada de la reivindicacion del principio de la
equivalencia estricta y muestran que mientras éste se exige para el Estado social, no sucede
lo mismo para la actividad privada capitalista. En efeeto, si se piensa en los costos que le
han representado al Estado el fomento y la proteccitn del capital, apareciendo incluso
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como “salvadot” en momentos de quiebras y concordatos, o lo que ha significado el
servicio de la deuda pablica, no cabe duda de que se trara de montos sensiblemente su-
periores a los erogados por concepto de gasto social,

Si bien el neobiberalismo pretende, por un lado, el desmonte de subsidios, subvenciones
¥ protecciones arancelarias al sector privado capitalista al anunciar el trinsito hacia un régi-
men de “libre mercado”, lo cierto es que sus verdaderos alcances son cuestionables, ya
que tal desrnonte no se adelanta con cargo a ese sector. Lo que se ha impuesto en realidad
es un replanteamiento de las relaciones de los capitalistas entre si, mds no de la relacién
social capitalista en general.

El costo lo asume la sociedad en su conjunto: Primero, porque la eliminacidn de
subsidios y subvenciones conduce a favorecer en la practca a los capitalistas mis
" Phuertes” —los monopolios nacionales y transnacionales—, a quiénes se les facilira respon-
der a las exigencias de la competencia, bien sea por sus “propios” medios o sobre la
base de una reagrupacion de la estructura y la composicion del capital a costa de los
mis “débiles” (pequefins y medianos empresarios). En ese sentido, se abserva un
proceso aparentemente contradictorio: al tiempo que se estimulan procesos de
concenttacién, se generan tendencias 4 la descentralizacién del capital, expresadas en
la satelizacion, la cual supone su integracion en el circuiro global de la reproduccion
capitalista, generando modalidades sutiles de dependencia de unos capitales (los
pequenios y medianos) frente a otros (monopolios nacionales y transnacionales) y a la
informalizacidn (esta Qltima, aungue se presenta como |z concrecion generalizada de
la “libre iniciativa”, expresa en verdad un deterioro de las condiciones penerales de
vida). En segundo lugar, también se puede afirmar que el costo es asumido por el
conjunto global de la sociedad por cuanto los ingresos que deja de percibir el Estado al
reducir los aranceles son compensados con tributos a la poblacion, especialmente con
aquellos de caracter indirecro.

El neoliberalismo excluve de su andlisis, coma ya se dijo, los grandes mbutos realizados
a través del presupuesto publico estatal al capital financiero y, con ello, su contribuciona la
expansion de la oligarqufa financiera. El pago de los servicios de la deuda externa e interna
no s6lo se ha convertido en una carga para la sociedad, especialmente para los trabajadores,
principales financiadores del presupuesto, sino que ha conducido a una inusitada expansion
de Ins sectores financieros nacionales y transnacionales, o cual favorece la autonomizacion
de la acumulacion de capital-dinero y capital de préstamo y estimula la consolidacion de
una actividad en esencia parasitatia, que no arriesga nada en la produccion de riqueza
material y cuye resultado ha sido, més bien, la expansion y el fortalecimiento de los mercados
de capitales y de una verdadera “bancocracia” —expresion méxima de los actuales poderes
del capital—, expansion que ha tendido hacia lo que algunos han definido como las “bur-
lyujas financieras',

Pero ¢l neoliberalismo no se satisface con los recursos que transfiere el crédito piiblico
a la oligarquia financiera, Su concepcion de crecimiento econdmico se fundamenta en la
generacion de nuevos ciclos especulativos al pretender despojar al Estado de recursos

32



ConsTRUCCION DEL HODELD NeoLiseray Ev Covomata, 1970-2004

provenicntes de las deducciones para seguridad social v de fondos, hasta hace poco
ranejados por el capital productve, provenientes de las cesantias de los trabajadores o de
sug aportes al financiamiento de las pensiones.

PPor otra parte, las tesis neoliberales no cuestionan s tendencia al incremento del gasto
militar, que también se ha convertido en otro de los “segmentos parasitarios” penerados
por el Esrado capitalista, Dicho gasto, ademads de ser improductivo desde la perspectiva
de la creacidn de riqueza social, ha sido otra de las fuenres de enriguecimicnto de fa alia
buracracia estatal, en este caso de la burocracia militar o de los aviles vinculados a la
produccion v distribucitn de armamentos, Bl gasto militar es otea de las formas de
apropiacion de la cconomia del Estado para responder a los intereses del sector capitelista
privado nacional o transnacional y pars imponer, @ traveés de los instrumentos coactivos
del Estade, el provecto neoliberal de acumulacion capitalista. A traves de €l se objetiviza la
tendencia al avtoritarisme, a veces disfrazada, que encarnan los proyectos de distribucion
regresiva del ingreso.,

Todo lo anterior lleva a pensar que la critica del neoliberalismo contra los “segmentos
parasitarios™ generados pot el Estado capitalista no tiene en realidad el proposito de su
superacion, entre otras cosas por cuanto éstos son inherentes a la reproduccion del
capital. El neoliberalismo genera nuevas modalidades del parasitismo del capiral, que
unidas a las ya existentes, cuestionan su capacidad de representar una alternativa historica
para la sociedad y el ser humano.

En esas condiciones, el alegato neoliberal en favor de la “libre empresa™ y de la
liberrad economica parece ser el alegato en tavor de un nuevoe fetiche con el que se
busea la consolidacion de un nuevo régimen de dominacidn y explotacion, nstru-
mentalizando, ademds, la desconfianza manifiesta de los trabajadores frente al Esiado,
cuyo origen, como se ha dicho, se encuentra en la misma gestdn del capital. La
construccion del orden neoliberal, entendido en la relacion del orden politico, el o-den
econtomice ¥ el orden social, segin se anotaba al examinar algunos de los fundamentos
tearicos del neoliberalismo contemporaneo, pretende ubicar el debate en el exclusivo
terreno del derecho positv, incluso elevandolo & norma constitucional. De esa forma, la
critica al capitalismio se ubica en el capitalismo mismo, entendido éste como orden nataral.
La posibilidad de superarlo aparece en contravia de las leyes natutales v del derecho que
prerende ordenarkas,

Sin duda alguna, Jos neoliberales han logrado una imporrante ventaja en la realizacion
de sus propositos, yva que han sabido utilizar en su favor las tendencias a la modernizaciaon
que impone la reproduccion capitalista junto con la preservacion y la reivindicacion de
los valores basicos de la formacicn social sustentada en la propiedad privada capitalista.
Por eso hoy aparccen como los abanderados del progreso v han avanzado en la crea-
cién de una base social para su proyecto que no se limita exclusivamente al capizal.
Sectores de log asalariados vineulados a la produccion con base en tecnolopias modernas,
sectores de la llamada economia informal v estratos medios de la poblacion han sido
incorporados a [a estrategia neoliberal, reconociéndole racionalidad y validez.

33



Jarrc EsTRADA .-&I.HHREI

ITINERARIO DEL PROYECTO NEOLIBERAL
EN AviErica LaTmva

La implantacidn del proyecto neoliberal en América Latina puarda una estrecha relacion
con las tendencias de la politica neoliberal hasta aqui descritas. No obstante, el itinerario
neoliberal posee varias particulatidades que resultan de los rasgos sinpulares de la formacidn
social, de la travectoria del proceso econdmico, de las configuraciones del régimen politico,
de la candicion de dependencia frente a Estados Unidos v, por tanto, de la percepeidn
imperialista de que se trataba de un tertitorio en disputa que no se podia ceder a la “avanzada
mundial del comunisma”. No es casual que la llegada del neoliberalismo en América
Latina s¢ nscriba dentro de una “cruzada anticomunista internacional™,

El proceso de consolidacion de las concepeiones neoliberales en América Latina ha
atravesado varias etapas. Durante la segunda mitad de la década de los anos sesenta se
abservan las primeras tendencias en favor de la doctrina neoliberal ante los evidentes
signos de crisis del proyecto de acumulacion sustentado en la industrializacion por
substitucion de importaciones, cuyo fundamento tedrico habia sido formulado por la
Comision Econdmica para América Latina (Cepal) en el marco de la recepeitn, en la
periferia capitalista, de las tesis del keynesianismo. Con excepcion de la vanante desarrollista
de Brasil, el neoliberalismo no logrd consolidarse como alternativa de superacion de los
fendmenos de crists, ello debido a la existencia de condiciones politicas desfavorables.
Hacia la segunda mitad de los anos sesenta del siglo pasado se observaba, mas bien, por
un lade, un resurgir del movimiento democtatico v revolucionario que, influido por los
primetos resultados de la revolucion cubana, abogaba por alternativas de desarrollo que
superatan las relaciones de dependencia frenre a las potencias capitalistas, especialmente
los Estados Unidos, reivindicando una industrializacion antdnoma y sustentada en el sector
estatal de la economia v, por el otro, la formulacion de proyectos reformistas de conten-
cion del creciente malestar social en los paises latinoamericanos, proyectos que suponian
una mayor ingerencia del Estado en la orientacion del proceso de desarrollo capitalista.

EL NEOLIBERATISAMO DE LAS DICTADURAS MILITARES

Las primeras experiencias neoliberales lograrian imponerse con la irrupcion de las
dictaduras militares en los paises del Cono Sur, inicialmente con el golpe militar fascisea del
general Augusto Pinochet en Chile en 1973, que puede considerarse como la primera
experiencia neoliberal a nivel mundial. Con la asesoria de Milvon Friedman, la dictadura
militar convirtic a Chile en un laboratorio de expedmenracidn de la politica neoliberal, la
cual se extenderia luego a las dictacduras en Uruguay, Argentina y Bolivia, En estos casos, y
en otros donde, manteniéndose la fachada de la democracia burpuesa, se asistid al
fortalecimiento de elementos autoritarios del régimen politico como enlColombigel
necoliberalismo se inscribid dentro de la estrategia de los Estados Unidos para Tecupierar
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posiciones perdidas en América Lating en la década precedente, respondiendo asi a los
intercses del capital transnacional y de Jos grupos economicos “nativos™.

La estrategia neoliberal de los afios setenta se articulaba con las nuevas exigencias del
proceso de acumulacion a nivel mundial que, presionado por la crisis de la fase fordista,
exipia ug acondicionamiento del sistema de divisidn internacional capitalista del trabajo a
las nuevas tendencias de la reproduccion. En ese sentido, se trataba de promover la
transnacionalizacion de las economias v la desnacionalizacion de los Estados del capitalis-
ma periférico, estimulando formas de industrializacion satelizada o deslocalizada que
respondieran a circuitos productivos internacionales. Para ello se requeria la introduccion
e contrarreformas econdmicas que facilitaran el flujo del capital productivo y especulativo,
redujeran los costos de la fuerza de trabajo, permitieran ja libre explotacion de los recursos
naturales, estimularan la expansion del capital financiero y radupemn los controles y la
participacion del Estado en la actividad economica,

El neoliberalismo de los setenta se fundamento en las concepeiones monetaristas de Ja
Eseuela de Chicago y de la pléyade de tecndcratas latinoamencanos que seguian la doctrina
de Milton Predman. Sus tesis se hicieron aparecer desligadas del contexto politico (dictatonal
yautoritario) imperante, al enfatizarse su caracter “técnico” e instrumental. De esa forma,
se intentaba salvaguardar la tesis neoliberal de que el fundamento de la libertad pelitica
estatia enla libertad ccondmica, i

EL NEOLIBERALISMO FONDMWIONETARISTA DE LA DECADA DE 1980

La crisis de la economia capitabista mundizal (1980-1983) trajo profundas repercusiones
para América Latina, Por un lado, puso en evidencia la vulnerabiidad de las economias
periféricas que se exponen indiscriminadamente a la competenca internacional 4l conduciths
a un estranguiamiento de su sector externo y mostrar un balance de desindustrializacion;
por el otro, desencadend la “erisis de la deuda externa’ contratada por las dictaduras muili-
tares v los gobiernos autoritarios™,

Dicha crisis se expresaria, igualmente, en el cronico déficit fiscal y en la creciente
inestabilidad monetaria y cambiaria, ¥ pondria de manifiesto la primera crisis del patron
ede acumulacidn que el neoliberalismo monetanista pretendia imponer, el cual se sustentaba
en la represiva redistribucion del ingreso en el dmbito interno y en la transferencia de
recursos de acumulacion hacia las potencias capitalistas a través del pago de los servicios

de la deuda externa.

Sus repercusiones sociales fueron jgualmente dramiticas y se prolongarian durante
roda la década de los afios ochenta, pues problemas sociales estructurales del capitalisme
penftrico tales come ¢l desemplen, la inequitativa distribucion del ingreso y la informalizacion
s¢ acentuarian ain mas durante este periodo,

La crisis econdmica y secial condujo a un resquebrajamiento de las dictaduras militares
y abric un ciclo de “aperturas politicas” tendientes a restablecer la democracia burguesa en
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el sur de América Latina. Aparentemente se habfan producido condiciones para superar el
neoliberalismeo econdmico de tipo friedmaniane; no obstante, la posibilidad real de su
superacion se encontraba limitada taneo por las condiciones del endeudamiento,
“contratadas”™ con la banca transnacional multilateral y privada, como por la misma
profundidad de la crisis econdmica y sus efectos coyunturales, lo cual comprometia la
estabilidad de los mecanismos de reproduccion del eapital, especialmente en el campo de
la cconomia monetaria. Ello levada a que, independientemente de las confipuraciones de
los regimences politcos, se adoptaran los “programas de ajuste” del Fondo Monetario
Internacional. Con esos programas se daria continuidad, enla década de los ochenta, ala
otientacion neoliberal de la politica econdmica, con una “renovada™ fachada tecnicista,
que aparecia deslipada de las tesis de Milton Friedman y de aquellas que habian conducido
a la crizis de principios de esa década,

Los propramas del FMI impusieron un “ajuste coyuntural” que buscaba generar
expectativas estabilizadoras de la economia para encauzarla por ks senda del crecimiento
econdmico, Por esa tazon, su propasito principal sé concentrd en una poliica monetaria
v cambiaria que, mediante el control de la oferta monetaria y la reduccion de la demanda
interna y externa, estabilizara los precios, redujera los galopantes indices de inflacién y
equilibrara la balanza de pagos y las finanzas del Estado. Esas medidas se acompanaron
pot una mayor liberalizacidn de las economias ladnoamericanas. Como era de esperarse,
el ajuste inducido por el FMI agudiza la recesion econdmica, profundizando su impacto
social negativo a tal punto que la década de los ochenta se consideraria como una “década
perdida’ para el desarrollo de América Latina.

Los efectos de los programas del FMI, acogidos con mayor o menor intensidad en
los diferentes paises, obligarian a que en ol segundo lustro de los ochenta se intentaran
algunos programas estabilizadores que matizaban la ortodoxia neoliberal monetarista del
FMI. En Brasil, Argentina y Pera se introdujeron, por ejemplo, los planes cruzade, austral
e Inti respectivamente, con distintas variantes y disimiles resultados.

El MEOLIBERALISMC LEGTTIMADC ELECTORALMENTE

Al finalizar la década de los afios ochenta, los proyectos neoliberales habian logrado
importantes avances desde la perspectiva de los intereses de sus gestores y de los principales
beneficiados, esto es, de los grupos economicos nativos y las transnacionales de la pro-
duccidn y del capital-dinero:

1. A pesar de tener contenidos en contravia de la democracia politica, lograron
legitimarse electoralmente™, A diferencia del neoliberalismo de los setenta, impuesto
por dictadutas militares, el neoliberalismo de la segunda mitad de los ochenta fue
llevado a cabo por gobiernos elegidos en contiendas electorales, No obstante, el
ascenso de coaliciones neoliberales no puede identificarse con un mandato popular
en favor del neoliberalismo, Entre otras cosas porque en la mayoria de los procesos
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electorales no se debatieron los aleances de la politica econdmica vy mucho menos su
orientacion neoliberal®.

2 Se avanzd en la consolidacion de un discurso antiestatista, de defensa del “libre
mercado” y de la exposicion indiscriminada de las economias nacionales a los rigores
de la competencia en los mercados internacionales, lo cual fue elevado a dogma v a
“tazon de Fstado”, especialmente con el concurso de los medios masivos de
comunicacion controlados por los grupos econdmicos.

3, Enese mismo sentido, se contd con el desarrollo de una pragmirica “intelecrualidad
neoliberal” que cumplic dos funciones basicas: primero, demostrar, desde el punto de
vista tedrico, la necesidad y 1a viabilidad del neoliberalismo, y segundo, fundamentar
ideoldgicamente que ¢l neoliberalismo era la tinica vy mejor opeidn en las circunstancias
pot las coales atravesaba América Latina. Dicha “intelectualidad™ aparecio coma Ja
avanzada revolucionaria de fin de siglo, mostro tendencias entre los idedlogos de fa
“linea dura” y los idedlogos de la “linea blanda™, abriendo de esa forma un espectro
doctrinario que pretendia ubicar el debate sobre las perspectvas del desarrollo
econdmico v social enun dnico v exclusivo terreno de futuro; el del neoliberalismao,
Tal intelecrualidad proviene ranto de viejos neoliberales como de adeptos mis reclentes
que han sido captados por diversas instituciones del Estado v del seetor privado,

4, A través de un poder que en forma creciente se concentra en el ejecutivo, Ia exastencia de
patlamentos débiles y un estlo excluyente, se logrd “aislar”™ a los equipos ccondmicos de
los avarares de “la polinca™ y de las presiones sociales directas, haciéndoios aparecer
comao expertos, neutrales, deslhipados de los intereses que e mueven dentro y fuera del
Estado, solamente preocupados por impulsar el desarrollo econdmico y social aungue,
eso s, poseedores di un don especial: su fe y confianza en la economia de “libre tnercada™,
Al respecto sefialan Cenaghan, Malloy v Abugattas; “Los muchachos visualizaban las
decisiones econdmicas altamente téenicas en naturaleza, Como tales, crefan que estas
decisiones no debieran estar sujetas a negociaciones y politiquerta [...]. Lo importante

- acerca del enfoque excluyente de los equipos neoliberales [...] fue la coincidencia de esta

nagld

perspectiva con su desprecio generalizado por la sociedad civil y el Estada™®.

5. Las formas de oposicion democratica y de izquierda pudieron ser desarticuladis en
forma pendular, es decir, oscilando entre el uso de la coaccion v la fuerza o la
incorporacion al nuevo “consenso neoliberal”. Ello, unido a los errores de conduccion
de esas fuerzas opositoras y a la carencia de proyectos politicos consistentes, produjo
una tendencia a la relativa desmovilizacion y atomizacion del movimiento obrero y
popular, lo cual se acentud con la profundizacion de la deslaboralizacidn v la
informalizacion del trabajo, que estimula la busqueda de soluciones individualizadas
al impacto del neoliberalismo.

Lo anterior se expresd en forma diferenciada en América Latina, Las evenruales
particularidades en los alcances del proyecto neoliberal v la forma como se pudo
introducit, se podrian precisar considerando, entre otros, los sigulentes factores: “Compo-
siciom y naturaleza de la coalicidn politica pro-neoliberal; poder relativo de grupos de
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oposicién, ambos basados en condiciones de clase y partidarias; situacion economica
especifica visualizada por los politicos y sus percepciones de opciones disponibles;
estilos de toma de decisiones y actitudes adoptadas por los equipos econdmicos y sus
poderes institucionales™",

51 junto con los resefados avances en la consolidacion del proyecto neoliberal se
consideran los cambios operados en la economia mundial a finales de la década de los
ochenta, no cabe duda de que a principios de los afios noventa se Enmptrah an
completamente maduras las condiciones para transitar en forma definitiva de los ajustes
coyunturales y estabilizadores, prioritarios en los ochenta, hacia las transformaciones
esttucturales contenidas en el proyecto neoliberal,

En efecto, la forma como se desencadend la crisis del socialismo en Furopa oriental
y la antigua Unidn Soviétca no solo puso en entredicho la posibilidad de opciones alternas
2 la cconomia capitalista, sino que parecié corroborar la tesis de que la implantacion de
economias de planificacion e intervencionistas de Estado conduce inevitablemente a la
testriccion o a la destruccion de la democracia v a la disminucion de la productvidad del
trabajo. En los escombros del muro de Berlin quedarian enterrados millones de destinos
humanos, que durante varias décadas pensaron estar construyendo la alternativa al
capitalismo. De esos mismos escombros emerpio, fortalecido y triunfante, un “colosa™
que habria logrado derrotar al “comunismo™ y al marxismo, principales amenazas de la
Namada civilizacion occidental: la economia capitalista de mercado, junto con su doctrina
economica: el neoliberalismo, También en Europa oriental se venderia en forma ripida la
medicina neoliberal, ampliamente conocida en América Latina.

El proyecto neoliberal alcanzd dimensiones universales, consolidindose como opcién
para el transito de la economia mundial bipolar (capitalismo / socialismo) hacia una
economia capitalista unipolar policéntrica en dispura de nuevas esferas de influencia (Estados
Unidos, Japdn, Comunidad Europea)™.

LA DOCTRINA NEOLIBERAL “LATINOAMERICANMA™

Aungue se podtfan encontrar algunos antecedentes en las décadas de los afios sesenta
y setenta del siglo pasado en los intentos de producir una doctrina neoliberal adaptada a
las condiciones de América Latina, lo cierto es que es apenas en la década de los ochenta
en donde se observa con fuerza la intencion de formular una “corriente latinoamencana”
del neoliberalismo, En efecto, los Chisgge boyr de los afos setenta se limitaron, por ejemplo,
2 una reproduccian de las tesis de Milton Friedman y a su aplicacidn mecinica en los
paises donde lograron abrirse paso®.

En los afios ochenta, se observa el surgimiento de diversas expresiones intelectuales
del neoliberalismo que habrian de complementarse entre si: Una primera expresion, surgida
en el Insttuto Libertad y Democracia de Perg, dirigido por Hernando de Soto, poseia un
marcado contenido ideolégico y contd desde un principio con el apoyo de sectores
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intelectuales y politicos de la derecha de ese pais. Esta expresion impulsé un “movimiento
intelectual y politico” en favor del “libre mercado™ a nivel continental mediante Iz
orpanizacion de foros que lograron reunir importantes sectores de la derecha latino-
americana. De la publicacidn inicial de la obra I/ atro senders (Hernando de Soto, 1986),
dedicado al estudio del sector informal pervano como motor para el desarrollo de una
“economia de libre mercado” en ese pais, se transitaria hacia la publicacion de una serie
de textos que, recogiendo experiencias continentales, pretendian sustentar la viabilidad -
de [a “economia de libre mercado™ en Aménca Latina. Entre ellos se encuentran Las
maevers repias del juega. Hacia wn desarvolis sostenible en América Lating (De Soto/Schmidheiny
[editores|, 1991) y £/ derafio mesliberal (Levine),

Las tesis centrales de esta expresion latinoamencana del necliberalismo fueron for-
muladas por defoto

Primera, “no han sido las multinacionales extranjeras, ni el proteccionismo del mundo
desarrollado, ni el deterioro de los términos de intercambio, ni nuestra herencia cultural
latina (sic), las causas fundamentales del resultado pobre en materia econdmico-social
de Latinoamérica, sina que han sido nuestros propios errores en materia de desatrollo
economico y social™*,

Segunda, “en cualquier pais de América Latina en que pueda formarse un equipo
liberal suficientemente unido y coherente, que actie en la vida publica y tenga cuotas de
poder relevantes, puede hacerse un cambio profundo en direccidn al libre mercado™,
“La utilizacion de los medios masivos de comunicacion para transmitir esras ideas es un

factor importante”™.

Tercera, el nueve paradigma comprenderia los siguientes puntos™;

a) “Lacreacion de una economia de mercado moderna y abierta que garantice la igualdad
de oportunidades y penere eficiencia y competitividad™,

b) “Condicion para ello son reglas de juego simples, claras y transparentes, y gue puedan
aplicarse gracias a instituciones eficientes y competentes”.

¢} “Serequicre una reforma institucional profunda en dos niveles: por un ladw, en aquel del
manejo practico de las reglas; por el otro, en e rol (sic) fundamental del Estado en el
procesa de desarrollo .|, Ello supone una desrepulacion y una amplia deshurocranzacion”,

d) La fijacion y la modificacion de las reglas de jucgo stlo es posible con demaocracia y
un sistema adecuado de “frenos y contrapesos”.

Ohtra expresion intelecrual es representada por Bela Balassa, Gerardo Bueno, Pedro
Pablo Kuczynski y Mario Simonsen, quiénes con su obra Hada sna renovacdn del crecimints
econdmeice en Amirica Lating (1986)" formularon, desde una perspectiva “técnica” y
aparentemente desideclogizada, las bases del actual proyvecto neoliberal, v propiciaron una
intensa discusion en América Latina sobre |a otentacion que deberia imprimirsele al mo-
delo econdmico™,

Segiin Sunkel y Zuleta, ellos representarian “de manera apropiada el rambo actual de
las nuevas propuesta ortodoxas sobre ajuste y crecimiento". Tal expresion, inscrita dentro
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de fa linea de trabajo del Banco Mundial, ha sido complementada por los trabajos de

Michalopoulos (1987) y Selowsky (1989)%,

Fsta expresion “tecnocritica” neoliberal formuld cuatro areas prioritarias pars
la accion™;

a) Laorientacion hacia el exterior de la politica econdmiea, dedicando interés particular
a las exportaciones y a la susttucion eficience de las Importacioncs ‘mediante tipos de
cambio compettivos, evilando excesiva proteccidn a fas importaciones ¢ incentivandoe
las exportaciones de aceptacicon internacional),

) Ta elevacion del nivel de ahorro v su asignacidn eficiente 2 proyectos de inversion
(mediante tasas positivas de intesés, politicas fscales que favorezcan el ahorro y no el
consumao, reduccion de los déficit presupuestarios que contribuyen a la inflacian y al
desplazamiento de la inversion productiva privada, estimulos al flujo de capital
extranjero mediante la iberalizacion de las reglas que los repulan etc.).

¢} Larcorientacicn del papel del gobierno en fa vida econdmica mediante la desrepulacion
de los mercados a fin de promover las fuerzas empresariales, la reduccion de la
funcidn del Estado como productor de bienes y servicios y el establecimiente de
priotidades sociales,

d] La'adopcion de una politica de apoye por parte de los pafses industriales, sobre todo
de los Estados Unidos,

De esa torma, quedarian sentadas las bases para transitar de la estabilidad macroecons-
muca minima, pritero, a la aplicacidn de profundas refortmas estructugalés orentadas 4
mejorar [a capacidad competitiva de los mercados de bienes, insumeos v financieros, junto
con una racionalizacion del sisteena global de reglamentaciones y reformas institucionales
gue promovieran el incremento del ahorro priblico y, luege, hacia la consolidacidn de esas
reformas con el abjetiva principal de recupérar en forma soscenida la inversion y entrat
en una “nueva erg del crecimiento v la prosperidad social”.

Con la consolidacion del proyecto neoliberal 2 escala mundial, Jos intelectoales
neoliberales cedicron en sus esfuerzos por la produccidn de una teotia ¥ un discurso
neoliberal que diera cuenta de las especificidades latinoamericanas. La intelectuaticad
neoliberal lattnoameticana, conformada por neoliberales “historicos™ y por neoliberales
cornversos, algunos provenientes de la izquierda, devino en funcion industrial cultural de
reproduccitn del discurso neoliberal creado por los teddcos del capitalismo central o
tecnificade v por Ia pléyade de teenderatas de los otganismos multilatesales de regulacion,
Desde luego que deben reconocerse “coptribuciones” mtelectuales neoliberales desde las
dirnensiones locales. Aqul, empero, de Lo que se trate es del enrigquectmienta de un recetario
neoliberal peneral, formulado independientemente de kas especificidades nacionales o focales,
que tieng lugar merced a los aporres de los intelecruales “expertos” nacionales, esa “rentalrde
profesion del encubrimiento idealdpico”, segha Beatriz Stolowicz, Tal es el caso, por
eiemple, de la apenda del Consenso de Washington, traducida en proyectos de reforma
disefiados por tecnocratas locales,
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ErL CoNSENSG DE WASHINGTON:
UM PROGRAMA POLITICO DEL NEOLIBERALISMO PARA LA DECADA DE 1990

Fn América Latina, 1a critica neoliberal al modeio de desarrollo cepalino se tradujo en
las politicas de reforma contenidas en los propramas de ajuste estructural. Tales programas,
como ya se dijo, tuvieron su apogeo en la sepunda mitad de la década de 1980, en ¢l
marco de la crisis de la deuda. Precisamente en el afio de 1989 se produjo una reunion de
balance de las polidcas neoliberales v del ajuste estrucural, que contd con la participacion
de funcionarios del Fondo Monetario Internacional, del Banco Mundial, del Banco
Interamericans de Desarrolln, miembros del gobierno y del Congreso de stados Unidos,
el comité de la Reserva Federal, timk fandr de politica economica eintelectuales y tecndcratas
{grupos de expertos) de diversas partes del mundo™. Los resultados de esa reanion fueron
sintetizados por John Williamson en un escrito publicado con el ttulo *To que Washingron
quicre decir cuando se refiere a reformas econdmicas™ {1990), En ese escnto se sefialaron
dicz temas de politica cconomica con los cuales, segun Williamson, Washington estaria de
acuerdo, Por “Washington™ se comprenderia “el complejo politico-econdmico-intelectual™
que asistic a la mencinnada reanidén. De alli surge la denominacion Consense de Washingan
que s¢ ha difundido mundialmente.

ASPECTOS BASICOS DEL CoNSENSD DE WASHINGTON

Mas alla de los aspectos formales, el Consenso puede ser caractenzado como un
programa politico de sintesis de unas propuestas de politica neoliberal y de unas experiencias
de politicas de ajuste estructural gue se homogenizaron y se pretendicron gencralizar en la
forma de un recetario™,

Los temas del Consenso son:

1. Disciplina fiscal.
2, Cambios en las pnondades del gasto,

3. Beformas triburarias otientadas a buscar bases impositivas amplias y tipos marginales
maderados,

4, Liberalizacion financiera, espectalmente de los tipos de interes,

5 Buisqueda y mantenimiento de la estabilidad de precios v de tpos de cambio
COMPEOHvos,

6. Liberalizacion comercial,

7. Apermura a la entrada de inversionies extranjeras directas.

B Provabraciones

4. Desregulacion.

1. Garantia a los derechos de propicdad privada.
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Ha habido, no obstante, otras formulaciones del Consenso de Washington. Fischer,
comentando a Williamson, habla, por ejemplo, de cuatro aspectos fundamentales: “marco
macrocconomico equilibrado (sswnd), gobierno de menores dimensiones y mas eficiente,
sectot privado eficiente y en expansion y politicas destinadas a la reduccion de la pobreza™
Krugman, por so parte, resume el Consenso en la “la virad victortana en politica economica:
mercados libres y moneda sobida™. El mismo Williamson reformuld y matizo el Consenso
(“La democracia y el Consenso de Washingron™, 1993), “distinpuiendo tres tipos de
medidas de politica econdmica: a) aquellas en las que se ha consegnido consenso,; b) aquellas
en las que existe controversia técnica; ¢ aquellas en las que todavia queda controversia para
afins, porgue implica valores politicos, sobre todo problemas de equidad™,

Independienternente de estas precisiones, el Consenso se constituyd en la agenda de
politica econdmica de los gobiernos latinoamericanos™ y en referente de la estratega
neoliberal para un capitalismo entre tanto mis globalizado, La implantacién de las reformas
contenidas en el Consenso ocurtio en toda América Latina (con excepcion de Cuba) en un
contexto politico de consolidacion y auge de las politicas neoliberales,

Frances Stewart, profesor de la Universidad de Oxford, atribuye el éxito del Consenso
a ¢ue “nuevos grupos de doctores formados en departamentos de economia de Estados
Unidos regresaban pata ocupar importantes cargos en los gobiernos de sus paises. El poder
del Consenso se habria acrecentado con la adopeidn por parte del Fondo Monetario
Internacional y el Banco Mundial de los 'diez mandates’, en los trances de negodacion de la
deuda™, Las tesis del Consenso también fueron abrazadas posteniormente por los proyectos
politicos de la lamada “tercera via"” o del “nuevo centra™, en una problemarica sintesis de
postulados de tradiciones socialdemdacratas, liberales y neoliberales, como ya se dijo.

L8 DEBATES POSTERIORIS
AL CONSENSO DE WASHINGTON

Las politicas del Consenso fueron criticadas desde un principio por la ausencia de
formulaciones reﬁ:rirfas%a los asuntos relacionados con la equidad, la pobreza y el medio
ambiente™, Ello dio lugar & que, entrada la segunda mitad de los afios noventa, funcionarios
del Banco Mundial, directivos v economistas se desmarcaran del Consenso para dar un
nuevo aire a las estrategias neoliberales, que entonces mostraban evidentes signos de
crisis. De alli surgio el llamado hacia un consenso post-Washington, que formulara el
entonces econnimista en jefe del Banco Mundial, Joseph Stieglitz: “Las politicas derivadas
del Congenso son incompletas v, a veces, equivocadas, Hacer funcionar bien los mercados
requicre algo mas que una baja inflacion; requiere regulacion fiscal, politicas para la
competencia, politicas que faciliten la transmisidn de tecnologia y promucvan la
transparencia, para solo citar algunos aspectos no tratados por el Consenso de Washington,
También ha mejorado nuestro conocimiento sobre los instrumentos necesarios para
promover mercados que funcionen cotrectamente, y hemos ampliado los objetivos del
desarrollo para incluir otras metas distintas del crecimiento, tales como el desarrollo
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sostenible, el desarrollo equirativo y el desarrollo democratico. Hoy en dia, una parte
muy importante del desarrollo consiste en buscar estraregias complementarias que sirvan

para avanzar en todas esas metas simultineamente™™,

James Wolfensohn, director del Banco Mundial, propuso en 1998, tormando como
punto de partida los lineamientos del Consenso, una ampliacion de la agenda de politcas
hacia lo que ha querido definirse como el Consenso de Santiago. En efecto, en 1998, en la
Cumbte de las Américas celebrada en Santiago de Chile, los jefes de Estado y de gobierno
latinpamericanos, ademas de acoper el Consenso de Washington, se habiian puesto de acuerdo
en otras medidas que seria necesario Jevar a buen término®™, Tales medidas se refieren al
acceso a la educacion, la salud, la infracstructura rural, Ia administracion de justicia, I erradicacion
del erimen v las drogas, la seguridad civil, el buen funcionamiento de los sistemas, estrate-
erias urbanas y rurales, y servicios energéticos, de potabilizacion y de comunicacion.

En suma, la pretensiones de formulacion de “nuevas agendas” y de definicidn de
nuevos campos de politicas de reforma representan una contribucion -desde fo realiberal-
ala supéraci:jn de los enfoques neoliberales gue sobredeterminan lo econdmico, pero
también representan una respuesta al agotamiento de las politicas necliberales y sus
manifestaciones de crisis al finalizar Ia década de los noventa.

En ese mismo sentido pueden ser entendidos otros esfuerzos de algunos funcionarios
del Banco Mundial, En el texto Mdr ol def Consense de IWashingfon, edirado en 1998, Burki v
Petry sefialan que “salvo una excepcion (la proteccion de los derechos de propiedad), los
dictimenes de politicas del “Consenso de Washington™ ignoraron la funeion que podsdan
cumplir los cambios institucionales en acelerar el desarrollo econdimico y social de |a region; -
en carmnbio, este consenso se centrd poncipalmente en asuntos de disciplina fiscal, iberalizacon
de la politica comercial y del régimen de inversiones, desrepulacion de los mercados internos
v privatizacion de las empresas estatales”™, Aqui se pone en evidencia el llamado, por parte
de estos funcionarios, a la inclusion de un examen a las instituciones, y de procedimicntos de
reforma en esp aspecto, con los llamados cambios institucionales. Fl necliberalismo debe ser
f‘ﬂmplti:lntnt:ulﬂu con un enfogue neoinsti-tucional, pareciera ser la recomendacion.

El proyecto neoliberal se ha caracterizado por una pretensidn de renovacion incesante
de sus propuestas de politica, se ha alimentado de otras perspectivas tedricas, a 1al punto
que —con el fin de preservarse y repraducitse— posee nuevas configuraciones que lo
distancian de su ortodoxia inicial. Cotme la fase capitalista actual, también la textura del
neoliberalismo se ha hecho flexible y multifacética.

EL NEQINSTITUCIONALISMO:
UN MECESARIO REMOZAMIENTO DEL NEOLIBERALISMO

En la misma relacion de cavsalidad de los debates post-consenso de Washington debe
considerarse la creciente influencia de concepeiones neoinstitucionalistas. Ellas dan cuenta
hoy de las nuevas texturas que ha adoptado el proyecto neoliberal. En efecto, a raiz del
impacto nepativo de las politicas neoliberales a nivel internacional y de las crecientes criticas
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a esa politicas por los mas amplios sectores politicos y sociales, desde finales de la década
de [os ochenta, pero sobre todo en los noventa, empezaron a cobrar fuerza las tesis def
nesinsttucionalismo (o del “nueve instiacionalisma’™),

Dicha cortiente gand inicialmente un espaco de lamayor importancia en el émbiro académico
norteamencano con los trabajos del profesor Douglas North v de maners muy ripida se
empext a difundir internacicnalmente tanto en Buropa como en ks petifera capitalista®,

De ese escenario académico inicial, su influencia se extendid al disefio de la politca
publica y a su promocion y difusion por parte de las agencias del capital Bnanciero internacional,
en ezpecial del Banco Mundial, que lo adoptd come sustento tedrico para la formulacidn de
sus lineamientos de politica en los paises de la periferia capialista. Ello es evidente, por
cjemplo, en el informe de 1997 del Banco Mundial sobre el desarrollo mundial, H/F dad e
st aeiviclo ene drenfbrmacidn, asi como en los informes posteriores de esa institucién,

Los entendimientos que existen actualmente sobre el necinstitucionalismo conducen a
valoraciones distintas sobre su lugar en el proceso de instalacidn y consolidacidn del proyecto
nealiberal. Por una parte, el neoinstitucionalismo es presentado como una alternativa al
neoliberalismo, por la otra, méds bien como un necesario complemento a las inconsistencias
v los déficit de las tesis neoliberales.

Independientemente de estas valoraciones, la teorda y fas propuestas de politica de corre
necinstitucional vienen desempafiando una funcidn de legiimacion de las nuevas tendencias
de politica estatal en el proceso actual de reestructuracion del capitalismo; asi mismo, sirven
de sustento para desarrollar las nuevas configuraciones de la acumulacion de capital®™.

Aungue ¢l neoliberalismo se ha constitiido en una concepeion y una politica que no
s0lo es econdmica sino que afirma poseer componentes politicos, econdmicos, sociales,
culturales etc.; es decir, aunque aparece como teotia ¥ como politica general (transversal),
lo clerto es que su excesivo énfasis en el individualismo y en las posibilidades regulatorias
(del "libre mercado™ ha conducido a una especie dereduccionismo (deterministno)
econdmico gue pretende subsumir la totalidad de las relaciones sociales a la logica del
mercado. La relacion costo-beneficio capitalista se ha erigido como formula general aplicable
a cualquier relacidn social, pero justamente ello, que parece set la fortaleza del proyecto
neoliberal al reducir todo al cileulo econdmico, es al mismo tiempo su principal debilidad,
[il suefio capitalista de convertir toda actividad social en mércancia choca con el carvicrer
excluyente de la sociedad y el mercado capitalistas, Es un hecho incontrovertible que
millones de seres humanos hacen parte del ejéreito de marpinados del mercado, Ahi radica
el problema para el capitalismo y su politica neoliberal: ;qué hacer para vincular mas seres
humanos al mercado, cuando sus politicas propician la exclusion y el marginamiento?

El nenliberalismo ha intentado reaccionar frente a esa situacion con el desarrollo de un
discurso contra la pobreza, Ese discurso lo ha convertido en politica, por ejemplo, a
través de la lamada focalizacion del gasto pablico hacia los mds pobres. Sin afectar la
concentracion y centralizacion de la riqueza en manos del gran capital, el proyecto neoliberal
ha emprendido, mas bien, proyecros de redistnbucion regresiva del ingresa, que castigan
principalmente a los lamados estratos medios de la poblacion, para, con los recursos
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despojados a éstos, generar posibilidades de acceso intermitente de los mé;@,pﬂbi‘f& al
mercaco, T2l acceso es posibilitado parcialmente mediante el otorgamiento de'subsidios a
la demanda, como una politica social de corte asistencialista, De esa forma, se ha
confipurado una nueva variedad de! populisme, el “populismo necliberal”, que no ha
podido, en todo caso, contener el desarrallo del conflicto social y de clase inherente a la
sociedad capitalista sino, mds bien, ha rendido a exacerbarlo, '

.

En ese contexto, la irrupcidn de la perspectiva de analisis y de las propuestas de
politica del neoinstitucionalismo resultan atractivas, segin parece, para las configuraciones
actuales del capital ¥ sus requerimientos de politica:

1. Elneocinstitucionalismo representaria una superacion de la vision de la sociedad en Ja
cxclusiva logica del mercado, al sefialar que es necesario incorporar el andlisis de las
instituciones en la economia, La critica necinstitucional al neoliberalismo, empero, no
es fundamental. En la perspectiva neoinstitucionalista no se trata de desconocer las
tuerzas de mercado, sélo debe reconocerse que estas interaciian con una gama muy
variada de instituciones,

2. Enlavision institucional subyace una vision profundamente ligada con la teoria general
de sisternas, La sociedad (el sistema) esta conformada por un conpunto de elementos
(insttuciones) interrelacionadas ¢ interactuantes, Esa vision de interrelacion,/interaccion
no contempla el antagonismo, puede reconocer el conflicto pero funcionalmente {o
como disfuncion transitoria), presume relaciones de poder horizontales v excluye, por
tanto, la dominacion v la explotacion, posibilitando desarrollar un discurso de unidad,
de concertacion, de participacion y de no exclusion, es decir, “democritca”,

3, Desde la vision neoinstitucional los defensores del sistema pueden aparecer (o ser) de
“{zeuierda”, de “centro” o de “derecha”, por ello no es casual encontrar en los disgursos
paliticos puntos de encuentro en la critica, por ejemplo, a las instituciones, la corrupcion
o el clientelismo,

Las instituciones pueden ser definidas, desde una perspectiva neoinstitucional, como
reglas de fagee en una sociedad, mas exactamente, como las limitaciones ideadas por el
hombre que dan forma a la interaccidn humana, Las instituciones pueden ser formales
(Constitucion, regulaciones, normas, codigos, etc.) o informales (tradicién, cultura, etc.).
En ese aspecto, 1a vision neoinstitucionalista no reduce las instituciones simplemente a
“organizaciones” o a una idea de “aparato insttucional”,

Al ser definidas las instituciones de esa forma, un proyecto politico neoinstitucional
podeia ser entendido como la pretension de hacer evolucionar 1a sociedad hacia una sociedad
del contrato, Fn ese sentido, el problema del capatalismo no consistira en su nararaleza de
dominacitn y de explotacion, sino en la existencia de reglas de juego inadecuadas
(instituciones inadecuadas), o en la carencia de replas de juego (instduaones). De ahi que
los propasitos de una politica neoinstitucional se concentren en la necesidad de fortalecer
las instituciones (credndolas, eliminindolas, reformindolas); por ello el discurso
neainsttucional habla de “desplegar y tortalecer la capacidad instorucional del Estado”, de
“la necesidad de instituciones fuertes”, de “la eficiencia v eficacia de la instruciones”, etc,
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Entiéndase que en el enfoque necinsttucional, como va se dijo, las instimaciones no deben
ser reducidas 2 una mera identificacion con el aparato estatal.

Mo cs casual entonces que, en el pasado reciente, la politica del Estado capitalista se
haya orientado a disefiar (o redisefiar) reglas de juego, especialmente en el campo econdmico
y sobre todo en los nuevos nepocios, en ol marco de la reestructuracion econdmica v de la
reforma del Estado.

CONCEPTOS BASICOS DEL ENFOQUE NECQINSTITUCIONAL

Los neoinsttucionalistas dicen concentrar sus esfuerzos tedricos y de disefio de polinca
en temas relacionados con:

a) La“eleccion racional™.

b} Los derechos de propiedad.
¢ Loscostos de transaccion.

d) Lainformacion incomplera,

e} leos Ycaptores de renta™,

Cuando se habla de efavdn raonal, el asunto consiste en coma se provee al sistema de
una Institucionalidad que permita optimizar la toma de decisiones (publicas o privadas) y
mazximizar los beneficios. Ello supone concebir, por ejemplo, los factores politicos, las
llamacas restricciones de economia politica y los factores institucionales ¢ histéricos como
factores explicativos del mayor o menor atraso de los paises. La eleccion racional supone
contemnplar el “marco institucional” en consonancia con ka racionalidad econdmica capitalista.
La diferencia con los neoliberales —que se limitan a la “racionalidad econdmica”— resulta
clara aungue, en todo caso, No es sustancial,

Por derechos de propiedad se entiende, segun el necinstitucionalismo, un método de
asignacicn a individuos particulares de la “autoridad” de seleccionar para bienes especificos
cualquier uso dentro de una clase de usos no prohibida, Lo que interesa entonces es
generar una institucionalidad que regule las formas de acceso a la propiedad privada —so
propia existencia— y no su afectacion come relacion social de poder y dominacion, Se
trata de proveer una institucionalidad que lepitime la propiedad existente, es decir, que los
derechos de propiedad sean reconocidos socialmente™,

Hn refacidn con los derechos de propiedad, el neomnstitucionalismo introduce el
concepto de dartsr ae frensaccidn y el problema de la syformacdn incompieta, Por lo primero se
enticnden los costos asociados con la transferencia, captura y proteccion de los derechos
de propiedad, es decir, los costos del entorno institucional, legal, politico y social para que
haya mayor eficiencia en el ejercicio del derecho a la propiedad. Por otra parte, si se
considera que la formacion se ha constituido en un costo, resulta claro que su distorsion,
su insuficienciz o, incluso, su manipolacion (o en contraposicion su optimizacion) son
factores incidentes sobre la proteccitn y la garantia a los derechos de propiedad.
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Para los necinsttucionalistas, los costos de transaccion e informacion se convierten en
asuntos esenciales para penerar [a confianza en el sistema, pues el monto de estos costos
podria ser expresion de mayores o menores niveles de desarrollo. En esa perspectiva, el
Estado es definido como un instrumento de racionalidad (o de ircacionalidad) para reducir
(o aumentar) los costos de transaccion v de informacidn, de modo que la funcidn del
Estado puede ser comprendida en tanto que proveyese reglas impersonales ¢ instituciones
para hacer cumplir la ley®.

La nocion de buscadores o de eaplorer de renta proviene de las acciones propias de la
intervencion del Estado. En la medida en que el Estado crea restricciones al libre mercado
—dicen los neoinstitucionalistas—, se consttuyen rentas que buscan ser capturadas por
diterentes gropos de interés. Los gremios econdimicos andan tras beneficios, los sindicatos
estatales pretenden apropiarse de parte del gasto pablico. ete. La indefinicidn en las
reglas de juego estimularia una “avidez de renta™ que puede ser representada de diversas
maneras: corrupcion, soborno, contrabando, clientelismo, etc., de donde se colige que 51
el Estado creara instituciones adecuadas, fuertes, eficientes, que no distorsionasen el
mercado, la “basqueda de rentas” dejaria de ser rentable. Lo contranio seria convertir el
cabildeo en negocio.

Fl andlisis sobre la “avidez de renra” lleva a los necinstitucionalistas a aseverar que
los problemas del gasto piblico no son de magnitud sino de eficiencia y de uso racional.
Se dice, por ejemplo, que seria probable que el gasto piblico fuera mas que suficiente,
solo que no se uss eficientemente, bien sea porque no se distribuye racionalmente o bien
porque habida unos captores de renta que lo impiden. De este planteamiento s¢ derdvan
entonces las politicas que habrin de justificar una reforma institucional del Estado para
un uso mas eficiente de los recarsos del gasto, lo cual, en dltimas, se trataria de que la
accitn del Estado produjese més confianza en las capacidades regulatorias del mercado,
puesto que si la gente desconfia del mercado se dedicara a “buscar rentas™ del Estado
en las mas variadas modalidades.

La mayotia de los neoliberales de principios de la década de los noventa viste ahora el
ropaje del neoinstitucionalismo. Su abierta defensa de los principios reguladores del
capitalismo a través del libre mercado puede ahora matizarse con propuestas de politica
que dan cuenta de una “institucionalidad histdrico conecrera”™. El discurso puramente
economico aparece ahora revestido de consideraciones ﬁ_rEi::u]fEcas, politcas, culturales.
|En algunos casos es aprecable incluso el andlisis de clase! Sin proponérselo, los enfoques
neoinstitucionales han estimulado un nuevo opo de cinismo en politca.

FumC1oNES DE LA TEORIA Y EL DISCURSO NEOINSTITUCIONAL

El necinstitucionalismo resulta ttil para el desarrollo de un discurso sobre la democracia
y la participacion, la armonia v la superacion de los antagonismos. Las clases, los lamados
actores sociales y politicos, la “sociedad civil”, ¢l Estado, todos son instituciones

a7



Jarro EsTrRADA Atvarez

interactuantes {participativas) en la biisqueda de propésitos comunes: la paz, el bicnestar,
la tolerancia; la dominacion ya no existe en Ia forma de dominacion del Estado capitalista,
pues el Estado seria un “actor” mas, situado en un nivel de honzontalidad frente 2l poder,
junto con otras “nsttuciones”,

Los enfoques necinstincionales resultan dtiles para proseguir la reestructuracicon
economica ¥ |a reforma del Estado en favor del capital financiero (forma fundamental de
la dominacion capitalista en la actualidad), precisamente porgue su discurso sobre el
“entomo institucional ineficiente” posibilita crganizar los nuevos negocios capitalistas
(relecomunicaciones, pensiones, salud, biodiversidad, petrdleo, mercados de capitales, fi-
nanzas —banca, fiducia, ttularzacion, seguros—) con argumentos que superan el reduccio-
nismo economico de los neoliberales.

Asl, por ejemplo, mientras que a partr de una perspectiva necinsttucional se podria
hacer la siguiente afirmacidn: “Como se cstd pensando en la capacitacion futura de la
fuerza de teabajo, porque la educacidn es la base del desarrollo v, al mismo tiempo, se

HEenen unos preccupanies indices de desem pleo, es necesario convertir el salario minimo S

legal en salaric integral para los jovenes que van a ingresar al nercado. El recurso equivalente
a las prestaciones dejadas de percibir se destinard para su capacitacion”, en ona formulacidn
ortodoxa neoliberal se diria simplements: “Se debe generalizar el salario integral para
reducir costos de produccidn y, por esa, via aumentar [a capacidad de ahorro y por ende
la inversion™, La primera, persiguiendo los mismos propositos de [a sepunda, resulta, en
rodo caso, mas refinada y sostenible politicamente que ésta.

El necinstitucionalismeo resulta del para desarvollar politicas de eficiencia del gasto
publico, que superan el reduccionista criterio neoliberal costo-beneficio, ello, en primer
Ingar, porque permite proseguir la reforma del aparato estatal, al sefalar que las insttociones
agentes {entidades publicas) son ineficientes v elevan los costos de transaccion, desestimu-
lando la economia en su conjunto, lo coal viene a significar que no importa el opo de
institucion (publica o privada) sino que la funcidn v las reglas se cumplan; en segundo
lugar, porque favorece un discurso de debilitamiento de las formas de organizacion sindical
de los trabajadores estatales va que los sindicaros son reducidos a temibles “captores de
rentas” que solo buscan consolidar privilegtos; y por Gltimo, porque se estimula la politica
de “todos ponen”. Como el Estado es un agente mis, la responsabilidad estaral tende a
desaparecer o, al menos, a diluirse {esto es: pone el Estado, pone el sector privado, pone
la comunidad interesada v el sty qus 52 mantiene invarishle pero puede decirse que hubo
democracia y participacion).

La teoria y el discurso neoinstitucional han desempeniado, sin duda, una funcidn de
remozamicnto del proyecto necliberal, le han dado un enfoque mas integral, manteniendo
en todo caso el predominio de la “racionalidad econdmica”. El mensaje de la perspectiva
neoinstitucional es claro: sobre un supuesto de organizacion mercantil de la sociedad, en
cuya base se encuentra la proteccion dé los derechos de propiedad {privada), la existencia
de insttuciones eficientes se constituye en requisito para un funcionamiento Gptimo de
las mercados, [Primero las instituciones, luego el mercade! Esa formulacion abre, desde
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liegn, ¢l espacio para una conceptualizacidn mas amplia de la politica que la del mera
sranotia s neoliberal,

En esa misma direccidn deben valorarse aportes mas recientes al proyecto neoliberal,
provenientes de algunos desarrollos de la filosofia paolitica, que bien podtian considerarse
dentro de lo que podria definirse como la “ilusidn constitucional”. Se trata de aportes que
se mueven dentro de log presupuestos del liberalismo individualisia, el liberalismo
humanitarista ¥ el comunitarismo y, por diversas vias, legan a lo mismo, aungue con
diversos entendimientos: la cuestion es formular un nuevo contrato.

Ein ese punto, €l debate se traslada tanto a los términos como a la definicion de los
procedimientos contractuales, convirtiéndose el asunto en un debate sobre las normas y
las reglas de juego. En dltimas, la cuestion es de perfeccionamiento de los mecanismos de
funcicnamiento (politicos y culmrales) del sisterna, de definicidn de las normas reguladoras
de los comportamientos, La sobredeterminacion economica de los necliberales aqui es
desplazada por sobredeterminaciones que tienden a moverse principalmente en el escenario
del derecho y de la politica como procedimiento para producir v legitimar las normas, es
decir, para legitimar la nueva Constitucion de lo social,

En este sentido, por ¢jemplo, es apreciable —sobre todo en el dltimo lustro— una
inclusicin dentra del proyectn nealiberal de los discursos y las politicas de pobreza elaboradas
desde Ia perspectiva tedrica de la lamada eleccion social, como se revela en el informe de
pobreza del Banco Mundial del afo 2001,

LS ORGANISMOS MULTILATERALES ¥ LA CONSOLIDACION
DEL PROYECTD NEQOLIBERAL

En la consolidacién a escala mundial del proyecto neoliberal, los organismos
multilaterales han ocopado un lugar centeal: la Organizacion Mundial del Comercio (OMC),
el Fondo Monetaro Internacional (FMI} v el Banco Mundial (BM) se han erigido como la
teiada fundacional del disefio y la implantacion de la politica neoliberal, triada que ha

“constituido —por su parte— ung pigantesca red global, supranacional y transnacional de
“agentes de politica™ (gobiernos, thiné tanks, intelectuales, tecnderatas, EMpresarios,
asesores, consulrores) cuya funcion consiste en garantizar que las orientaciones de politica
se cumplan en lo esencial en todos [os rincones del planeta.

Los miembros de la triada desempefan funciones y tareas distineas, en ocasiones
mugstran enfogues diversos en las propuestas de politica, admiten la eritics, aparecen
contradictorios entre si; no obstante, los identifica un proposito palitico e ideclogico:
desarrollar y afianzar un discurso sobre la superioridad de la organizacion econdmica v
social basada en la “iniciativa povada™ v el "libre mercado™, v en un Estado que se erige en
regulador de las “reglas del mercado™, en organizador v creador de nuevos mercados, en
protector ¥ promotor de la competencia, Estado para el cual se reservan funciones
relacionadas con el control monetatio, ka justicia y la sepuridad v algunas tareas sociales de
asistencia a los més pobres dentro de los excluidos del mereado,
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La triada de la politica neoliberal esta constituida sobre una relativamente estricta
divisitn del erabajo, aungue las fronteras de los campos de trabajo pueden tornarse, por
momentos, difusas o complementatias,

La OMC™ se ocupa del provecto de lo que he denominado la Conrttfnsidn pobitica def
mercade ftal Su propasito inicial se encuentra definido en términos de la liberalizacion del
comercio de bienes y servicios, mediante politicas tendientes a Ia desgravacidn arancelaria,
la eliminacién de barreras administrativas al movimiento de mercancias, la supresion de
subsidios, subvenciones v otras practicas proteccionistas del comercio. Dentro dela estrategia
del nealiberalismo cotno proyectn politico global, la OMC tende, no obstante, a consttirse
en un ente tegulador de la 1otalidad del proceso econdmico mediante la implantacian
paulatina de un estatuto protector de los flujos libres de capital en todas sus modalidades
{capital productive, capiral-dinero, capital-mercancia). En ese sentido, la OMC representa
hoy un renacimiento del maloprado Acuerdo multilateral de inversiones (AMI), que
sucambiera en 1998 ante las presiones sociales y populares.

La perspeetiva politica de la OMC se orienta a la regulacion de los derechos de
propiedad (incluida la propiedad intelectual), las inversiones, los servicios, las compras
estatales, Ja competencia, la solucion de controversias, etc., es decir, toda la materia que,
por otras vias, se vienc introduciendo a través de la negociacion de tratados de libre
comercio. De hecho, la OMC ya posee actualmente tres instrumentos de regulacion
normativa, encauzados en esa direccion: el GATT (Acuerdo general sobre comercio v
aranceles), que incluye normas sobre dusgting, subvenciones, aspectos comerciales de las
inversiones, agricultura, textiles v confecciones, entre otros; el TRIPS (Acuerdo sobre
derechos de propiedad intelecraal en el comercio transfronterzo), que regula aspectos
de la proteccidn a los derechos de patentes y marcas, secretos empresariales, derechos
de autor, patentes sobre seres vivos, entre otros; y el GATS (Acuerdo general sobre el
comercio transfronterizo de servicios), que contiens la normatividad sobre el comercio
de servicios,

En el caso de esta institucion, la consolidacion del provecto neoliberal ocurre por
cuanto se asiste a una feraifeeddn de la politica, al ser traducida ésta a norma positiva, en a
torma de un tratado vinculante. En ese sentido,la OMC expresa la cesion de soberania
gue acompafia la politica neobiberal (las definiciones de politica econdmica, en los dmbitos
arriba senalados, ya han dejado —o dejarian— de pertenecer al dmbito nacional estatal de
definicicn de la politica).

El FMI, por su parte, gene la tuncion de regulacion de las relaciones monetario-
financieras, pero en términos de acciones que podrian considerarse preventivas, esto es,
que garanticen el funcionamiento de los mercados de capitales o permitan enfrentar
eventuales distorsiones o situacicnes ctiticas, Hn ese sentido, su funcidn congiste en generar
condiciones de garantia a la regwridad scondmiea, definida ésta en términos de estabilidad
macroecondomica, lo cual constituye, por su parte, un requisito para el pago fvide de la
deuda piblica, principalmente de los paises de la periferia capitalista, y con ello, en
fuente de rentabilidad v de solidez y liquider de los mercados financieros internaciona-
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les. En esc aspecto, el FMI deviene en una agencia de cobro de deudas, con una
particularidad: hay que buscar, a como de lugar, las condiciones macroecondmicas Gptimas,
ao importa su efecto politico, econdmico o social, para que las deudas se puedan pagar
a tiempo.

Por tal razdn, la nocion de “estabilidad macroecondmica”, segan los precepros del
FMLI, se entiende dada cuando se controla (y reduce sensiblemente) la inflacion, se evitan
fluctmaciones abruptas en los tipos de cambio v se proveen las condiciones necesarias pata
ello, mediante la discipling y la austeridad fiscal

Desde luepo que las poliicas del FMI no necesaramente conducen a esas “virtudes ™,
coma lo demuestran los reiterados fenémenos de crisis en diversos lugares del mundo.
Aqui interesa mostrar que, tras el velo de la “estabilidad macroecondmica™ pretendida
por el FMI, se encuentra la posibilidad de homogenizar —en la forma de recetario- un
concepto nenliberal de politica econdmica que se concreta en los lamados “programas
de ajuste”. A través de ellos, el proyecto nceliberal ha podido adelantar y profundizar
sus propasitos de desregulacidn economica y de disciplina fiscal, esto es, las politicas
del Consenso de Washington.

El camino hacia la consolidacion de la polidca neoliberal tiene, en este caso, sus
particalaridades. No se trata de Ia jurdfansin de la politea econdmica a través de normas
supranacionales, como en el caso de la OMC, sino que se trata, mas bien, de la definicidn
de agendas de politca y de reforma —para garantizar unas metas macmécunénﬂu:a:anquc,
adernis de sometidas al seguimiento permanente, se convierten en agendas legslativas con
las que se eomprometen los gobiernos contratantes de los acuerdos. El derecho que de alli
surge, representando esencialmente Iogicas supranacionales de homogenizacidn de la politica,
aparece como resultado de “procedimientos democriticos™ (los propios del trdmite de
normas positivas) en el dmbito del Estado nacidn.

El Banco Mundial, a su vez, s¢ ha transformado en una instancia de disefio de
lincamientos de politica, complementaria a las politicas macroecondmicas y de
desregulacion econdmica. Su funcidn se ha concentrado en la produccion de teoria y de
discurso para campos en los que, en un inicio, no parecia muy clara su compatibilidad con
los presupuestos del mercado. Gracias 2 |a labor del Banco, se ha producido una “captura™
de espacios “extraccondmicos” antes impensables en un contexto de politica nealibetal,
Adqui se ha tratado de una labor de “copamiento sistematico” para ¢l proyecto neoliberal
de organizacion de toda actividad econdmica y sodal de acuerdo con las logicas del
mercado. La inclusion de temas como el desarrollo, la salud, la educacion, el conocimienio,
el medio ambiente y la pobreza, entre otros, en los informes anuales del Banco Mundial
de los dltimos lustros dan coenta de csta afirmacion.

La funcion del Banco Mundial consiste hoy en mostrar una especie de “cara humana™
de la politica neoliberal. Las victimas de las politicas de desregulacion de la OMC y de los
ajuste fiscales del FMI requieren atencién. El Banco Mundial se encarga de disenar los
bineamientos de politica social, ambiental ¢ insotucional y, :v:ixlualm:ntf,dﬁ otorgar las
lineas de crédito para esos propdsitos,
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BAILANCE DE LA IMPLANTACION DE LAS POLITICAS NEQOLIBERALES
AL INICIO DE SIGLO

Ha transcurrido ya mas de una década desde 12 crisis de los provectos de “socialismao de
Estado™ de la Unidn Soviétca v de Europa orienral. Frente a los vaticinios iniciales sobre e
“tin de la histora™ y la imposibilidad de proyeceos alternativos al capitalismo, se aprecian dos
fendmenas, aan en proceso de maduracion; primero, las nuevas configuraciones capitalistas
de la actual fase de acumulacion muestran que ia naturaleza esencialmente contradictoria y
conflictiva de la relacion socal capitalisea se encuentra lejos de ser superada; por el contrario,
durante la década de los noventa del siglo pasado se puso en evidencia que, pese a la capa-
cidad desplegada por el capital para potenciar nuevas posibilidades de valorizacion y del
ejercicio del poder v la dominacidn, no ha sido posible superar las tendencias a la crisis;
sepundo, las nuevas configuraciones capitalistas revelan la irrupeion de movimientos, de
nuevas formas del poder constituyente, de la resistencia en pro de la busqueda de alternativas,

Enlo que se refiere al neoliberalismo, la aplicacion de sus politicas muestra resultados
que pueden catalogarse como contradictorios. Por un lado, se puede aseverar que el
neoliberalismo ha podido consolidarse como una estrategia de dormunacion politica, cultural
y de disciplinamiento social por la via del mercado; al mismoe tiempo, empero, ef neolibe-
ralismo muestra severos sintomas de erosion vun campo de accion cada ver mids estrecho
para sacar adelante su proyecto de sociedad capitalista, Precisamente esta dltima circunstancia
ha conducido al surgimienro de importantes movimientos de resistencia y a un cierto
renacimiento de propuestas de alternativa, que emergen Ccomo esperanza para repensar
una sociedad distinta al capitalismo™,

RESULTADDS DEL PROYECTO MEOLIBERAL

Veamos en qué consisten algunos de los resultados de la estrategia neoliberal:

I. BEs evidente que las politicas necliberales han conducido a un nuevo ciclo de
mundializacion del capital y han restablecido condiciones capitalistas de rentabilidad,
seriamente amenazadas por las definiciones politicas que impuso a la reproduccion el
consense keynesianc de acumulacion. El neoliberalismo ha representado un avance en
la pretension de restablecer condiciones “penuinamente” capitalistas de la reproduccion
v ha podido derrorar formas de resistencia a esa pretension,

2, Las politicas neoliberales han impuesto un proceso de desregulacion de la actividad
econGmica tendiente a organizarla exclusivamente de acuerdo con logicas de “merca-
do™", Se ha avanzado en la desregulacion de los mercados monetario-financieros, de
bienes y servicios y de la fuerza de mabajo, La liberalizacion de la economia ha producido
importantes cambios en su estructura, los cuales han rendidoa privilegiar las actvidades
especulativas va estimular procesos de financiarizacion, al iempo que han conducido a
un deterioro de los aparatos productivos™, En ipual sentido, la liberalizacion ha estade
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asociada a lo que podria caractetizarse como un nueve dclo de concentracion v de
centralizacion de Ja riqueza y del capital a eseala tanto mundial como regional y local,
Las politicas neoliberales han logrado instrumentalizar el avance tecnologico en ﬁm::iijﬁt}
de los propadsitos de desregulacion econdmica. La nueva espacialidad capitalista que
han propiciado estas politicas ha producide una profunda reorganmizacion de los procesos
productivos y de prestacion de servicios, ya que ésta Jos ha conducido a una extrema
fragmentacion, segmentacidn y satclitizacion, haciendo posible consolidar estructuras
productvas deslocalizadas. Con ello se han creado las bases para una flexibilizacion
laboral basada en la flexibilizacién teenoldgica, que ha sido concretada a través de
politicas de reforma a los ordenamientos juridicos heredados de la fase fordista,

Las politicas necliberales han jmpuesto procesos de reforma del Estado, en gran
medida basados en un discurso de austeridad fiscal, el cual ha resultado mids bien
demagigico puesto que las politicas de “ajuste fiscal” no afectan el gasto en general
sino secciones del gasto definidas politicamente segin los propdsitos generales del
proyecto neoliberal. El proyecto de “Estado minimo™, si bien no se ha concretado en
cuanto a la reduccion del tamario fisico del Estado, si estd en plena marcha en cuanto
redefinicidn de su papel v de sus funciones. Los procesos de privatizacion, los disefios
de la descentralizacion y las politica de reforma respecto de las finanzas piblicas han
conducido a un Estado mds centrado en las tareas de la defensa, la segurnidad v Ia
admunistracion de justicia, que comparte responsabilidades en otros campaos de la vida
social y que convoca cada vez mis a la cofinanciacion de sus funciones,

El neoliberalismo ha logrado organizar aspectos imporeantes de lo econdmico y lo
social de acuerdo con la [ogica del mercado. Su proyecto de mercantilizacion de la
sociedad ha penctrado la esfera de lo piiblico, transformdndola, radicalmente, en
particular en la esfera de los servicios publicos domiciliarios, pero también en la
educacitn, la salud, la sepuridad social y la vivienda, entre otros.

Desde la perspectiva de la regulacion de la economia, las politicas neoliberales registran
como uno de sus principales haberes la politica de estabilizacion monetaria, cuyos
resultados se expresarian en el relativo control de la inflacion™,

El neoliberalismo ha logrado imponer un proceso de redistribucion regresiva del
ingreso en favor de Jos fondos de acumulacion y en detrimento de aquellos de consumoa,
Ello ha sido posible a través de diversos mecanismos: en primer lugar, mediante las
politicas de flexibilizacion laboral, que han reducido el fondo salarial (social) o,
manteniéndolo, han impuesto una reduccion del precio unitario de la fuersa de trabajo;
en segundo lugar, mediante la reduccidon del salario soctal, lo cual es demaostrado por
¢l hecho de que las politicas fiscales han afectado principalmente los rubros destinados
a la financiacion de servicios sociales prestados por el Estado {educacion, salud,
seguridad social, vivienda, entre otros) o de subsidios financiados por €l {especialmente
en los servicios publicos); en tercer lugar, a través de la implantacion de reformas
tributarias, que han consolidado una estructura de tributacion que descansa sobre las
imposiciones al consuma, al iempo que genera alivios a las rentas y las utilidades.
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8  El proyecto neoliberal ha estimulado la promulgacion de un discurso del derecho
social entendido como uno de derecho de minimos —lo que supere los “minimos™
es considerade como privilegio—, de tal suerte que una politica que pretenda la
igualdad y la justicia distributiva, para que no sea discriminatoria, debe conducir 2
una especie de nivelacion social por lo bajo. En ese aspecto, el discurso de minimos
se ha constmido en argumento para adelantar una politica de desatencion y desmejo-
ramicnto social de importantes sectores de la poblacion, en particular de sectores
medios “privilegiados” y de obreros con condiciones contractuales que superan los
minimos pretendidos,

9. Las politicas neoliberales consistentes en centrar los esfuerzos del Estado (gasto social)
“dentro de los més pobres de los pobres™ han permitido, con fundamento en
enfoques de cardcter asistencialista, construir ciertos niveles de legitimidad en esos
sectores. Su “base social” es construida con fundamento en anuncios y ejecutorias de
politica de corte populista, base que se extiende a ciertos sectores medios de la poblacion
gue no se ven afectados por sus politicas, 4 aquellas nuevas generaciones de fuerza de
trabajo vinculadas a los nuevos negocios y a la nueva burocracia estatal y empresa-
rial. Su sopore principal se encuentra, desde luego, en los grupos economicos, es-
pecialmente en aquellos vinculados a las actividades monetario-financieras.

10, Elneoliberalismo ha logrado avanzar en la construccion de un proyecto politico cultural
de invidualizacién de la sociedad que, merced a la segmentacion y la fragmentacion que
auspicia, hace mis dificil el trimite de intereses colectivos y restringe las posibilidades de
valores humanos basados en la amistad, la fravernidad, la cooperacion v la solidaridad.
La sociedad que tende a constituir la politica neoliberal se basa en la competencia entre
individuos como principio ordenador (esto es, el productivismo y el eficientismo elevados

/a la categoria de valores morales). Tis evidente que la ética de la distribucion que ha

d logrado imponer el neoliberalismo no incluye dentro de sus consideraciones ningiin tipo
de preocupacion por la justicia social, sino que se fundamenta en la productividad marnginal
y en la asignacion conforme con las “reglas de mercado™.

11. Las politicas neoliberales han consclidado un concepto sobre la democracia y la
patticipacion en ¢l que ¢l Estado aparece, jurito a diversas expresiones organizadas de
la llamada sociedad civil, como un agente mis dispuesto 4 concertar y construir sus
politicas, En sentido estricto, no obstante, la forma subordinada de la participacion
esconde una tendencia autoritaria a la toma de decisiones, que por lo regular queda en
manos de teendoratas y expertos. El proyecto neoliberal ha logrado hacer identificar
democracia con descentralizacion y, de esa forma, despojar (ante la opinion piiblica)
este Gltimo proceso de sus contenidos autoritarios.

« 12 Las politicas necliberales han logrado producir un quiebre entre la dimension global y
local del capitalismo, centranda Lo politico en este altimo nivel, justamente en donde la
naturaleza capitalista de la sociedad —en su superficie— es menos evidenre,

13. El proyecto neoliberal ha logrado ser traducido al lenguaje constitucional y lepal,
convirtiendose en “orden neoliberal” en el sentido positvo del derecho. Die esa forma,
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no salo ha logrado legitimarse —sobre todo alll donde ha habido procedimientos

constitucionales o donde se ha validado electoralmente— sino que se ha revestdo con

el don de la legalidad y ha hecho aparecer sus politicas, en consecuencia, como un
mandato de 1a ley.

En suma, no puede desconocerse derto nivel de éxito de las politicas neoliberales en
cuanto a su pretension de consolidar y entronizar nuevas formas de la dominacion capitalisea.
Los “rendirmientos” y la eficacta —sepin sus pestores— de las politicas neoliberales se encuertran,
no obstante, acompanados de limires, que cada vez se torman mas inmanejables y han generado
tendencias a diversas manifestaciones de crisis, que colocan en entredicho las posibilidades
de un proyecto que parecia constituirse en el “pensamiento Gnico™ y en la “estratepia Ginica”.

LINMITES DEL PROYECTO NEOLIBERAL

Dentro de tales limites se pueden mencionar, entre otros, los sipuientes:

1. Pese a que los politicos neoliberales aducen la generacidn de unas nuevas condiciones
marco estables de la reproduccion en razdn del control inflacionario, lo cierto es que
[a naturaleza especulativa de las politicas propiciadas por el neoliberalismo ha
incrementado los niveles de desgo y de incertidumbre (como condicion para garantizar
una mavor valorizacion del capital), ha estimulado la volanlidad de las economias y ha
sometido la economia mundial & una tendencia persistente a la crisis iinanciera (vala
ruptura de las llamadas burbujas financieras).

2. Laspoliticas de disciplina fiscal y de contraccion de la demanda, unidas a la implantacion
de politicas de estimulo a la oferta, han propiciado tendencias ala deflacidn y la rece-
sion y acentuado los problemas estructurales del crecimiento,

3. Sobre todo en las economias del capitalismo periférico, las politicas neoliberales han
conducido a un aumento escandaloso de la deuda del Estado, que compromete cada
vez mds importantes recursos del presupuesto y genera, por tanto, un ciclo inacabable
de mayor endeudamiento que esta conduciendo a la “quiebra®™ de economias enteras
v a verdaderos desastres sociales,

4. Las transformaciones en la estructura econdmica han conducido 8 un aumento de I
desocupacién, a una precarizacion de las condiciones contractuales de quienes ticnen
empleo, a un incremento de la informalidad y a un empobrecimiento de sectores
medios de la poblacidn, asi como a la pauperizacion de sectores ya empobrecidos.

3. Los déficir en la distribucion y la redigtribucion del ingreso —que son la otra cara de I
concentracion y la centralizacion de la riqueza y del capital—han abierto espacios parn
discursos y propuestas de politica de “minimos sociales™ con los que, en todo caso, se
debe comprometer el Estado (de esa forma se ha relativizado la orientacion esen-
cialmente antisocial del neoliberalismo).

6. Laimplantacidn de las politicas neoliberales ha demostrado la falacia del argumento
del mercadn como asipnador eficiente de recursos y como regulador de la actividad
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economica (la mejor expresion de ello s la tendencia prolongada a ba crisis). Las
reglas del mercado también generan problemas de legitimacion, pues no nece-
sariamente implican eficiencia y eficacia del sistema en su conjunto. El déficit de
reglas de mercado —entendidas éstas como regla universal— genera la posibilidad de
discursos y de propuestas de politica sobre la necesatia construccion de reglas
de juego mas alli de los mercados o con anterioridad a cllos.

7. Las condiciones para parantizar estabilidad politica (gesernanee democritica) no son
duraderas. Al centrar lo politico en lo local, por ejemplo, se generan nuevas posibilidades
para la construcciin de politica alternativa en ese escenatio. De otra parte, la permanente
recomposicion que imponen las polincas neoliberales obliga a relegitimar de manera
permanente el proyecto, lo cual termina chocando con su naturaleza tecnocratico-
autoritaria, dada su indisposicion frente al “procedimiento democritico™,

8 Sectores sociales importantes se resisten al proyecto politico v cultural del neoliberalismo,
Es evidente la emergencia de mavimientos de resistencia global, pero también son
variadas las formas de resistencia en el dmbito nacional-estatal y local.

FEL DEBATE ACTUAL: CRISIS, REVITALIZACTON
O SUPERACION DEL PROYECTO NEOLTRERAL

Al pramediar la primera década del siglo XXI, la situacion y perspectivas del
provecto politico del neoliberalismo puede ser leida desde diversos angulos, en el
entendide de gue existe un consenso implicito sobre las tendencias al agotamiento y la
crigis del modelo neoliberal,

En el caso de la ortodoxia neoliberal, generalmente conformada por los tecnderatas
en funcicn piiblica, tales tendencias y manifestaciones de crisis no se exphicarian por La
implantacidn del modelo; méds bien resultarian de una falta de aplicacion a fondo de las
politicas neoliberales. En eonsecuencia, se tratatia —para superar tales tendencias— de
profundizar las politicas de la desregulacidn econdmica v de la disciplina fiscal.

Oreros neoliberales, con funciones de produccidn de teoria v de discurso neoliberal
que se desenvuelven en el entorno de los ik fenksy la consultoria, han venido abogando
por una reformulacidn del Consenso de Washington, Manreniendoe los hneamientos
principales de la polinca neoliberal, laman la atencion sobre la inclusion —en el disefio de
politicas— de nuevos temas, especialmente de cardcter social y sobre todo formulan lo que
se define como una agenda de politica para la “segunda generacion de reformas™
(entendiendo ésta como la profundizacidn de las politicas de desrepulacion y su extension
a nuevos campos de la vida econdmica v social). Sus propuestas de politica fueron publicadas
cn marzo de 2003, por ¢l Institut for Internatonal Economics, en el libro editado por
John Williamson v Bela Balassa {Despads def Consenso de Weashington. Reiniciando ef crecmmiento y la
reforma en Amiénga Lating™ ). Se trata de una compilacion de trabajos de intelectuales
neoliberales, varios de ellos lainoamericanos, reconocidos por sus labores de consulroria
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para organismos multlaterales. Dada la trayectora de Williamson y Balassa en la constiuccion
neoliberal, su propuesta debe considerarse en la perspectiva de un propdsito de “necliberalisme
renovade”, que aspira a ser colocado en el terreno de las decisiones politicas,

Por otra parte, debe sefialarse el surpimiento de posturas criticas dentro del estable-
cimiento neoliberal. Se trata de los trabajos de Joseph Stiglitz, cuyas posiciones se han
venide *radicalizande”, sin abandonar, en todo caso, la defensa de la orpanizacion
econdmica capitalista y de la superioridad de los postulados del libre mercado. Por su
importancia, deben mencionarse: B/ malestar an da globalizacidn (2002) y, posteriormente, Ly
felices noventa, La senritla de o destruccidn (2003). Al examinar el marco del debate actual, que
en todo caso delimita al escenario de la “economia capitalista de mercado™, Sughtz senala;
“Se esti ventilando una pugna ideoldpica entre quienes abogan por reducir al minimo [a
intervencion del Estado en la economia y quienes sostienen que el gobierno debe asumir
un papel importante, si bien limitado, ne s6lo para correpir las carencias y imitaciones del
mercado, sino también para tender hacia un grado mas alto de justicia social. Yo me
encuentro entre los sepundos; y este libro (Los fedicer worenta) pretende explicar por qué
estoy convencido de que, aun cuando los mercados estin en el centro del éxito de nuestra
cconomia, stlos dejamos funcionar solos, no siempre funcionan come debieran; por que
no son ninguna panacea v por que el gobietno siempee serd un aliado relevante para
ellos™™, Stiglitz da cuenta de los entendimientos que, sin afectar los procesos necliberales
de reforma, pregonan por una redefinicion en fa farmea de su aplicacion y de sus instrumentos,
al iempo que Incluyen su preocupacion por los efectos sociales de las politicas neoliberales
y laman la atencién sobre los problemas de fa justicia social,

En el centra del abanico se encuentran las formulaciones actuales del “nuevo
centro’ o Ja “tercera via™ gue, como ya se dijo, se han adecuado funcionalmente al proyecto
politico econdmico del neoliberalismo. Con algunos componentes de politica social, se
trata de enfoques capturados por la logica del orden neoliberal que —en razdn del
pragmatismo politico que los caractetiza— no se atreven a definir posiciones o momentos
de ruptura. Se trata de otra modalidad de lo establecido, cuya aspiracion se desenvuelve en
|las perspectivas de la afernancia slctorad sepin las reglas del “proce-dimiento democraticn”.

A la jzquierda de la tercera via se encuentra la izquierda de lo posible, cuyo discurso
parece referirse a las opciones de corto plazo: como hay urgencia de alternativa, sobre
todo en la perspectiva de construir legitimidad, las opciones han de proponerse en el
rerrenc de lo viable, de lo que pueda arrojar dividendos politicos inmediatos. Ello conduce
a propuestas erraficas y, por momentos, desconcertantes (en clertas Orasiones aparccen
como defensoras nostilgicas del capitalismo productivo v de las politicas keynesianas),
Frente a una estratepia como [a necliberal, la opeion que se propone es de una tzquierda
de paliativos cortoplacistas sin hacer gala de almin anticapitalismo decidido. La necesidad
de un discurso pragmiédtico de lo cotidiano v orientado al indmviduo se traduce, en ciertas
peaslones, en una nueva forma de pontificar con un lenpuaje liviano y en exceso concilia-
torio. La izquierda de o posible es una izquierda insegura v temerosa de asumir abiertamente
sus identiclades historicas, con sus victonias v sus derrotas, convirtiéndose en una izquierds

57



Jare Estrapa Avvarez *

que tende a refundirse en los conflictos sociales y de clase, que en todo caso contindan su
marcha acelerada.

En principio, todas estas variantes del debate pueden ser definidas como vadantes de
mercado, alpunas de ellas como “alternativas al neoliberalismo dentro del neoliberalismo™
|:Ed':l sentido estrictn, su vision de la politica no tiene en mente la construccion de un proyecto
cuya pretension sea la superacién de la socedad capitalista, independientemente de las

posibilidades que éste pudiera tener en las condiciones acmales). \

Mis alld de las concepoiones que se mueven en el terreno del pragmatismo politico,
¢l debate actual, la critica al neoliberalismo y sus posibilidades de superacion demandan
avanzar en la construccion de un provecto de una izquierda revolucionaria, sin temor
de su identidad, convencida de la necesidad del anticapitalismo y de la perspectiva
socialista, Bllo pasa por poner el acento donde debe estar: en la critica a las relaciones
de produccion y distribucion dominantes, a la propiedad privada capitalista, al Estado
capitalista v a las condiciones de dominacion y de explotacion imperantes.

A ello contribuyen, sin duda, la gran evidencia sobre las crecientes expresiones de
agotamiento v de crisis del proyecto politico del neoliberalismo, asi como las més amplias
e intensas manifestaciones de resistencia activa, social y politica que se desenvuelven en
escenatios trasnacionales, nacional estatales y locales. Hay movimiento, con desarrollos
desiguales, alcances politicos diversos, niveles distintos de vinculacion del sujeto social de
la lféisrencia, pero hay movimiento. Y eso es esperanzador,

MNOTAS DE LA PRIMERA PARTE

' “:Por qué el liberalismo es obsoleto ahora?™, Entrevista con Milton Friedman para la
revista Forbes, traducida y publicada por revista Summa, enero 18-febrero 17, Bogoti,
1989,

* Véase Jairo Estrada A, (1990) “Crisis y posibilidades de superacion del socialismo de
administracidn burocritica centralizada”™, en revista Taller, revisra redrica de convergencia,
N® 2, Bogotd, pp. 24-37.

P Sobre esta sociedad puede consultarse: Dieter Plehwe, Berhard Walpen y Jiirgen
MNordmann (20000, “Neoliberale Wahrheitspolitik, Neo- baw Rechtsliberale Intelektuellen-
und Think-Thank-Netzwerke als Saulen einer hegemoniales Konstellation”, Berlin (mimea).
! Milton Friedman (1980), Libertad de elegrr, Ediciones Grijalbo, pp. 15-23,

" Adam Smith, Investipacidy de la maturaleza y las cawsas de la viguega de fas mactoner, Fondo de
Culrura Econdmica, vol 11, p. 601,

" Milton Friedman, op. cit, pp. 19-21.

" En mi trabajo “Dimensiones basicas del nealiberalismo econdmico”, publicado en 1992
en el Ubro Romprisnds ko corriente. Un debate al neoliberalisme, del Centro de Estudios ¢ Inves.
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tigaciones Sociales, destaco las contribuciones de Smith a la construccion de la economia
politica clisica inglesa (pp. 44-45).

! Quienes se oponen a la apropiacién de la obra de Smith por parte de los neoliberales
sefalan que “la pretension neoliberal de reducir la obra de Smith al liberalismo econdomico
poses propositos fundamentalmente idecldgicos: Por un lado, se trata de buscarle una
herencia histdrica al neoliberalismo en el ambito de la doctrina econdmica, haciéndolo
aparecer como continuador de una tradicion de pensamiento. Por el otro, se trata de des-
pojar la obra de Smith de su condicicn revolucionaria para equipararla v ponetla al servicio
de una de las versiones apologéticas del capitalismo contemporaneo, Si se considera que
no es el mercado el que determina el modo de producir, sing éste tllimo al mercado, se
comprenderia que el “libre mercado™ del que se habla actualmente, es en realidad un
intento para justificar redrica e ideoldgicamente un sisterna en condiciones historico-concretas
muy distintas a las del capitalismo de la libre competencia. De ahi que aceptar a Smith
como fuente tedrica del neoliberalismo serfa consentir la vulgarizacitn de su sistema ted-
rico™, Ibid., p. 45.

" “Neoclisicos son también neoliberales, pero solo algunos neoliberales son verdaderos
neoclisicos, en el sentido del reconocimiento de la teoria del valor-trabajo de Smith y
Ricardo o al menos de la teoria de los factores de la produccién de John Stuart Mill y del
rechazo 4 la teotla de la productividad marginal™. Fritz Berehne (1981). Grandriss der Geschichte
def Pofitischen Okeonorrie, Akademie Verlag, Berlin, pp. 50-51.

" Ihid., p. 51.

" Friedrich von Hayek (1946). Camine de seridumibre.

'* Fritz Behrenz, op. cit,, p. 58.

13 Esta tesis serd reivindicada posteriormente por neoliberales latinoamericanos, quiénes,
como José Pifiera, consideran que lo esencial para realizar una “revolucion liberal™ es que
emerjz “‘un grupo de personas, principalmente economistas, conocedores de las causas
del fracaso del sisterna anterior, dispuestos a entrar en la vida piblica, en forma conjunta
|])". José Piiera, “sPuede tuncionar el mercado libre en América Latinar”, en Hernando
de Soto,/ Stephan Schidheiny (editores) (1991), Lar muerar replas del jwego. Hacia un desarrolie
sotenible e Apririca Lating, Bd. Oveja Negra, Bogoti, p. 98,

" Walter Bucken (19400, Die Grundiapen del Natisnalokenomie, Jena, pp. 95 ss.

5 “Die acuerdo con el nimero de combinaciones, se podrian diferenciar hasta 400 formas
posibles de sistemas econdmicos”, Frite Behrene, op. at, p. 62,

' Alfred Miller Armack (1947), Wirtschafislemkung wnd Marktwirtschaft, Hamburgo, p. 98,
' Walter Bucken (1948), Lenkung der Wirtschaft, Stuttgart, p. 3.

' Ludwig von Mises (1957), Jedermanns Sogialphilicapiie, Stuttgart, p, .{)

" Thid. =

2 Alfred Amonn (1948), Grundziee der theoretischen Nationaloksnamie, Berna, p. 172,

# Alfred Miller-Armack, op. cit. pp. 61, 80, 83, 88, 93.

# Milton Friedman (1966), Capitalisnee y libertad, Ediciones Rialp, pp. 17-15.
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# Ibid., pp. 18-1%.
 Thid,, p. 23.
= Ihid., pp. 16-17.

* Milton Friedman, op. cit, capitulo 2.

“ Hste trabajo no pretende una critica exhaustiva del monetadsmo de Milton Friedman.
Al respecto véase el trabajo de René Villarreal (1983} La contrarrevalusidn monetarista, Teorda,
poditica scondmica ¢ ideodpria def weoliberaiivme, BEdiciones Océanno, México.

# Milton Friedman, op. ¢it,, pp. 14-15.

# Este economista es considerado uno de los principales exponentes de los apidy siders, Su
aporte a los disefios de politica econdmica consiste en una politica tributaria de incentivos al
gran capital mediante rebajas impositivas con el aggumento de que éstas penerarian un circulo
virtuoso de mayor ahorro, inversion, crecimiento, empleo y mejora en los ingresos del Estado.

M Yigse al respecto Klaus Doerre, Leo Panitch, Bodo Zeuner y otros (1999), Die Strafepe
del "Wewen Mizte", 1eraboolvedet sich die moderne Sozialdemokratie als woderne Reformparters, VSA-
Verlag, Hamburgo.

* En ese sentido se asistid a la introduccion de contrarreformas laborales que apuntaban
ala “desregulacion™ del mercado de la fuerza de trabajo con la consecuente tendencia a la
“deslaboralizacion™ de la relacidn trabajo-asalariado-capital.

* En ese contexto se pucde interpretar la onentacion de la Fﬂﬁﬁca de tributacion que sc
viene implantando desde la década de los afios ochenta del siglo pasado. De igual forma,
el replanteamiento de la concepeion del gasto pablico mediante el cual el principio de la
rentabilidad social fue desplazado por la rentabilidad capitalista (costo-beneficio).

# La desrepulacion de las relaciones econdmicas con el exterior expresadas en la normatividad
que favorece el likre comercio, ¢l répimen de libertad de cambios y la eliminacion de “obs-
thculos™ a la inversidn extranjera son una expresion de los nuevos masgos que asumio la
construccidn del “orden econdmico™ en ese momento.

H Joachim Bischoff y Richard Dege (1989, Masengenliogl amd Indiooduabiar, Hamburgo, p. 110,

¥ Milton Friedman, op. cit., capitulo 5.

* Joachim Bischoff y Richard Detje, op. cit., p. 114.

# Thid., p. 118.

¥ las reformas tobutanas miroducidas desde los adfios ochenta han reestructurado la
composicion de los ingresos mbutarios. Las reducciones impositivas ¥ el costo de los est-
mulos wibutarios al capital han sido compensados con el incremento de los tributos indi-
rectos a toda la poblacion. A ello se agregan los elevados indices de evasion, cuya fuente se
encuentra principalmente en la actuvidad privada capitalista.

* El endendamiento habia cumplido una funcidn de sostenimiento transitonio de las dictaduras,
pues permitd “mostrar” alpunos éxitos econdmicos, especialmente de crecimiento,

A manera de gjemplo debe considerarse que Salinas de Gortari adelanto en México en
1988 tras su triunfo electoral, un proprama con claros contenidos neoliberales. Otro tanto
sucedid con Cardos Menem en Argenting a partir de 1989, con Alberto Fujimori en Peni
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y con Carlos Andrés Pérez en Venexuela a paror de ese mismo afio; también en Brasil,
desde 1989, con el gﬂHEer de Fernando Collor, ¥ en Colombia con el gnhjt;rnu e
César Gaviria (1990-1994). Véasc al respectn, Victor Manuel Duran, “Fstado social de
derecho, democracia v participacion”, en http:f,a’um],mg.a’mmimicnmf 1lehrmn

* Véase Catherine Conaghan, James Malloy y Luis Abugattas {1991/1992), *“Los negocios
v Ios ‘muchachos’; La politica neoliberal en los Andes Centrales™, en revista Nuevas Fronteras
Académicas, PNUD, Universidad Andina Simdn Bolivar, N® 6/7, p. 21.

“ Ibid. , p. 28.

# Ibid., p. 15.

* Véase Jairo Estrada (1991), “Crisis del soctalismo en Europa Odental y recomposicion
del orden mundial” en Sedardn e ponerncias del seminario internacional S ocalimo: realidad, vaenda
¥ atgpia”, Bogord, pp. B-17. '

# Una andlisis detallado del neoliberalismo de los afios de 1970 lo realicé en mi tesis
doctoral Fragen der Reggpton snd des Einflucses der biirgerfichen pofitischen Okarame in Latenamerita,
Eine Auseinanderseizung wnter Beriicksitignng der Konzeptionen von Panl A, Samaelion souve der
Neakepmesiaer mnd der Neamonstarinten, Berlin, 1982, Las tesis neoliberales latinoamericanas
de las décadas posteriores se desarrollarian con base en los acumulados del neoliberalismo
de las dictaduras militares del Cono sur, en especial de Chile.

¥ Hernando de Soto y Stephan Schmidheiny, op. cit. p. 95.

¥ Ibid., pp. 98-94

% Thid., pp. 247-248, 250,

* La obra fue financiada por uno de los principales centros de investigacidn y de divulgacion
de la teorda y la ideologia neoliberal a nivel mundial, el Instirue for Internadonal Economics,
cuyo director es John Williamson, reconocido por su formulacion del Consenso de Washingron,
¥ En Colombia, por ejemplo, esa discusion se abordd en el bro ;Hadae wn nwese models de
derarrodios Un debate, editado por José Antonio Oeampo v Eduardo Sarmiento Palacio (1987),
L Oiswealdo Sunkel ¥ Cauastavo Faulera, “Mlenestiucturalismo versus neoliberalismo en los
afos noventa”, en revista Nuevas Fronteras Académicas, PNUD, Universidad Andina
Simadn Bolivar, N* 3, 1991, p. 14,

% Thid,, p. 16-20

* Ver Bela Balassa, Gerardo Bueno, Pedro Pablo Kuczynski y Mario Simonsen (1986),
Hatia sina renovacidn del crecimsenio econdmico en Amiérica Lating, pp. 13-15.

* Rudolf Homenes y Miguel Urrutia hicteron parte, al parecer, del selecto grupo resnido
en Washington, Véase Bernardo Cortea, “Una economia esotérica™, en Le Monde
Dipiomatigue. edicion Colombia, ano I1, N® 15, p. 36,

= El término es de Joseph Mira Serrano, 5], “El Conserse de Wasbington. sparadigma
econdmico del capitalismo teiunfante?”, en hop:/ fororw fespinal.com//espinal /realitar/
pap/pap4thtm. '

" “Tal tecetado parece mas, segin Toru Tamshira, profesor de las Universidades de Hosel
y de las Naciones Unidas, una ‘lista de deseos de Williamson', por su enumeracion descosida,
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incoherente y a la postre en contravia de las evidencias empiricas”, Bernardo Correa, op.
cit., p. 36.

.

1 Servano, op. cit,

*“Algunos piensan que el Tratado de Maastricht serfa una adaptacion europea a las politicas ™
del Consense de Washingron™, Ihid.

\ ¥ Citado por Bernardo Correa, op. cit.
0 Al argumentar la exclusion de tales temas, Williamson sefialé: “Intenté describir aquello

que normalmente se crefa acertado, mis que exponer mi opinion. Es decit, mi pretension
era elaborar una lista positiva mids que una lista normativa [...]. Deliberadamente exclui de
la lista cuanto fuera basicamente redistributive —no aquello que tuviera consecuencias
equitativas como subproducto de la bisqueda de objetivos de eficiencia—, porque pense
que el Washington de los ochenta era una ciudad muy desdefiosa con las preocupaciones
sobre la igualdad” Citado por Serrano, op. cit.

“ Joseph Stiglitz (1998), “Mis instrumentos y metas mas amplias para el desarrollo. Hacia
el Consenso post-Washington™, en revista Desarrollo Economico, volumen 38, N® 151,
nctubre-diciembre, pp. 691-692,

** Serrano, op. cit.

* Javed Burki y Guillerma E. Perry (1998), Mar alls def Consenso de Washington, Banco
Mundial, Washington, DWC.

“ Para un acercamiento a los postulados fundamentales del nesinstitucionalismo, véanse
los trabajos de Douglas Nocth: Estrectura y cambio de la bistoria econdmica (1984) e Instituciones
)y desemperto econameien (1999),

" Una interpretacion mds bien apologéticn del necinstitucionalismo, con algunas adaptaciones
“criollas”, se encuentra especialmente en el capitulo primero del libro de Salomon
Kalmanovitz (2001) Lar instituciones y ef desarvallo ecomdmrico en Colombia, -Grupn Editoral
Norma, Bogoti.

“ En desarrollo de ese propdsito, algunos enfoques neoinstitucionalistas sefialan para el
caso colombiano, por ejemplo, que la no definicion clara de los derechos de propiedad en
impottantes zonas rurales del pais habria traido comao consecuencia el no establecimiento
del Estado en esas repiones v la consiguiente irrupcion de parsesfrdos. Si los derechos de
propiedad se definieran habria la posibilidad de desarrollar un mercado de terras
transparente, Asi mismo, se trataria de “despolitizar” la defensa de los derechos de pro-
piedad, para poder crear resultados sociales estables. En ese contexro, la “segundad™ de
los derechos de propiedad aparece como condicion para su materializacion.

" La existencia de la insurpencia artnada en Colombia podsia ser lefds, desde una perspectiva
necinstitucional, como un tipo de mstitucionalidad informal gue limita o impide ¢l desarrollo
de los derechos de propiedad y aumenta los costos de rransaceidn e imposibilita un mercado
libre de tierras y afecta otras formas de mercado {tanto en el sentido micro como en el as-
pecto mactoeconémico), Por eso, desde o necinstitucionalismo, podria haber miradas en
direceidn a una solucion politica negociada (hacta una nueva institucionalidad, que sobre
nuevas reglas de juego petmita el ejercicio de los derechos de propiedad y reduzea los
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costos de transaccidn) o en direccidn a un desenlace militar (también con los mismos
propositos), por ejemplo, con la llamada seguridad democritica, Como se senalaba
pateriormente, el necinstimcionalismo admite diversos entendimientos. De ahi la dificultad
pard distinguir un discurso democritico y uno de derecha desde esa concepeién,

% La nociin de “red de agentes de politica” estd definida en términos de identidades con
la politica y el discurso neoliberal, no necesariamente supone relaciones contractuales.

“ Esta institucidn surge en 1995 como heredera del GATT,

M Wéanse también los wabajos de Berenice Ramirez Lopez, “América Latina: Los saldos
de la reestrucruracion neoliberal”, en httpe//redem.buapmz/tl_Berenice. html; Joseph
Ramos (1997), “Un balance de las reformas estructurales nealiberales en América Latina”™,
Revista de la Cepal, N® 62, pp. 15-30; Giovanni Pérez Santiago (2000), “El neoliberalismo
en las reformas econdmicas de Ameérica Latina”, ponencia presentada en el Congreso de
LASA, Miami, marzo 18-19,

" En sentido estricto, el arpumento de mercado s mas bien falaz. Bl paraiso de la compedenaa
perfecie no existe sinc come construceion ideclégica, En realidad la economia y la sociedad
son controladas por poderosos grupos econdmicos y gigantescas empresas multinacionales,
" El deterioro de los aparatos productivos es mas notorio en los paises de la periferia
capitalista.

™ Mo se estd evaluando en este punto s la reduccion de la inflacidn es imputable
exclusivamente a la politica de control monetario, Simplemente se registra un “haber neo-
liberal” que puede tener otras explicaciones, por ejemplo, en la desocupacion, la
informalizacion del trabajo, la reduccion del salario real v, en general, en la contraccion de
la demanda.

™ En la mayorfa de los casos se trara de anuncios demagdgicos, con bajos niveles de
coberturn pern con impactos (sobrevalorados) orquestados por los medios masivos de opinidn,
™ Veéase Bela Balassa y John Williamsan (2003), Afer the Washington Consensus: Restarting
Growtiy and Raform b Latin Awrerica, Instivut for International Economics, Londres,

" Joseph Stglitz (2003}, Los felices novesta, La semilla de fa destraceidn, Taurus, Bogotd, p. 13,
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LA CONSTRUCCION DEL MODELO NEOLIBERAL,
EN COLOMBIA

LA INSTALACION DEL PROYECTO POLITICO ECONOMICO NEOLIBERAL

En la experiencia colombiana, Ia instalacion del proyecto neoliberal ha teniclo un
tecorado de varias décadas. Las partculandades del asentamiento de las polideas neoliberales
resultan de lo singular del proceso politico, por una parte, y de un comportamiento de la
economia que, en principio, no ha estado sometida a grandes crisis (ciclicas o estructurales)

en las décadas anteriores',

{.'I.'}NFIGLMF:]'-’.'.INFE MICIALES DE LA CONSTRUCCION NEOLIBERAL
EN LA DECADA DE 1970

Los antecedentes de la construccion neoliberal se asocian con los limites mostrados
por el proceso de industrializacidn por sustitueion de importaciones, o régimen de
acumulacion basado en el mercado interno v las tendencias a la crisis de rentabilidad ca-
pitalista. El referente inicial se encuentra en los cambios de politica economica hacia la
promocion de exportaciones durante la administracion de Lleras Restrepo (1960-1970),
5i bien la politica de tal administracidn no se puede caracterizar como neoliberal, si es
apreciable un cambio en la orientacion del modelo de desarrollo hacia la bisqueda de
mercados internacionales. Se trataria de una sintesis de politicas que comprenden tanto
politicas para el “desarrollo hacia adentro” come politicas para el “desarrollo hacia fuera”,
Dentro de estas iltimas, generalmente se menciona la expedicion del decreto 444 de 1967,
que inauguro una politica de devaluacién “gota a gota” (con fundamento en decisiones
administrativas) e introdujo el manéjo de la tasa de cambio como parre de una politica de
promocion de exportaciones (en ese mismo sentido se considera el desarrollo de diferen-
tes programas de estimulo a las exportaciones en el marco del Plan Vallejo). Tambicn se
menciona, luego de las resistencias iniciales del pobierno de Lleras, la implantacion de
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medidas econdmicas impuestas por el Fondo Monetardo Internacional, sin que se hubiere
llegado a la formalidad de la firma de un programa de ajuste. La nueva politica de manejo
de la tasa de cambio seriz una expresion de ello y, de paso, de la ingerencia de organismos
multilaterales en el diserio de la politica econdmica.

La administracion de Misacl Pastrana (1970-1974) es considerada como otro momento
de lainstalacion de politicas neoliberales. En especial se menciona la creacion del sistema
de financiacion de vivienda basado en las unidades de poder adquisinvo constante®. Con
este sistema se esperaba estimular el méercado de capitales, como producto del aumento
en el ahorro financiero que se generaria y, como corolario de ello, se aspiraba a que se
incrementase ka inversion productva en el sector de la construccion y, de esa forma, el
empleo v ¢l ingreso en un sector que se consideraba como generador de efectos
multiplicadores sobre el conjunto de la economia. La rentabilidad del negocio se aseguraba
mediante la neutralizacion de los efectos de la inflacién sobre el ahorro financiero y la
garantia de una tasa de interés lo suficientemente atractiva.

Durante el gobierne de Alfonso Lopez Michelsen (1974-1978) se aprecid un intento
mds consistente de reforzamiento de las politicas neoliberales®. Para entonces, tales politicas
empezaban a tener algin reconocimiento internacional, primero, porque ofrecian formulas
para enfrentar la inflacion en una economia capitalista mundial en Ia que este fenémeno
confluia con la crisis de crecimiento y daba lugar a la estanflacidn (signada por una tasa de
desemplen en ascenso); v segundo, por cuanto se encontraba en marcha la aplicacion de
las poliicas neoliberales por parte de los Chinzge bayr de Pinochet en Chile, especialmenite a
traves de la politica de privatizaciones. El gobierno de Lopez fue asesorado en materia
economica por Ronald McKinnon, profesor de la Universidad de Stanford, considerada
en ese momento, junto con la Escuela de Chicago, como un bastidn de las teorfas neoliberales
en el mundo académico, McKinnon diseiio la reforma tributana de esa administracion v la
reforma financiera con el proposito de impulsar la expansion del mereado de capitales,
La tesis neoclisica consistente en que la inversion es una funcidn del ahorro, adoptada por
los neoliberales, fue recogida en esta reforma, Los problemas de crecimiento se explica-
bian pot los bajos niveles de ahorro, los cuales, pm‘ su parte, se nﬂgnabm en la inexistencia
de un mercado de capirtales,

La reforma financiera pretendia superar esa situacion y generar nuevas condiciones
para el crecimiento econdmico, En el gobierno de Lopez fue clara la decision politica de
transitar hacia una politica de estimulo a la actividad financiera, compartida, en todo caso,
con politicas para el sector productivo. Como resultado de tal politica, se aprecid una
expansicn del negocio financiero v, al finalizar la década de los setenta, un incretento de
la especulacion financiera que levarta a la crists del sector en los primeros anos de la
década de los ochenta.

Por otra parte, la administracion Lopez intentd sin éxito una politica de control
monetario para reducir la inflacion, que bien podia inscribirse dentro de los recetarios
de politica monetarista de la época; asi mismo, pretendio reformar el mercado de
trabajo v la legislacian laboral con el fallido propasito de introducir el salario integral,
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Estos y ottas propdsitos de reforma en direccién al reforzamiento de las tesis del libre
mercado sucumbieron con el mas importante movimiento de protesta social del siglo
pasado, el paro civico nacional de 1977,

El gobierno de Lopez coincidic con la erisis mundial de 1974-1975, definida entonces
como la mids aguda v profunda después de la gran depresion de 1929-1933, i los impactos
de tal ctisis no afectaron en forma severa la economia colombiana, como ocurrid con la
mayoria de los paises latinoamericanos, ello se explica, en buena medida, por los efectos
favorables de la bonanza cafetera de 1976-1978 y de la bonaneza marimbera, Tales bonanzas
le representaron al pais el ingreso de importantes recursos que aliviaron su situacion
externa, contratrestaron los efectos del sensible aumenta en los precios del petrdleo” y
mitigaron el impacto del servicio de la deuda externa, que registraba tendencias al
incremento acelerado debido al ablandamiento de las condiciones del endeudamiento
en los mercados internacionales,

De las tendencias a la crisis repistradas al inicio de la administracion Lopez se transitd
hacia una fase de expansion econdmica hacia al final del gobierno, la cual se prolongaria
durante los prmeros afios del periodo presidencial de Julio César Turbay Ayala (1978-
1982). Este gobierno puede ser inscrito, sin duda, dentro del proceso de instalacion de las
politicas neoliberales merced a la introduccion de una serie de medidas tendientes a la
liberalizacidn del comercio exterior y en pro de la austeridad fiscal (€stas Gltimas, mds bien
en ¢l terreno del discurso politico econdmico que en el de las medidas efectivas de politica
ccondmica). En el primer caso, se tratd de [a llamada apertura comercial, que consistio, en
sentido estricto, en una apertura a las importaciones, bien fuera mediante la reduccion de
los aranceles o mediante la eliminacion de trabas administratvas de los regimenes de
importacion, El argumento en favor de ral politica consistia en que por esa via se impulsarfa
la modernizacidn productiva y mejorarian las condiciones de productividad del aparato
productive nacional; asi mismo se angiiia que se contrarrestarian las tendencias inflacionarias
al tracrse del exterior productos importados a mis bajo precio. En realidad, la apertura
comercial, ademas de gastar improductivamente las reservas acumuladas como resultado
de las bonanzas, estimularia el consumo suntuano, activaria los dispositivos inflacionarios
(pese a la aplicacion de politicas monetarias restrictivas), agravaria la situacion de
endeudamiento v levaria a la industria nacional a una aguda recesion®, Todo ello unido a la
crisis financiera de principios de la década hizo que el pais sufriese una crisis generalizada
v profunda ¢n un contexto de fortalecimiento de los elementos antoritarios del régimen
politico, de violacién a los derechos humanos y de persecucion a los apositores politicos
a través de la aplicacion del decreto extraordinanio 1923 del 6 de septiembre de 1978,
denominade “estatuto de seguridad”.

La crisis se agravaria por su sincronizacion con la crisis economica mundial de 1980-
1983, la cual tendria profundas repercusiones sobre ¢l conjunto de las economias
latinoamericanas y se constituitia en uno de los detonantes de las “‘crisis de la deuda externa™
de mediadas de la década de los ochenta, ello debido al estrangulamiento del sector
externo de la economias de América Latina.
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El gobierno de Turbay Ayala impulsd, por otea parte, la misidn de las finanzas
intergubernamentales, cuyo informe —conocide como el Informe Bird-Wiesner= se
inscribia dentro de las politicas neoliberales de 1a épaca con las cuales se prerendia enfren-
tar la situacion fiscal deficitaria. Aunque en ese gobierno no se dio aplicacion a las
recomendaciones de la misidn, debe sefialarse que quedaron formulados algunos
lineamientos de politica que habrian de implantarse a lo larpo de la década de los ochenra.
El informe proponia desarrollar el concepto de tributacion indirecta, ampliar la base
tributaria, incentivar el ahorro mediante alivios tributarios y fortalecer los fiscos depar-
tamentales & través de la descentralizacion y la autonomia al tempo que insistia en la
racionalizacion del pasto pablico {entre otros, precisamente con el proceso de descentra-
lizacidn)’. La administracion de Belisario Betancur (1982-1986) inicid el proceso de des-
centralizacidn, transformd el impuesto a las ventas en el impuesto al valor agregado e
ntreddujo incentivos tributarios a los empresarios capitalistas en el marco de las politcas
de su plan de desarrollo,

La tormacion de estudiantes colombianos de la elite en universidades estadounidenses
desempefit un papel de la mayor importancia en el proceso de entronizacion de la poli-
tica y la ideologia neoliberal en Colombia en la década de 1970. A juicie de Salomdn
Kalarmanovitz “la ideologia neoliberal alcanzo su mayor raigambre durante los afios setenta,
cuando estudiantes colombiancs de la universidades de Chicago, MIT, Rice, Stanford y
California encontraron acogida en la fundacidn privada Fedesarrollo, la Universidad de
los Andes, la Asociacion Bancaria y el Banco de la Repiiblica [...]. Muchos de estos cuadros
ingresaron en las administraciones de Lopez Michelsen y Turbay Ayala y en los gremios
interesados para orientar el nuevo curso de Ia politica econdmica™,

LA CONSTRUCCION NEOLIBERAL DE LA DECADA DE 1980

El gobierno de Belisario Betancur fue percibido, de manera equivocada, como un
gobierno de ruptura frente al proceso de instalacion de la politica neoliberal en Colombia
y asoctado con el resurgimiento de las debilitadas politicas estructuralistas de la Cepal’. Ese
entendimiento fue el resultado de una lectura del plan de desarrollo Camlio con squidad, en
la que la mirada se centraba en algunas medidas propuestas para impulsar el proceso de
reactivacion economica y sacar al pafs de la crisis de principios de la década de los ochenta',
En efecto, tales medidas comprendieron el restablecimiento transitorio de las protecciones
al aparato productivo levantadias durante la admimstracion Turbay, ¢l anvncio de estimulos
a la inversion productiva, el control a ka especulacion financiera con medidas de “mo-
ralizacion” del sector y el auspicio de la industria de la construccion mediante un plan de
“vivienda sin cuota inicial” que —se afirmaba— beneficiaria 4 los sectores mas defavorecidos
de la poblacidn, Bl plan de desarrollo de Betancur se comprometia, ademis, 2 consolidar
el desarrollo econdmico y el ordenamiento del cambio social®.

El discurso del plan de desarrollo se agoté ripidamente. Si bien la economia dio
muestras de una tendencia a la superacion de la crisis de crecimiento, la situacion de las
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finanzas publicas se agravd y el déficit fiscal se acentud, El pago del servicio de la deuda,
de la misma forma que en otros paises de América Latina, se constituyd en una carga
insostenible que no solo absorbia una porcion sensible de los ingresos obtenidos a traves
de las exportaciones sino que reducia las arcas del Estado. A esta situacion, el Fondo
Monetario Internacional respondic con medidas draconianas, de austeridad fiscal (mediame
la reduccion dristica del gasto pablico), de restriccion de las importaciones (para forzar
equilibrios ¢ incluso superivit en las balanzas cambdaria v de cuenta corriente), de
liberalizacion cambiaria {que provocaron devaluaciones masivas) y de control a la inflacidn,
entre ottos, Se trataba de los “programas de ajuste econdmico”, con los cuales se afianzaria
de manera definitiva la politica neoliberal.

' En el caso colombiano, si bien no se aplico formalmente un plan de ajuste, el gobierno
de Betancur optd por el Pragrama de afieste macroecondmico 1984-1985, que coincidfa en lo
esencial con las estrategias del FMI. Respecto de ese programa, Lora y Ocampo seflalan
que “primero se hizo el intento de que el Banco Mundial supervisara el proceso de ajuste,
dada la larga tradicidn de apovo del Banco al pais. Sin embargo, lo banqueros privados
exigian un acuerdo formal con el Fondo, Finalmente, la presion del gobierno de los Estados
Unidos fue decisiva para llegar a una frmula satisfactoria: la monitoria por parte del
Fondo del programa de ajuste macroecondmico, en logar del acuerdo formal™. Los
mencionados autores asocian la implantacion de la mowitora con una “fase ortodoxa™" de
la politica econdmica. A esa caracterizacion habria que agregarle que se trataba de la orfodbogia
wealiberat, representada en ese momentn por el ministro de hacienda, Roberto Junguito™,
Segiin este enfoque ortodoxo, el exceso de demanda™ constitia la fuente basica de los
desequililitios externos, por ello el plan macroecondmico contenia politicas dristicas para
k2 reduccidn de la demanda, que se tradujeron en reducciones reales de los salarios (mediante
un congelamiento de los salarios de los trabajadores del Estado en 1985, en presencia de
una inflacion cercana al 30%) y de la inversion puiblica, una aceleracion de la devaluacion
real a lo largo de 1985 (30%) y una liberalizacidn gradual del régimen de comercio extenior.,

Los resultados de este paguete neoliberal de estabilizacion fueron menos contraccionistas
¢ inflacionarios de lo esperado, ello debido a las condiciones excepeionales de la economia
colombiana respecto de las demas economias de América Laana, producto de una nueva
“bonanza caferera” en los afos de 1986 y 1987, Tal bonanza sc onging en el mejoramiento
del precio del café en los mercados internacionales a causa de la sequia que afect6 la
produccion cafetera de Brasil (principal exportador mundial) en 1985, A los ingresos por
concepto de la “bonanza cafetera” habria que agregarle aquellos provenientes de las rentas
petrolera y del carbdn™, aunque en menor medida, Vale decir que en igual sentido habrian
de compaorearse las reneas del narcotrifico, que entonces se estimaban entre 1,500 y 3.000
millones de délares al afio, '

Al nicio de la administracion de Virgilio Barco (1986-1990), Ja economia colombiana
transitaba hacia una fase expansiva del ciclo econdmico, aungue persistian los problemas
fiscales, Desde la contienda elecroral que levaria a Barco a la presidencia, ya se habia
puesto en evidencia su simpatia por las tesis y las politicas neoliberales'. Luego, en el
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gobicrno, se intentaria mostrar otro matiz, con el plan de desarrollo de la Evononsia socal™
que, en todo caso, daba cuenta de una utilizacidn ambigua del término"™ y se proponia la
erradicacidn de la pobreza absoluta,

A diferencia de Lopez Michelsen, que tuvo en mente convertir a Colombia en “el
Japén de Sudamérica™, Barco tomé como referente el modelo del sudeste asidtico, gue
~eontenia “varas ensefianzas que podrian ser adoptadas con éxito para resolbver los problemas
economicos en nuestro medio™ y hacia alarde de una aparente conjuncion Gptima entre
la promocidn de exportaciones y la substitucion de importaciones. Su administracion
habria de concentrar esfuerzos en el sector exportador, aprovechando las ventajas
comparativas que, a su juicio, oftecta el mercado internacional. Como parte de su estrategia,
se concibid la atraccidn a la inversion extranjera y el estimulo a la iniciativa privada®,

Durante el gobierno de Bareo se puso en evidencia la puja entre aquellos sectores
que pretendian encauzar definitivamente la economia por la senda de la politica neoliberal
y aquellos que guardaban alguna esperanza respecto de la “economia social”, En especial,
fue notoria la oposicidn de sectores de derecha a los proyectos de reforma utbana y
agraria que se tramitaron en el Congreso, asi como la formulacién de propuestas de re-
forma laboral, en cuya mira se encontraba la retroactividad de la cesantia, El “revan-
chismo social”, que entonces ganaba audiencia, se sustentaba en la tesis de que los pro-
blemas sociales se originarfan en las prebendas sociales que histdricamente habrian sido
promovidas por ¢l Estado®, El proyecto de los neoliberales se concretarfa en el Plan de
miGdernizacion de la econowela colomebiana, lanzado en febrero de 1990, sobre el supuesto de
que la éstabilidad macroecondmica se constituia en una condicion para realizar lo que en
adelante se'llamarian las reformas estructurales.

LA CONSTRUCCION SISTEMATICA DEL ORDEN JURIDICO
ECONOMICO MEOLIBERAL

La inclusidn de los propdsitos de la politica econdmica®™ en la normatvidad ha

desempefiado un papel central en el proceso de transformacion de la economia colombiana
ocurtido durante los dlamos lustros, Dado el fuerte caracrer poliico e ideclégico (planificado)
de las definiciones esenciales en tomo a la reorientacion y el nuevo encauzamiento de la
econotnia que implica la instalacidn del proyecto neohberal, es claro que se ha estado en
presencia de una configuracion muy particular de la relacion entre la economia y el
ordenamiento juridico (recordemos que este Glimo no puede ser considerado como un
sitiple reflejo de las transformaciones econdmicas). Sin duda, la produccion de normatvidad
ha contribuido de manera notorta a desarrollar los lineamientos de la politca necliberal y,
sobre todo, a dorar las definiciones politicas con el don de la legalidad. En ese sentido, el
prayecto politico del neoliberalismo, siendo esencialmente autoritario, aparece revestido con
¢l procedimiento democratico, pues los procesos de reforma han ocurrido atendiendo las
“reglas de jucgo” de la lamada democracia liberal. Asi, las propuestas fundamentales de
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reforma, emanadas por lo regular del poder ¢jecutivo (al menos formalmente™), han tenido
los tramites de ngor en el Congrese de la Repablica y han sido sometidas a los controles
cotrespondientes (de consttucionalidad) por parte del poder judicial.

Diesde luego que la implantacidn de una politea v su traduccidn a normatividad no
esti exenta de conflictos y contradicciones, de colision de intereses o de entendimientos
distintos pot parte de los lamados poderes pablicos. Tales cuestiones escapan a los
propositos de este trabajo, pues lo que aqui se examina es la femdencia predominante y esa ha
sido, de manera incontrovertible, la construccidn de un orden neoliberal, entendido éste
rambién en el sentido positivo del derecho. La construccion de tal orden supone, por
ung parte —como en efecto ha ocurrido—, cambios en el balance de poder y una nueva
configuracion del bloque dominante, en cuya base se encuentran principalmente los

grupos econdmicos “nativos” transnacionalizados vinculados o con prerensiones de
vincularse 2 los negocios de la nueva fase de “mundializacion” del capital; por otra, la
debilidad del movimiento social y popular, pese a las evidentes manifestaciones de resistencia

para Oponerse con exio i ¢se proceso de construccion.

MOMENTOS DE LA COMSTRUCCION SISTEMATICA
DEL ORDEN JURIDICO ECONOMICO NEOLIBERAL

Aungue en sentido estricto los antecedentes de politica neoliberal se sindan a mds
tardar en la década de los setenta v se presenta evidencia en torno al desarrollo de
algunos lineamientos de politica neoliberal durante la década de los ochenta (comao se
pudo apreciar en el acdpite anterior), existe un consenso undnime en torno al papel clave
de la administracion del presidente César Gaviria Trujillo (1990-1994) en esta materia,
pues ¢l inicio de este cuatrienio puede ser tomado como punto de inflexion en la tares
de construccidn del orden neoliberal en Colombia™,

Desde ese entonces, y durante los altimos tres lustros, se asistio a la formacidn
sisternatica, no lineal en todo caso, de un régimen juridico econdmico cuyos contenidos
esenciales son coincidentes con los lineamientos de la politica neoliberal, Con
independencia de los gobiernos de turno, ha sido evidente una linea de continuidad en
la tarea de purfdizar la desregulacion de la economia y la llamada disciplina fiscal. En
sentdo estricto, podria aseverarse que la construccion del orden neoliberal se convirtia
en politica de Estado.

Ademis del gobierno de Gaviria, las administraciones de Andrés Pastrana (1998-
2002) y de Alvaro Uribe Vélez (2002-...) han mostrado con claridad sus identidades con
las politicas neoliberales, La administracion de Ernesto Samper (1994-1998) fue considerada
por algunos, de manera equivocada, como expresion del “fin del neoliberalismo™. Ella
misma se autodefinié como alternativa a los enfoques ortodoxos neoliberales, al intentar
posicionar, a través mas de lo discursive que de lo esencialmente politico, formulaciones
de tipo necestructuralista,

.
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Enatencion a lo antetior, bajo €l supuesto de una linea de continuidad en b implantacion
del provecto neoliberal, es posible considerar diversos momentos en la tarea de construccion
de un orden jurdico econdmico, Tales momentos dan coenta de las circunstancias especificas
en las que se ha adelantado la politica neoliberal v su traduccidn al ordenamiento juridico.
En este trabajo se ha preferido hablar de momentos para dejar abierta la posibibdad de
superposicién de las politicas en el iempo. No se ha recurtido 4 la definicion de etapas,
[pues estas sugieren una sucesion lineal de las politicas en ¢l Hempo.

En consideracion a lo anteror, s¢ han definido cineo momentos de la construccicn
del orden neoliberal en Colombia, a saber:

1. Disedin ¢ implantacidn de veformas degales extructuraler claves fendientes a la desregslacidn de fa
economta (T9K)-1997 )
Formulaciin de fa Constitretdn econdmicr (1991 ),
3. Profundizacion de la desvegulacion econdmica mediants el diserfo e implantacion de reformar lfepales
segin smandato consiinconal (1992-1998),
A Ohvdenaneento para la gestidn de la oisis y of weforgamiento de la “desrgpulacidn econdwiica” y la
“iseiplina fiseal” (1999-2004)
5. Supranaconalizasiin def orden furidico coondmitcn prediante i “negocacion” de fratados de “libre
conercio’|
Por otra parte, se aprecia un linea de continuidad en los aspectos esenciales de la
politica nealiberal en los documentos de los planes nacionales de desarrollo (incluidos
aguellos que fueron traducidos a norma positiva) v en la normatividad sobre el
presupuesto (tanto el presupuesto de rentas como la ley de apropiaciones)”, *

DISERO E IMPLANTACION DE REFORMAS ESTRUCTURALES (1990-1991)

Durante el gobierno de Virgilio Barco se consolidd la idea, que se venia tramitando
desde administraciones anteriores, sobre una necesaria reorientacion de la politica econdmica
v de desarrallo, Alli culming la lenta formacidn de un consenso en el blogue dominante de
poder en torno a la apertura de la economia a los mercados internacionales. Las formulas
intermedias de combinacion de la sustiucion de importaciones con la promocion de
exportaciones en el contexto de un capitalismo cada vez mis transnacionalizado, probadas
en los lustros precedentes, resultaron insuficientes) La wendencia de la acumulacion impo-
nia el quiebre definitive de los disefios institucionales que, con fundamento en el lamado
consenso keynesiano o en variantes cepalinas de éste, le habian dado una cierta estabilidad
a la reproduccion capitalista durante varias décadas.

La construccidn del nuevo consenso supuso una reconfiguracion del blogue de
poder, el cual se anunciaba ya desde la década de los setenta con el surgimiento de los
llamados grupos econdmicos. La reconfiguracion del bloque se fundamentd, en parte,
en ¢l debilitamiento estratégico de la economia cafetera, la obsolescencia de ciertos
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sectores de la industia, el atraso y estancamiento de Ia agricultra capitalista, la emetgencia
de la economia del narcotrafico y el creciente papel de las actividades monetario-financieras,
asi como en la apreciacion proveniente de algunos sectores de las elites dominantes sobte
la necesaria redefinicion de las modalidades de insercion de la economia colombiana v,
sobre todo, de sus negocios en los circuitos transnacionales de acumulacion, todo ello en
un contexto internacional en el que la crisis de la denda de mediados de los ochenta habia
reforzado la presencia de los organismos de regulacion supranacional y, con ello, la
implantacion de sus disefios de politca” En 1989 se elabord, con fundamento en un
balance de las experiencias necliberales de las décadas precedentes, lo que hoy se conoce
como el Consensa de Washington, Tal consenso se convirtio en la plataforma politica de
los provectos neoliberales a escala mundial. Asi mismo, el inicio de la crisis general de los
proyectos de socialismo de administracion burocritica centralizada en Europa oriental y
la Unién Soviética puso en entredicho la posibilidad de alternativas al capitalismo y
contribuyd al despliegue de la politica y 14 ideslogia necliberal, septin se pudo apreciar en
la primera parte de este libro,

« Lallegada de los tiempos de reforma se anuncit con el Programa de modersizaciin de fa
eeoniamia colomiana, en febrera de 1990, en el que se trazaron los principales lineamientos de
pulitica para la “apertura econdmica™ y la llamada “modernizacion”, Como ya se estaba
en el final del gobierno de Virgilio Barco (1986-199), tales lineamientos habrian de
concretarse con la agenda de reformas que Empr{:ndjfh la administracion Gavina con su
programa de apertura econdmica y de modernizacion del Estado.

Las reformas de la apertura mostraron una notoria coincidencia con la agenda de
reformas propuesta por el Consenso de Washington, sin que se pueda afirmar que las
primeras sean el resultado de un mandato de la sepunda. Los lineamientos de politica
trazados por el Consenso no eran novedosos en 1989, afio en el que se realiza la célebre
reunian de Washington, La avanzada intelectual ya habia corrido por cuenta de los “tedn-
cos” del neoliberalismo desde la segunda posguerra del siglo pasado en adelante. Al inicio,
las politicas nealiberales campeaban por el mundo en clara connivencia con las dietaduras
militares en los afos setenta y, durante la década de los ochents, con los programas de
ajuste economico del FMI, La virtud del Consenso consistio en sintetizar y sistematizar en
una especie de programa politico la agenda de reformas necliberales {estructurales). Las
condiciones de un capitalismo mis transnacionalizado abrieron nuevas posibilidades para
la pretensian de una homogenizacion de la politica, al menos en los paises de la periferia
capitalista, como parte de un provecto mas integral y complejo: 1a construceidn de un
nuevo sistema de poder transnacional, 1'

Las reformas de Gavinia mostraren la consobdacion de un enfoque de teorfa v de
politica econdmica que sirve de soporte para el apalancamiento transnacional de amplios
sectores de las elites dominantes interesados en los “nuevos™ negocios de la globalizacion
capitalista v en su insercin en el nuevo sistema de poder en curso. Este enfi oque, neoliberal
en lo esencial, fue reproducido por una elite intelectual y de tecndcratas formada en su
mayoria en universidades estadounidenses bajo la influencia de la ortodoxia neoclasica y
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monetarista. En el caso colombiano se hablé del &nderde Gavida, para resaltar la juventud
de un mimero considerable de necliberales que en ese entonces eran funcionarios piblicos
de alto rango.

El propdsito de las reformas se encontraba sintetizado en una especie de lema que
habria de caracterizar la administracion Gaviria: “apertura econdmica y modernizacion
del Estado”, Mediante la produccion del discurso, estas dos acepciones hacian aparecer
las transformaciones en curso como parte de un proyecto politico modernizador: a una
economia cerrada debia oponérsele una cconomia abierta, a un Estado atrasado y arcaico
debia oponérsele un Estado moderno. La ofensiva ideoldgica neoliberal, que conto en lo
fundamental con el apoyo de los medios masivos de comunicacion, consistio en mostrar
el caricter imprescindible de las reformas, Con ellas se anuncié la llegada al futuro (*bien-
venidos al future”™ fue la consigna inicial de la administracion Gaviria)., Las reformas
anunciadas — podria afirmarse - eran equiparadas con los dliimos avances de la ciencia,
con los que Melquiades y los gitanos selian legar a Macondo.

Con las reformas de Gavitia se avanzd de manera significativa hacia la llamada
dcircgulﬂc!nn de la economia y se sentaron las bases para el proceso de reforma neoliberal
del Lstado, .El proceso de gardisaadn de la politica neoliberal frente a la economia se
adelantd con fuerza en la sepunda legislatura de 19900 La mayoria de reformas se aproba
al finalizar ese afio y ya a principios de 1991 fue sancionada por la presidencia;

La “desregulacion de la economia” tlene por objeto el establecimiento de reglas que
organicen la actividad econdmica de acuerdo con la logica del “libre mercado”, tal como
s¢ aprecit en la primera parte del libro, Las medidas que acompanan este proposito
abarcan los diferentes mercados en los que se organiza la economia: a) mercado laboral,
b) mercado de bienes y servicios v ¢) mercado de capitales. Las transformaciones a que
son sometidos dichos mercados son, en realidad, una expresion de las profundas trans-
formaciones en las relaciones de produccion. En términos de economia politea, la
desregulacion de la economia conllevauna redefinicion de las relaciones entre el capital y
el trabajo y de las distineas formas del capital entre si,

.45 REFORMAS AL MERCADO DE TRABAJO

Las condiciones de funcionamiento del mercado laboral fueron moditicadas con la
ley 50 de 1990, Mediante dicha norma se avanzd, en la perspectiva de instalacion de la
politica neoliberal, en dos seatidos: primero, en direccion a la lamada flexibilizacion laboral,
que implicaba una mayor facultad de disposicidn del patrén sobre la fuerza de trabajo
(mediante la legalizacion de practicas existentes o la introduccidn de nuevas) y, segundo, a
través de la reduccidn sensible del precio del contrato laboral. De acuerdo con la
arpumentacion neoliberal™, se trataba, por una parte, de mejorar la competitividad de la
economia a nivel internacional, por otra, de aumentar los aiveles de ocupacion, dado que
habria desempleo por el elevado costo de la contratacion (v del despido); ademis de ello,
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se sefialaba que el proposito de la reforma consistia en lograr una mayor estabilidad de los
trabajadores en atencion a la alta rotacion y la baja antgiedad, en crear condiciones que
permitieran la contratacion laboral directa y en flexabilizar la rigida jornada laboral pars
amoldarse a las nuevas recaologias v los modemnos sistemas de produccicon,

Con la retorma laboral se eliming la retroactividad de la cesantia ¥ se transitd a un
régimen en el que I cesantia se empezo a liquidar en forma definitrva cada afio y su valor
debia ser depositado a nombre del trabajador en un fondo de cesantias, con rendimientos
por lo menos iguales a la tasa de captacion de dinero del sector financiero™. De esa for-
mia, s inicid el desmonte de esa modalidad de aseguramiento del desempleo; también se
climind la accidn de reintegro, que consistia en una proteccién para el trabajador que
hubiese prestado diez o més afios de servicio continuo en una empresa: si éste era despedido
sin justa causa comprobada por un juez, mediante accion judicial se obligaba al patréna
reintegrarlo con el pago de los salarios y prestaciones dejados de percibit, Enigual sentido,
se suprimid la llamada pension sancidn. El argumento fuerte para suptimir estas
protecciones al despido consisud en que ellas representaban una de las principales causas
pata la terminacion unilareral del contrato de trabajo por parte del patron y se convertian,
por tanto, en fuente de mayor inestabilidad laboral. Fn su hagar, Ia ley 50 de 1990 incrementd
las indemnizaciones por despido.

La reforma laboral redefinio las condiciones de remuneracion al establecer que las
partes podrian acordar libremente los factores constitutivos del salario, lo cual tendria
implicaciones sobre el cilculo (a la baja) de las primas y de las cesantias o del salario base
de liquidacion.

La nueva normava “legalizé™ la va existente contratacion a término por peticdos
inferiores a un afio (renovables en tres ocasiones); asi mismo introdujo algunas mo-
dificaciones al régimen de jornada laboral, en especial para las nuevas empresas que operasen
en forma continua, para las cuales se establecio una jornada alternativa de 36 horas a la
semana (sin recargos por trabajo nocturno, en festivos o dominicales, aunque con descan-
508 compensatorios remunerados para estos tlimos); se cred la figura del “salario integral”
para quienes devengaran diez o mds veces el salario minimo legal y se establecieron normas
regulatorias de las agencias de empleo temporal, entre otros,

Aungue el gobierno de Gaviria solicitd facultades extraordinarias para reformar el
régimen de pensiones, €stas no le fueron concedidas. Los lineamientos de politica neoliberal
en este campo, que habrian de concretarse con la ley 100 de 1993, ya estaban disefiados, en
- todo caso, en el sepundo semestre de 1990,

Como se ha podido apreciar, la ley 50 de 1990 transformé las lamadas instituciones
laborales, modificd sustancialmente las condiciones de reproduccion de la fuerza de
trabajo en Colombia al exponerla a un régimen mas inesrable y barato, generd unas
condiciones mas favorables para la rentabilidad del capital y constituyd, de esa manera,
un marco juridico institucional propicio para una redistribucion regresiva del ingreso,
que habria de castigar los fondos de consume de la poblacién, al iempo que amimo
aquellos de la acumulacion,
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[ .AS BEFORMAS AL MERCADO DF BIENES ¥ SERVICIOS

Las “reglas de juego™ para el mercado de bienes y servicios definidas por el gobierno
de Gaviria se caracterizaron por la introduccién de normas tendientes a la hiberalizacion
del comercio exterior, Tales reglas también fueron incorporadas en diferentes leyes aprobadas
en la segunda legislatura de 1990. En ese sentido se deben mencionar, entre otras:

* Laley marco de cometcio exterior (ley 7 de 1991),
» Laretorma tributania (ley 49 de 19940).
»  Elestatuto cambiano {ley 9 de 1991),

Con la ley marco de comercio exterior se jundizdla politica de exposicion de la economia
al “libre juego” de las fuerzas del mercado. Alli quedd consagrado que las politicas de
COMmercio exterior se orlentarian “con base en los principios de fomento del libre comeraio
de mercancias, servicios y tecnologia; libertad a la competencia y la iniciativa privadas;
impulso a I.ﬂ modernizacion ¥ la eficiencia, ¥ el apoyo a los procesos de i,ntt;gmciﬁﬂ Inter-
nacional™!, Diferentes instrumentos de politica en materia de comercio tales como los
sistemas especiales de importacion y exportacion, los certificados de reembolso tabutario,
los fondos de estabilizacidn, los aranceles variables, los derechos compensatorios, las zonas
francas y de frontera fueron disefiados en funcion de tales principios™,

Por otra parte, sc sentaron las bases para el trinsito hacia un régimen de libre
importacion™. El relativo gradualismo que caracterizo la apertura econdmica promovida
por Barco™ fue superado por el gobierno de Gaviria con la aceleracion del proceso de
liberalizacion de las importaciones. En efecto, todas las restricciones a la libre importacion
fueron levantadas (solo se mantuvo un 3% de posiciones arancelarias correspondientes a
productos agricolas “sensibles™ a la competencia externa). De esa forma, se tomo la
decision politica de desproteger el apatato productivo para, segtin los estrategas neoliberales,
someterlo a la competencia externa y, por esa via, forzar la innovacion tecnologica para
con ello forzar un aumento en la productvidad v la eficiencia.

La libre imp.r_'nrtacién se acompand de la desgravacion arancelaria® v de Ia homo-
geneizacion de las tarifas, Las definiciones politicas contemplaron una baja del arancel
promedio ponderado de 16,7% en 1990 2 7% en 1994, asi como una reduccion sensible
del nimero de prupos de tarifas de 14 a 5%,

La liberalizacion del comercio exterior condujo, igualmente, a una recrganizacion de
las entidades de comercio v, de esa forma, se vinculd al proceso de reestructuracion del
Estado, En efecto, la ley marco de comercio exterior ereo el Consejo Superior de Comercio
Exrerior, organismo asesor del gobierno en la definicidn de politicas en este campo, el
Ministerio de Comercio Exterior, organismo ejecutor de las politicas de comercio y el
Banco de Comercio Exterior, que se ocuparia de la promocidn de las exportaciones.

La desregulaciin del comercio de bienes v servicios demando, por otra parte, cambios
en la politica cambiaria, Fsta también habria de caracterizarse por la liberalizacion, como
se verd mis adelante.
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LA%S REFORMAS AL MERCADC DE CAPITALES

La tearia neoliberal opera con el supuesto de que la inversidn es una funcidn del
ahorto; la fuente del shorro, por su parte, se encuentra en el mercado de capitales.
Precisamente para estimular este mercado, la administracian Gaviria emprendic reformas
de desregulacion para incentivar el ahorro y los flujos de ::ﬂpital. En particular deben
mencionarse la expedicion de la reforma financiera™ (ley 45 de 1990} y del nuevo Estatuto
cambiatio™ (ley 9 de 1991).,

Con la ley 45 de 1990 se sentaron las bases para una rransformacion profunda del
sector financiero al establecerse un marco juridico institucional para el trinsito de un régimen
de banca especializada hacia un régimen de banca multiple, asi como la detinicion de
mecanismos para facilitar la reu:ga_n_:lzaciﬁn de la propiedad a través de la absorcidn,
fusion, escision o liquidacion de instituciones financieras, todo ello unido a la decision
politica de privatizar los bancos estatales o “nacionalizados” (como parte de fa politica
general de privatizaciones) y de levantar las restricciones a la inversion extranjera en el
sector financero (incluida en la ley).

El transito a un répimen de banca multiple partia de la consideracion sobre la existente
atomizacion del negocio financiero y su necesaria superacion. Entidades financieras de ase
guramiento, de financiamiento comercial, de ahorros, de fiducia, entidades bancarias, etc,
que funcionaban comao actividades separadas, podian ahora reorganizarse para ofrecer ¢l
“portafolio™ de negocios, incorporando también “nuevos”™ negocios tales como la
utulanzacion, el arrendamiento financiero y los fondos de cesantias v de pensiones (creados
éstos ultimos en la ley S0hde 1990, sin que se hubiere reformado aon el régimen de pensiones
y hubiere surpido el régimen de ahorro individual). La conformacion de un régimen de
banca multiple habria de alentar la concentracion del negocio financiero v de propiciar su
conttol por parte de unas pocas entidades financieras, entre ellas alpunas extranjeras™,

La reforma establecio, por otra parte, nuevas condiciones para la rentabilidad del
negocio financiero (en especial debe mencionarse la incorporacion de la capitzlizacion de
intereses para los créditos de largo plazo). En la reforma tributacia (ley 49 de 1990) se
establecieron, ademis, incentivos para el mercado accionario al determinarse que las
utilidades provenientes de la venta de acciones no constituirian renta ni ganancia ocasional
y qque las pérdidas por ese mismo concepto no serdan deducbles,

En lo gue se refiere al mereado cambiario, la reforma mas importante —introducida
en la ley 9 de 1991 consisto en la eliminacion del monopolio estaral sobre el control de
carnbios, con 1o cual se dio inicio a la privatizacion del mercado de divisas, De ¢sa forma
se sentaron las bases para abandonar el régimen cambiario que habia sido reglamentado
por medio del decreto 444 de 1967, el cual contemplaba un manejo administrativo de la
tasa ce cambio (mediante [a llamada devaloacion “gota a gota’, con la que se buscaba,
entre otros, darle compentividad a las exportaciones y apoyar la estrategia de la “promocion
de exportaciones”). Con estas medidas también se logtd estimular el flujo de capitales
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extranjeros y se apovo Ia repatriacion de capitales, inchridos aquellos vinculados al floreciente
negocio del narcotrafico. Como lo sefala Lora, “en la practica quedaron legalizados el
mercado paralelo de divisas y la posesion de activos en el exterior™, De esa forma qued
en evidencia la doble moral de la “guerra™ contra el narcotrifico, pues al tempo que se le
perseguia, se propiciaba la llegada de sus capitales y suincorporacion a los circuitos legales

de la acumulacidn,

La desrepulacion del mercado de capitales puso el negocio financiero a tono con las
tendencias de la globalizacion capiralista, que demandaban una creciente apertura de los
miercados para garantizar ¢l libre flujo de los capitales especulativos a nivel mundial, Como
debe suponerse, ral apertura haria mds vulnerable la economia a los movimientos de los
mercados transnacionales, por ello la normatividad incorpord amplias facultades al ejecutivo
pata adoptar politicas cambiarias de acuerdo con el vaivén de las circunstancias,

En esa misma direccion —de insercion en el proceso de transnacionalizacion— debe en-
lenderse la politica de apertara a la inversion extranjera directa. Los cambios en la normarividad
apuntarcn a garantizar condiciones de acceso y de trato iguales a las de los inversionistas
nacionales (el lamado trato nacional). Mediante la ley marco de comercio exterior se le-
vantaron las restricciones existentes a la inversion extranjera (con algunas excepciones secto-
riales, se transit hacia un régimen de libre inversion —por ejemplo, se levantaron las restricciones
4 sectores tales como el financiero—) y se facultd al gobierno para hacer mds flexibles
(Favorables al capiral transnacional) las normas que regulaban las remesas y la reinversion
de utilidades. En la reforma tributaria (ley 49 de 1990) se crearon incentivos a los inversionistas
extranjeros (por cjemplo, se impusouna reduccion sensible a los impuestos sobre las remesas,
pues las empresas extranjeras ya establecidas en el pais obtuvieron una reduccion gradual
de tal impuesto de ocho puntos porcentuales —de 209 en 1990 al 12% a partir de 1996,
mientras que las nuevas inversiones gozaron de un impuesto del 12% a partir de 19940,

LAS TELECOMUNICACIONES

La desregulacion de las telecomunicaciones y 14 tendencia a su organizacion mercantil
se inicit con laley 72 de 1989 y se afianzd con la expedicion de los decretos 1900 y 1901
de 1990, a doce dias de imciada la admimstracion Gavina. Estas normas se adelantaron a
la Constitucion de 1991 “en conceptos como privatizacion, desmonopolizacion,
competencia, servicios piblicos domiciliarios, gasto social, sistema de concesiones, etc.”™,

Esta ley sentd las bases para ¢l marchitamiento de Telecom en el largo plazo, pues
suprimit el control de esta empresa estatal sobre servicios tales como la informitica, fa
telematica y el valor agregado, definio las relecomunicaciones como un servicio piblico y
permitic su prestacion por particalares a traves del sisterna de concesion, mediante contratos
o licencias y el pago de derechos, tasas o tarifas®,

Con el decrero 1900 de 1990 se le otorgd al Ministerio de Comunicaciones *“la potestad
del ordenamiento, planeacion, regulacion y control de las telecomunicaciones, asi como el
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establecimiento del régimen de detechos para los operadores y los usuatios™. La definicién
de operador abrié las telecomunicadones a la inversion extranjera, ya que dicho decreto
establecio que el servicio podia ser prestado por el Estado o los particulares y formulo el
derecho al libre acceso en el sector, iniciando, de esa forma, ¢l desmonte de uno de los
monopolios estatales mas rentables y generando las condiciones para la creacion de un
nuevo mercado con operadores privados.

(FrROS PROCESOS DE REFORMA

Jutito con estas reformas, las politicas de la apertura econdmica contemplaron un
cambio en la condiciones de provision de infraestructura para la reproduccion del capital;
COTL eS¢ proposito se asistio a una transformacion del marco jurdico institucional en el
contexto de la politica general de privatizacion, razon por la cual se decidio la liquidacion
de Colpuertos y de los Ferrocarriles nacionales v se establecid un régimen de contratacién
por concesion para la’explotacidn portuaria (ley 1 de 1991) y de mayor vinculacidn del
sector privado alos provectos de infraestructura ferroviaria y de carreteras. El arpumento
que sirvid de sustento a estas reformas consistic en ampliar el concepto de apertura eco-
nomica 4 estos CAMpPOs, pues una economia con reformas en curso para redefinir sus mo-
- dalidades de insercidn en la economia mundial requeria una infraestructura que contribuyera
a estimular el flujo de mertancias de exporracion y de importacion, lo cual implicaba que
la infraestructura existente, concordante en gran medida con el régimen de acumulacién
basado en el mercado interno, necesitaba ser superada.

! La orientacion de las reformas de l apertura provocd, por otra parte, una modificacion
q sustancial de la politica y de la estructura tributaria del pais v, con ello, de la respuesta ala
pregunta acerca de quién financia el Estado; en efecto, mediante la ley 49 de 1990 se
acentud la estrategia de modificacion estructural de los ingresos tributarios, que se venia
imponiendo timidamente a lo largo de la década de los ochenta, en especial con la refor-
rma tributatia de la administracion Barco (1986). La mencionada ley reforzo la participacion
de los impuestos indirectos a la actividad econdmica interna a través de la ampliacion de
la base gravable del impuesto al valor agregado (por ejemplo, a servicios de transporte,
comunicacion, personales y de recreacion) y de la elevacion de la tasa del 10% al 12% para
la mavoria de los productos gravados con este impuesto, Esta orientacidn de la politica
tributaria se acentuarfa a lo largo de la década de los noventa en las numerosas reformas
aprobadas en ese periodo, como se verd mas adelante. En el caso de la ley 49 de 1990, la
mayoria de la poblacion, independientemente de su nivel de ingreso, terminaria pagando
los menores ingresos del Estado por las reducciones arancelarias que trajo consigo la
desrepulacion del mercado de bienes y servicios,

De especial significacion para la economia y la politica colombianas fue el es-
tablecimiento de mecanismos para el “saneamiento”, con fines fiscales, de capitales poseidos
en el exterior. La puesta en marcha de tales mecanismos buscaba “legalizar” los capitales
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ubicadeos en el exterior mediante la adguisicion de bonos especiales de nanciamiento
fiscal o mediante la adquisicidn de Hulos de denda externa, pagando bien fuera v im-
puesto de renta de 3% sobre el valor nominal de los Hrulos o bien un impuesto com-
plementario al de renta equivalente al 3% del saneamienre fiscal. La estrategia del pobierne
de (Gavitia apunto a financiar parte de la apertura con capitales “lepalizados” del narcotrafico
por obra y gracia de la normatividad. Al discutirse el provecto de reforma tributana, el
entonces ministto de hacienda, Rudolf Hommes, sefialc que con la “repa-triacidn™ del
10¥% de los 18,000 millones de ddélares que sc estimaba que los colombianos tenian en el
exterior el gmhi:mu s¢ claria por satisfecho. La fuerte revaluscion a la que s¢ vio sometido
el peso colombiano en los afios inmediatamente postetiores a estas tmedidas, merced a la
masiva llegaca de délares del extenor, mostraria una “repatriacion” sensiblemente superior
y obligaria a imponer algunos controles adminiserativos a los flujos de capitales dada la
afectacion a la que se vieron sometidos cl aparato productive v la capacidad competitiva
de la economia en general,

LS TRANSFORMACIONES DEL BsSTADO

Las reformas estructurales aqui descritas, traducidas al lenguaje de la normatividad,
tenlan como supuesto un cambio en el papel y la funcion del Estado. Como bien lo sefiald
el entonces director del Departamento Nacional de Planeacion, Armando Montenegro,
se trataba de una “revision a fondo no sdlo de muchas entidades estatales, sino de todala
- orientacion del Bstada™, de un “virae en la concepeion de Estado™®. Segin este funcionario,
las reformas al sector pudblico Buscaban los objetivos de “especializar al Estado en las
funciones que le son propias: garantizar I3 provision eficiente de :tquel[c-s SErvICIOs Com-
plementarios a la actividades de sectores econdmicos, especialmente los relacionados con
la politica de modernizacion de la economia; mejorar la productividad en el uso de los
recursos publicos, eliminando los elementos estructurales e institucionales que limitan la
operacion de mecanismos competitivos de mercado y dificultan la asignacion y el uso
eficiente de los recursos de la economia y descentralizar las funciones y servicios cuya
operacion local presente ventajas comparativas™; ademas, a ello se agregabada necesidad
de “reducir el déficit y concentrar [a inversion puiblica en los sectores saciales”, al tiempo
que se requeria que ¢l sector privado se hiciera cargo, “en la medida de lo posible, de los
proyectos productivos mis importantes”, En ese aspecto, se definieron “tres funciones
fundamentales para el Estado que (delimirarian) su campo de accion: la prestacion de
servicios que constituyen bienes publicos (defensa, justicia, etc.), el mantenimiento de un
marco de estabilidad macroccondmica mediante la definicion de reglas basadas en la
competencia ¥ la jgualdad de condiciones para el desarrollo de las diversas actividades
econtmicas v la garantia de la adecuada distribucion del ingreso v la satisfaccion de las
necesidades bdsicas de los grupos mas pobres de la poblacidn™,

Como se puede apreciar, ¢l “viraje” en la concepeidn de Estado formulado por la
administracion Gaviria colncidia en o esencial con los enfoques de la teoria y la politica
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neoliberal sobre la matetia, En el eje de proyecto neoliberal se encuentra la idea de un

Estado reguladot de los mercados existentes v creador de nuevos mercados con

fundamento en un redisefio tal de las “reglas de juego” (en el sentido positivo del derecho)

que garantice la “libre comperencia”, lo sustraiga de actividades y fonciones que desdibujen
ese papel o distorsionen el “libre™ funcionamiento de los mercados, De esta Formulacion
general, se pueden intert entonces los lineamientos de politica necliberal:

al  inelcaso de las privatizaciones, la ecuacion Esfado fowal ingficenda s el fundamento de
la politica; aungue también fo es b idea de contribuir 4 una reduccicn del déficit fiscal
al generarse ingresos pot tal concepto y reducir el impacto fiscal de la empresas
deticitariaz,

b) «Respecto de la descentralizacidn, la perspectiva neoliberal descansa sobre Ia ecuacién
descentraiizadon fual democratizaan, al tempo que las decisiones fundamentales de polidca
estan en manos del gohierno central, La idea de transfens competencias @ los gobiermuos
locales, a través de la ransferencia de recutsos, busca igualmente un impacto fscal
favorable para el pobiceno central en taneo que presume la generacion de recursos
propios pot parte de los entes territoriales, razdn por la cual el “esfuerzo fseal”
territorial deberia redundar en una reduccion del déficit fiscal del pobierno central.

¢)' Encoanto a la disciplina fiscal, el anuncio de “reducir el déficit” sugeria no salo una
politica de cributacion, como la va sefialads, sino una politica de restriccion selectiva
del gasto, la cual tendria su justticacion en las necesarias reformas institucionales que
buscaban garantizar la eficiencia del gasto piablico. En este aspecto, la politica de la
administracion Gavitia le apuntd principalmente a una reduecion del empleo pablico
y 2 un cambio de las condiciones de remuneracion de los servidores pablicos, El

* cardcter selectivo de la austeridad se expresa en que, a la vez que se implantaban tales
medidas de restriccion, se asistioa una fuerte expansion del gasto, especialmente como
resultado de los disenos nstitacionales gue surpirian en la Constitucion de 1991, como
se vera mas adelante, y de la politica de “guerra integral” contra la insurgencia armada
declarada por ese gobierno,

d). » En cuanto al gasto social, va se apreciaba la decisidn politica de “focalizar™ el gasto en
los sectores mas pobres de la poblacion (para atencidn de necesidades basicas
insatisfechas), al iempo que otros sectores de la poblacion (las larmadas capas medias)
quedaban expuestos a las decisiones del mercado®,

¢) “d.a politica macroccondmica ccupd un lngar central y fue concebida para proveer un
marco de seguridad monetaria v cambiaria mediante el control de Ia inflacidn v la
estabilidad de la tasa de cambio. e esa torma se trataba de garantizar unas condiciones
marco (iguales para todos los negocios) de la rentabilidad capitalista, En el diserio
inicial de la politica neoliberal, por politica econdmica se entendia la politica
mactoeconomica ¥ no se admitin tratamientos sectoriales selectvos,

Como se ha podido apreciar, en este primer momento de la construccion de un
orden juridico-econdmico nenliberal se sentaron las bases gue permitirian traducir los
discursos que defendian esta nueva organizacion economica v social a norma positva,
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Los alcances de la nueva normatividad, asf como sus impactos se comprenderian con
mayor claridad a mediados de la década de los noventa. Los resultados de la segunda
legislatura de 1990, si bien mostraton avances significativos respecto de la tarea de
construlr el orden neoliberal, todavia distaban de los disenos —mucho mas radicales y
ambiciosos— del plan de desarrollo de la “Revolucion pacifica” (parte de éstos quedarian
incotpotados al nueve ordenamiento constitucional, mientras que otros lo serian en
posteriores desarrollos legales), '

La Constrrucion Economica (1991)

Al iempo que en Colombia se definia el marco juridico institucional de la politica
neoliberal mediante el paquete de reformas ya examinado, se asistic a un desenvolvimiento
del proceso politico que culming con la convorcatora a la eleccion de una Asamblea
MNacional Constituyente el 9 de diciembre de 1990, la cual habria de sesionar durante seis
meses y producir una nueva carta politica,

Mediante la Asamblea se buscaba una salida negociada a los evidentes signos de crisis
estructural del régimen politico y se daba curso a los acoerdos de negociacion con sectores
desmovilizados de la insurgencia armada (M-19 y EPL, principalmente), que le habian
apostado a una reincorporacion a la vida civil a cambio de participar en el redisefio de las
instituciones politicas y de algunos incentivos econdmicos para desarrollar empresa y
posibilidades de supervivencia,
~ La Constimayente tuvo una conformacion de acuerdo (parcialmente) con el balance
politice del momento. Aungue fue caracterizada como un “acuerdo de paz”, en sentido
estricto nunca lo fue, pues no loged incluir a las principales fuerzas guernlleras: las Foerzas
Armadas Revolucionarias de Colombia (Farc) y el Ejército de Liberacion Nacional (ELN),
asi como simbélicamente tampoco, pues al nempo que se realizaba la eleccion de los
constituyentes para conformar la asamblea se ordend, por parte del gobierno, el ataque al
campamento principal del secretariado de las Fare, ubicado en “Casa verde”, en una, por
cierto, fallida operacion militar. 4

Independientemente de las fuerzas politicas representadas en la Constituyente, desde
el punto de vista ideologico y de los proyectos politicos que alli se mantuvieron se
construyd un consenso politico para el disefio de una nueva Constitucion que inchayo
tesis conservadoras, liberales y socialdemocratas™, Tal consenso fue expresivo, por una
parte, de las transformaciones neoliberales en marcha, traducidas va al ordenamiento,
sepiin se ha visto, y de la constitucionalizacion del orden de un Estado social de derecho,
potla otra®,

Para los propdsitos de este trabajo no resultan relevantes los aspectos especificos
del debate sobre los alcances del nuevo ordenamiento consatucional en el sentido de si
éste representa una opcion de freno al proyecto neoliberal en la perspectiva de la
construccion de un Estado social de derecho, democritico y participative, o si puede
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considerarse como parte integral de ese proyecto™. 5i bien es importante escudrifiar
sobre el “espiritn” de la Constituyente, en una u otra materia, la orientacion que cnun
momento determinado se le de al texto constitucional, por ¢jemplo a través de desa-
rrollos legales, se encuentra en buena medida en funcidn del respectivo balance politico v
de poder del momento. :

Lin la experiencia colombiana debe decirse que el balance politco y de poder gue
condujoalos disefios constitucionales de 19 no se reprodujo en los postetiores desarrollos
legales por parte del Congreso, que con postetioridad a la eleccion de la Constituyente, en
lo fundamental, volvid a4 configurarse sobre los “vigjos poderes™ y la “clase politica™
eradicional. Otro tanto ha ocurrido con los desarrollos constitucionales por via juris-
prudencial, pues la composicion especifica de la Corte Constitucional ha incidido, sin
duda, sobre los alcances de la interpretacion constitucional (erritica, contradictoria en
ocasiones) en el periodo del cual es objeto este trabajo.

En la perspectiva de la construccidn de un orden juridico econémico neoliberal,
resulta importante anotar gue el constituyente pritnario no se ocupd del examen a las
reformas ccondmicas neoliberales aprobadas en la segonda legislatura de 1990 porun
Congreso cuestionado por la “voluntad popular™{al momento de elegir a los miembros
de la Asamblea, el 9 de diciembre de ese afin). Desde luego que se podria alegar que no
¢ra proposito de la Asamblea Nacional Constituyente discutir y definir temas acerca de
un modelo econdmico determinado, pues en su agenda se encontraban las normas
constitutivas de lo econdmico en el sentido mis general, no en términos de la orienta-
cidn especifica que se le pudiera dar a la normatividad; ademis, al definir el Estado
como un Esrado social de derecho es evidente que se le otorgaba un sentdo concreto
a la onentacion de la actividad econdmica,

o Wale decir que otro asunto distinto es examinar el mangen que la Constitucion le concede
al poder politico para configurar y desarrollar un determinado modelo econdmico (lo
cual nos acerca al concepto de la llamada Constitucion econdmica™),

*  Aqul se mantendra la tesis sobre la funcionalidad del ordenamicnto constitucional de

~1991 para continuat, en lo esencial, con el proceso de construccidn de un ordenamiento
necliberal, pese al registro de algunas tendencias én contra, en especial a través del
teconocimiento a individuos de derechos econdmicos o sociales™. Este trabajo se distancia,
en consecuencia, de agquellas opiniones en las que se sefialan, ingenmamente, algunas contra-
dicciones entre las normas de 1a “apertura y la modernizacion del Estado” y el ordenamiento
del Estado social de derecho. '

En el senticddo mas general, la nocidn de Constimeidn econdmica da cuenra de la
problemitica en oo a los fundamentos politcos y jutidico-constitucionales de la lamada
intervencion del Estado en la “economia de mercado™
las configuraciones especificas de la relacion Estado-mercado. Segin Reich, al abordar tal
problemdrica habria que “distinguir, de entrada, cuatro nicleos de cuestiones completa-

mente diversas™™

v a la repulacidn normativa de
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a) “Eltérmino Constitucidn econémica puede significar que la Constimcion [...] consagm
un determinado sistema economico’,

b) “El concepro de Constitucion econdmica puede comprender aquel conjunto de
preceptos constitucionales que encaminan la intervencidn del Estado hacia una
determinada direccion y funciones™.

¢} La Constitucion econdmica da cuenta de “los instrumentos que la Constitucion
pone a disposicion del Estado para poder llevar a término su intervencion en la
actividad econdmica”.

d) LaConstitucion econdmica “preve también los limites de esa intervencion en interes
de los sujetos que participan en el mercado, sobre todo en interés de los propietarios
de los medios de produccion™.

SISTEMA BECONOMCO Y CONSTITUCION

Desde el punto de vista constimacional, el proceso constiyente de 1991 no consagrd
expresamente un determinado sistema economico. De la lectura de la normatividad se
puede inferir, empero, que la regulacién normativa se refiere, en primer lugar, a una
“economia de mercado”, cuyos soportes esenciales son la proteccion (y promocion) de
la propiedad privada (articulo 58 de la Constitucidn politica™) (v de otras formas de
propiedad articulos 60,64 CP) y de la libertad economica (entendida ésta en la doble
dimensicn de libertad de empresa y libre competencia) {articulo 333 CP); en segundo
lugar, que no se trata de una “economia pura de mercado”, pues ¢l ordenamiento
constitucional establece que la “direccion general de la economia estard a cargo del
Estado” (articulo 334 CP); y en tercer lugar, que se estd en presencia de una definicion
constitucional del Estado como un Estado social de derecho v, por lo tanto, que la
actividad econdmica debe subordinarse a los principios y a los fines de dicho Bstado,
En ese aspecto, el sistema econdmico consagrado constitucionalmente podria
caracterizarse como uno de econamia social de mercads™.

Tal entendimiento del ordenamiento constitucional en cuanto definidor (implicito) de
un sistema economico permite un aceércamiento a la problemitica en torno al modelo
econdmico, Una de las tesis de este trabajo consiste en que no hay una constitucionalizacion
expresa del neoliberalismo pero si una conceptualizacidn de sistema econdmico tan amplia

' que ha posibilitado, con fundamento en los balances especificos de poder y los propositos
politicos erazados a lo large de los ulumos lustros, la construecion de un orden neoliberal
{en el sentido positivo del derecho) expresivo de un modelo econdmico neoliberal (por
clerto, el discurso constitucional del neoliberalismo en Colombia se auto-comprende como
concordante con los principios y fines del Estado social de derecho, lo cual presume una
lectura integral del ordenamiento constitucional; es decir, no desconoce normas especificas
que bien pueden haber “facilitado” la construccion de un modelo neoliberal, o que pueden
ser caracterizadas como neoliberales™),
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DmrEccION DE LA ECONOMIA ¥ CONSTITUCTON

En esc mismo sentido se encuentra la interpretacion de los preceptos constitucionales
sobre el encanzamiento de la direccidon y la intervencion del Estado en la economia, |a
gramitica constitucional establece que el Estado intervendra “para racionalizar la economia
con €l fin de conseguir el mejoramiento de la calidad de vida de los hahitantes, la distribucion
equitativa de las oportunidades y los beneficios del desarrollo y la preservacion de un
ambiente sano™, y de manera especial “para dar pleno empleo a los recursos humanos y
asegurar gue todas las personas, en particular las de menores ingresos, tengan acceso a los
hienes y setvicios basicos. También para promover la productividad y la competitividad y
el desarrollo armonico de las regiones” (articulo 334), Desde una perspectiva de modelo
economico siempre serd posible argumentar a favor de la orientacién que el modelo le
fije a la direccion estatal de la cconomia. A manera de cjemplo, se puede aseverar —
desde las politicas neoliberales— que la desregulacion™ de la economia tiene como
proposito mejorar la calidad de vida o que busca mejorar la competitividad, mientras
que de acuerdo con las opiniones criticas del neoliberalismao, la desregulacion se esgrime
COMMG Arguimnento justamente para lo contrario,

INSTRUMENTOS DE LA INTERVENCION DEL ESTADO BN LA ECOmNOMA

La Constitucion de 1991 establecia, por otra parte, los instrumentos para garantizar la
direceitn de la economia y la intervencion del Estado:

a) Los planes de desarrollo, b} el presupuesto, ¢ la distribucidn de recursos y de
competencias, d) los servicios publicos, €) la banca central y, en situaciones excepcionales,
f) la emergencia econdmica.

De nuevo debe decirse que la direccion o la intervencion del Estado se encuentran én
funcidén de los preceptos del modelo econdmico, entendiendo por éste la definicion politica
del pravecto econdmico del bloque dominante de poder.

Lar flaner de desarrolie™

El ordenamiento constitucional establece las reglas de traduccion del proyecto
economico a un plan de desarrollo cuando sefiala que éste tendrd “una parte general y un
plan de inversiones de las entidades puiblicas del orden nacional” (articulo 339 CPY™.

La parte general comprende lo que podria definirse como la sustentacion politica del
plan en tres tempaos, con el establecimiento de:

a) los propéasitos y objetivos nacionales de largo plazo, b) las metas y priondades de la
accion estatal a mediano plazo, y c) las estrategias y orientaciones generales de la politica
economica, social y ambiental que serdn adopradas por el gobiernao.
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El plan de inversiones piblicas connene, por su lado:

a} los presupuestos plurianuales de los principales programas y proyectos de inversion,
y b) la especificacion de los recursos financieros requeridos para su ejecucion,

Como se aprecia, el plan de desarrollo da cuenta de una relacion de complementatiedad
entre politica y técnica —los propdsitos polideos deben ser codificados en programas v
proyectos de inversion, los cuales, por su parte, deben contar con los correspondientes
recursos de financiacion—,

La formulacion de tales propasitos politicos y su concrecion en progtamas y proyectos
le cotresponde al pobierno de turno, pues —de acuerdo con el ordenamiento constitucional—
sobte éste recae la iniciativa para la elaboracion vy la presentacidn del plan de desarrollo al
Congreso (articulo 341 CP)®, En ese sentido, de acuerdo con lo que se ha sostenido en
este trabajo, s la orientacion de los goblernos posteriores a la Constitucion de 1991 se
inscribe, en lo fundamental, dentro de la politica necliberal, debe presumirse que los planes
de desarrollo (B salte seaal 1994- 1998, Cambio para conséruir fa pag 1998-2002, v Hacla an
Estade commitario 2002-2006) han sido componentes claves del propdsito de construccion
de un orden juridico econdmico neoliberal en Colombia®,

Las posibilidades que le otorga el ordenamiento constitucional al Congreso pata incidir
sobre la otientacion del plan de desarrollo son muy limiradas, de tal suerte que el arpumento
sobte ¢l caricter presidencialista del régimen de planeacion es completamente vilido; por
ejemplo, si hay desacuerdos del Congreso con la parte general del plan, elle no es 6bice
para que “el gobierno ejecute las politicas en lo que sea de su competencia”; asi mismo, el
ordenamiento sefiala que el Congreso podra modificar el plan de inversiones “siempre y
cuando se mantenga el equilibrio fnanciern”, pero “cualquier incremento en las autoriza-
ciones de endeudamiento solicitadas en el proyecto pubernamental o inclusion de proyectos
de inversitn no contemplados en él, requerira el visto bueno del gobierno nacional™ (articulo
341 CP); por otra parte, si luego de ser ejecutados los trimites en el Congreso y transcurridos
los tres meses después de presentado el plan de inversiones éste no fuere aprobado por el
Congreso, “el gobierno podri ponerlo en vigencia mediante decreto con fuerza de ley”
(ibid.) {esta formulacidn ha llevado a los criticos del régimen constitucional de la planeacion
a hablar de la “dictadura del plan™).

Desde el punto de vista de los instrumentos que suministra el ordenamiento para la
concreciion del modelo econdmico en materia de planeacion, debe considerarse el caricrer
especial de la ley del plan, pues se trata de una ley “que tendra prelacion sobre las demis
leyes™ v, *en consecuencia, sus mandatos constituirin mecanismos idoneos para su ejecucion
v supliran los existentes sin la necesidad de la expedicion de leyes posteriores”, Con base
en las interpretaciones laxas de este precepto constwcional (sobre la matena del plan), el
poder ejecutivo ha pretendido, particularmente en la administracion de Andrés Pastrana y
en el gobierno de Alvaro Uribe, introducis reformas en diversos y muy variados campos
de la normatividad que, en otras circunstancias, demandarian el trimite separado de
proyectos de ley, segin la respectiva materia™,

86



ConsTRUCCION DEL MODELD NeoLiBErAL EN CoLometa. 1970-2004
H.l'_'pm@wsmﬂ'

De la notrmatividad sobre los planes de desarrollo se infiere la importancia y el estrecho
vinculo de la planeacion con el presupuesto, pues en la ley del plan nacional de desatrolln
generales se establecen un plan financiero para posibilitar Ja financiacion del plan y
presupuestos pluorianuales para garantizar 1a ejecucién de los programas v proyectos
contenidos en el plan de desarrollo.

Aungue se puede deducir del ordenamiento constitucional la existencia de un sistema
de presupuestacion, la Carta de 1991 sc ocupa expresamente del presupuesto de rentas y
de la ley de apropiaciones, esto es, del presupuesto general de la nacidn (articule 346 CP).
En el presupuesto anual se concreta la politica del Estado que da respuesta a las preguntas
acerca de como y quién financia al Estado y para qué se destinan los recarsos que
obtiene este,

Ein el presupuesto queda establecida la pelidca de obtencidn de ingresos por parte del
Estado para al respectivo ano fiscal Tales ingresos corresponden, principalmente, a
impuestos, aunque no exclusivamente, pues éstos pueden también provenir de tasas,
contribuciones, rentas contractuales o rentas parafiscales, etcétera. En igual sentido, en el
presupuesto se fijan los recursos de capital, principalmente en la forma de recursos
provenientes del endeudamiento,

Por otra parte, el presupuesto contiene [a totalidad de los gastos que el Estado pretenda
realizar durante Ia vigencia fiscal respectiva, Tales gastos se destinan para funcionamiento,
inversion o para pagar el servicio de la deuda pablica. En el ordenamiento constitucional
estd establecido un componente denominado gasto publico social, el cual debe tener
priondad sobre cualquier otra asipnacion (salvo guerra exterior o por razones de seguridad
nacional —articulo 350 CP-); asi mismo, estin definidas las reglas de asignacion para la
distribucion territorial del gasto (de acuerdo con las necesidades basicas insatisfechas y la
eficiencia fiscal y administrativa) y las restricclones respecto del presupuesto de inversion,
el cual “no se podra disminuir porcentualmente con relacion al afio anterior™ (ibid.).

El régimen constitucional contempla, ademis, la figura de presupuestos desba-
lanceados: “5ilos ingresos legalmente autorizados no fueren suficientes para atender los
gastos proyectados, el pobierno propondrd, por separado, [...] la creacidon de nuevas
rentas o la modificacion de las existentes para financiar el monto de los gastos
contemplados™ (artdculo 347).

Por otra parte, de la misma forma que en el caso de la planeacion, el régimen de
presupuesto puede ser catacterizado comao presidencialista, Prucba de ello es que la iniciativa
para la presentacion del presupuesto al Congreso recae sobre el poder gjecutivo (¢l margen
de maniobra del legislativo en esta materia estd sujeto a la decision del ejecutivo: “Los
computos de las rentas, de los recursos de crédito y los provenientes del balance del
Tesoro, no podrin aumentarse por ¢l Congreso sino con el concepto previo y favorable
del ministro del ramo —articulo 349, y lo mismo sucede con el gasto, pues “el Congreso
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no podri aumentar ninguna de las partidas del presupuesto de gastos propuestas por el
CGobierno, ni incluir una nueva, sino con 1a aceptacion escrita del minisero del ramo”™ —
articulo 351-). Ll Congreso estd facultado para “eliminar o reduci partidas de pastos
propuestas por el goblerno, con :;n;:;p;;i.cjn de las que se necesitan prata el servicio de la
deuda pablica, las demis obligaciones contractuales del Estado, la atencion completa de
los servicios ordinatios de la administracion y las inversiones autorizadas en los planes y
prograrnas a que se refiere el articulo 3417 (ibid.); asi mismo, una vez hecho el trimite en
el Congreso (tres meses después del inicio de la legislatura), si éste no hubiere aprobado el
presupuesto “regird el presentado por el gobierna™.

Laos presupuestos aprobados durante el periodo 1998-2003 se inscriben dentro de los
lineamientos de politica neoliberal en este campo, pues responden a la lamada disciplina
fiscal, que en todo caso no ha logrado resolver la “erisis fiscal” del Estado, El discurso
neoliberal sobre la discipling fiscal ba sido atil para sustentar una politica de creciente
tributacidn indirecta y para propiciar una politica de afectacion selectiva ("de ajuste”) de
algunos rubros del gasto publico (por ejemplo, en relacion con la reduccion del empleo
publico y la remuneracion de los servidores publicos), siendo dicha politica selectiva la
base sobre la cual se ha sustentado la expansion del gasto piblico originada en el abultado
servicio de la deuda pablica y la financiacion de la guerra.

En ese sentido, el répimen de presupuesto emanado de la Constitucidn de 1991 se ha
convertido en instrumento clave para la consolidacion del orden juridico econdmico
nealiberal, respondiendo a los disefios politicos de diche modelo econdmico,

Lar dravisfereneias

En consonancia con la definicion constitucional del Estado como un Estado
descentralizado, el ordenamiento de 1991 contempld un régimen de competencias y de
asignacion de recursos a los entes territoriales. La Constitucion de 1991 definio dos insti-
tuciones en esa materia: el situado fiscal y las participaciones municipales,

En o que hace referencia al situado fiscal {articulo 356 CT), se estipulo, en primer
lugar: que se trataba de una transferencia automdtica sobre un porcentaje de los ingresos
corrientes de la nacion® “cedida a los departamentos, el distrito capital y los distritos
especiales de Cartagena v Santa Marta, para la atencion directa, o a través de los municipios,
de los servicios que se le asignen™; segundo: que los recursos del situado se destinarian “a
financiar la educacion preescolar, primaria, secundaria y media, v la salud en los niveles que
ln ley senale, con especial atencion a los ninos”; tercero: que el situado sc aumentaria
anualmente “hasta legar a un porcentaje de los ingresos corrientes de la nacion que permita
atender adecuadamente los servicios pata los cuales estd destinado” (el porcentaje de
recursos a transterir fue definido porla ley 60 de 1993); cuarto: se establecieron los critetios
de la cesidn y de la distribucion entre los distritos y los departamentos que hubiesen de ser
considerados por la ley; v quinto: aunque la responsabilidad que implicaba la cesion
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descansaba sobre los distnitos y departamentos, por disposicion constitacional se determind
que el proceso de descentralizacion debia hacerse con la participacién de los municipios,
loy cual significaba que éstos se convertitian en beneficiarios indirectos de esta cesion.

Respecto de la participacidn de los municipios en los ingresos corrientes de la nacién
(PMICN]) (articulo 357 CP) se estipuld, en primer lugar: que por definicion legal se fijaria un
porcentaje minimo de participacion y se definidan las dreas priotitarias de inversidn social
que s¢ financiarian con dicho recursos; sepundo: se definieron criterios de distabucion, asi:
“sesenta pot ciento en proporcion directa al mimero de habitantes con necesidades basicas
insatisfechas y al nivel relativo de pobreza de la poblacion del respectivo municipio; el resto
en funcidn de la poblacion total, la eficiencia fiscal y administrativa y el progreso demostrado
en calidad de vida, asignando en forma exclusiva un porcentaje de esta parte a los munici-
pios menores de 50,000 habitantes, La léy precisara el alcance, los coterios de distnbucion
aqui previstos, v dispondri que un porcentaje de estos ingresos se invierte (sic) en las zonas
rurales” (tales criterios v porcentajes de distribucion fueron determinados en la ley 60 de
1993); tercero: se establecid que la PMICN se incrementaria afio por afio del 14% en 1993
hasta un minimeo del 22% en el ado 2002 (elincremento gradual anueal fue definido también
por laley 60 de 1993); asi mismo, se establecic que la ley definitia “las nuevas responsabilickades
que en materia de inversion social asumitin Jos municipios v las condiciones para su
cumplimiento, Sus autondades deberin demostrar a los organismos de evaluacion y control
de resultados la eficiente y correcta aplicacion de estos recursos y, en caso de mal manejo, se
haran acreedores a las sanciones que establerca la ley” (pardgrafo rransitorio del articulo 357
CP); igualmente, se dejo abierta la posibilidad de una aplicacion restrictiva de la PMICN al
considerarse que “estarin excluidos (de tal participacion) [...] los impuestos ouevos cuando el
Congreso asi lo determine y, por el prifner afio de vigencia, los ajustes a los tributos existentes
y los que se arbitren por medidas de emergencia economics” (artculo 357 CP).

Con las definiciones constitucionales sobre situado fiscal y participaciones municipales en
los ingresos corrientes de la nacion se configurd, durante la década de los noventa, uno de
less pilares de la financiacion del proceso de descentralizacion. Tal configuracion, al tiempao
que se inscribia dentro de los presupuestos del orden constitucional del Estado social de
derecho®, daba cuenta de las mansformaciones del Estado en el marco de las estrategias
ncoliberales de la reestructuracion (al transferir competencias incorporando criterios de
asignacion de recursos con arreglo 4 la demanda y la eficiencia en la gestion; es decir, el
concepto de costo,/beneficio) y se vinculaba, por tanto, a las politicas de racionalizacion de
las finanzas pablicas y de repulacidn del déficit fiscal del gobierno central,

Con el régimen constitucional y legal de las transferencias quedd establecido que, en el
ano 2002, por lo menos el 46,5 por ciento de los ingresos corrientes de la nacidn se
destinaria para financiar componentes sociales del proceso de descentralizacion. En
desarrollo del mandato constitucional se conformé una situacidn que, en la prictica, seria
un limitante de las politicas de ajuste y de equilibrio fiscales, por cuanto las politicas
neoliberales del gasto no podian incorporar los criterios de racionalizacion a las
transferencias en consideracion a su caracter automatico y a su obligado incremento gradual
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anual. De esa forma surgio una “rgidez presupuestal” que encarnaba un conflicto entre la
dindmica de los ingresos del Estado y la dindmica del gasto pablico, Como se vera mds
adelante, con la promulgacion del acto legislative 01 de 2001 se tratd de resolver ese
conflicto, quebrar esa rigidez y arar la evolucion futura de las transferencias a los limites
que se le impusieran al crecimiento del gasto pablico.

Por otra parte, en el ordenamiento de 1991 se establecid un régimen de regalias
correspondiente a la contraprestacion econdmica causada a favor del Estado por la
explotacion de un recurso natural no renovable (articulo 363); se definid, igualmente, que
los deparramentos ¥ municipios en cuvos territorios se adelantare ral explotacion, tendrian
derecho a participar de las repalias y compensaciones (ardeulo 360); asi mismo, se decidio
que “con los inpresos provenientes de regalias que no (fueren) asignados a los departamentos
y municipios, se {creatia) el Fondo nacional de regalias, cuyos recursos se (destinarfan) a las
entidades tertitonales en los términos que (scialara) la ley (bid.).

Como se aprecia, las regalias se constituyeron en otra de las fuentes de financiacion del
proceso de descentralizacion y, por tanto —en presencia de una situacion critica de las
finanzas del Estado—, en tuente de destinanciacion de los entes territorales,

'inalmente, en este capitalo de la Carra politica se definieron los principios de tobutacion
(equidad, eficiencia v progresividad) v se establecieron limites al endeudamiento interno y
externo de la nacidn v de las entidades terntoriales al estipularse que éste no podria “exceder
la capacidad de pago™ {articulo 3647,

La finalidad rocial ded Estada y los servécios patbiicos

Aunque la Carta de 199 estipuld que los servicios pablicos son “inherentes a la finalidad
social del Estado”, dejod abiertas las puertas para una transformacion neoliberal de esta
actividad, En efecto, merced al mandato constiticional consistente en que los servicios
pablicos “podrin ser prestados, directa o indirectamente, por comunidades organizadas,
o particulares”, se sentaron las bases para una creciente organizacion mercantil de este
campo de la vida econdmica y social (articulo 365 CP). De ello se encargaria la ley, como
se vera més adelante™.

Por otra parte, en la Constitucion se definid que el bienestar general y el mejoramiento
de la calidad de vida de la poblacitn son finalidades sociales del Estado”, v que el objetivo
fundamental de la actividad del Estado radica en “la solucion de las necesidades basicas
insatisfechas de salud, educacién, de saneamiento ambiental y agua potable™ (articulo 366
CP). Para los defensores del constitucionalismo social, se trata de una postura clara en el
proposito de construccion de un Estado social de derecho. En la perspectiva de la
construceidn de un orden neoliberal, la textura constitucional anunecia ya una politica social
de focalizacion hacia el cubrimiento de necesidades basicas insatisfechas, lo cual puede ser

leido, ademas, como un concepto fundamentado en los disefios de politica del Banco
Mundial para enfrentar la pobreza,
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Fsta aseveracion parte de considerar que el neoliberalismo también posee una politica
social, con el doble propdsito tanto de legitimar politicamente su proyecto econdmico
como de parantizar una mayor vinculacion de sectores sociales al mercado, asi sea de
manera intermitente, La finalidad social del Estado aparece refrendada en el ordenamicnto
con la prioridad que se le otonga al gasto piblico social sobre cualquier otra asignacion
{articulos 350 y 366 CP).

1z Basca cenival

Una de las insttuciones econdmicas mas importantes de la Constmucion de 1991
corresponde al régimen de banca central, En ese campo, ocurtid, probablemente, uno de
los disefios institucionales mds congruentes con las politicas necliberales. Pese a que seria
equivocade identificar 1a constitucionalizacion de la autonomia del Banco de la Repablica
con la politica neoliberal™, en el caso colombiano la incorporacion de tal figura se ha
constituido en factor clave para la consolidacidn del modelo neoliberal, en especial en
relacién con la orientacion de la politica monetaria y los efectos de tal régimen sobre ¢
costoso endendamiento pablice™,

El ordenamiento de 1991, ademas de definir el caracter antonomo del Banco, senalo
su finalidad en el “mantenimiento de la capacidad adquisitiva de la moneda”™ y definio sus
funciones bisicas: “regular la moneda, los cambios internacionales y el crédito; eminr
moneda legal; administrar las reservas internacionales; ser prestamista de dlima instancia
y banguero de los establecimientos de crédito; y servir como agente fiscal del gobierno.
Todas ellas se gjercerin en coordinacion con la politica econdmica general” {articulo
AT2CP.

La constimacionalizacion de la autonomia del banco central se encontrd con unas de-
finiciones previas ya comentadas, Con las reformas de la “apertura econdmica”™ se habia
avanzado en la desregulacién del mercado de capitales v en la privatizacion del mercado
de divisas mediante la eliminacidn del control de cambios, de tal suerte que las funciones
reguladoras del Banco de la Republica en esa materia se refieren, en principio, a eventuales
intervenciones en su condicion de “otro agente economico’’ (no necesariamente el mas
importante). Dado que debe ser el mercado, de acuerdo con los preceptos neoliberales,
quien defina precios claves de la economia tales comao la tasa de interés o la tasa de cam-
bio, mas que intervenciones administrativas, lo que se espera es que tales precios se fijen en
funcion de las fuerzas de la oferta y de la demanda (solo fuertes distorsiones en tal meca-
msmo admititfan intervenciones raxativas),

Por otra parte, la funcion de preservar el valor de la moneda como finalidad del
Banco fue restringida, en el posterior desarrollo legal, al control de la inflacion, y éste
identificado con una politica monetaria de caricter restrictivo (monetarista). En este
aspecto, la politica del Banco se constituiria en un pilar del discurso y de la politca de
disciplina fiscal,
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Eil régimen de autonomia, unido a la politica de control monetario, habria de empujar
al gohierno a la bisqueda de recursos para su financiamiento en el mercado de capitales,
a precios de mercado, lo que provocaria, en consecuencia, un aumento sensible en el costo
de endeudamiento y, por tanto, del servicio de la deuda pablica. En ese aspecto, el impuesto
sobre la emisidn —el lamado sefioraje—, del cual se favorecian las arcas pubernamentales
para financiar parcialmente la politica fiscal y alpunos sectores especificos de la acuvidad
ccondmica (cuando no capitalistas en particular), aunque quedd en manos del Banco, en
sentido estricto termind alimentando las arcas del sector financiero y el proceso de
financiatizacion de la cconomia, El ordenamiento constitucional previd, de todas maneras,
“operaciones de financiamiento a favor del Estado”, sdlo que pata éstas s¢ requicre la
aprobacion unanime de la junta directiva del Banco (articulo 373 CPY™,

Otros disefios del régimen de banca dentral, referidos a la composicion de la junta
directiva y su forma de elegirse {articulo 372 CP), relativizan el concepto de autonomia
respecto del gobierno peto refuerzan el cardcter antidemocratico de esa institucion,

En todo caso, el disefio constitucional otorga —mediante la figura de la autonomia
técnica— amplias facultades a ka junta direcriva del Banco en el disefio de la politica monetaria
v cambiaria, convirtiéndola en uno de los principales poderes econdmicos emanados del
ordenarmiento y, pese a que obliga a la junta directiva a mantener “coordinacion con la
politica econdmica general”, genera las condiciones para que sea dicha politica econdmica
la que se subordine a las decisiones del Banco, como ha quedado demostrado en diversos
acontecimientos a lo largo de los dltimos trece afios,

e eamerpencia econdmiea

En ¢l propasito de construccion de un orden neoliberal en el periodo estudiado, la
figura de la emergencia econdmica contemplada en el ordenamiento constitucional ha
desemperiado un papel de la mayor trascendencia, Tal figura estd concebida como uno de
los Estados de excepeion de la Carta de 1991, la cual consiste en el otorgamiento de
facultades extracrdinarias al presidente para “dictar decretos con fuerza de ley, destinados
exclusivamente a conjurar la crisis y a impedir la extension de sus efectos”, entendiéndose
gue la declaratoria de emetgencia procede “cuando sobrevengan hechos distintos de los
previstos en los articulos 212 y 213 que perrurben o amenacen perturbar en forma grave
e inminénte el orden pablico econdmico, social v ecoldpico del pais, o gue constiruyan
grave calamidad publica™ {articulo 215 CP). El ordenamiento establecid las reglas de
juego formales sobre la declaratoria de emergencia (declaracién motivada por el presidente,
con la firma de sus ministros), su temporalidad {periodos de hasta treinta dias prorrogables
hasta noventa dias sumados), la materia de los decretos (que tengan relacion directa y
especifica con la emergencia™), su vigencia (transitoria), las funciones del Congreso (examen
del informe motivado sobre la declaratonia, pronunciamiento expreso sobre la conve-
niencia y oportunidad de la emergencia, condiciones para el ejercicio de la funcion legislativa);
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asi mismo, se definio que, mediante los decretos contemplados, no se pueden “desmejorar
los derechos sociales de los trabajadores™ y se establecio el procedimiento para que la
Corte Consttucional pueda ejercer el control de constitucionalidad,

Mis alld de estos aspectos sobre el régimen de emergencia, interesa destacar que el
otorgamiento de facultades extraordinarias contemplado en €l abre la posibilidad, por
esta via, de incorporar normas transitorias, acorde con los entendimientos necliberales de
Ia politica econdmica, que luego, mediante los procedimientos del caso, pueden ser
convertidas en legislacion permanente, Bn ese sentido, a partie de las situaciones de
excepcionalidad, se puede aburir la puerta para consolidar de manera permanente enfoques
de politica a través de lo que bien podria definirse como “regimenes especiales” (tal es el
caso de los “paraisos fiscales™, creados en algunas regiones en las que ocurrieron catistrofes
naturales con el argumento de atraer la inversidn y propiciat el crecimiento),

Por otra patte, las interpretaciones laxas de la normatividad sobre el Estado de excepcion
—denominado “de conmocion interior’ (articulo 314 CP)— dejan abicrta la posibilidad
para que —por via extraordinaria— se dicten decretos con fuerza de ley con alcance economico
si estos tienen el propasito de “conjurar las cansas de 1a perturbacion e impedir la extensidn
de sus efectos” (prueha de ello ha sido Ia expedicion de decretos mediante los cuales se
crean nuevos impuestos —tecientemente, en 2002, por ejemplo, el impuesto para la
“sepuridad democritica”™-),

LiMITES & LA INTERVENCION DEL ESTADD EN LA ECOMNOMLA

Como ya se habia sefalado, la Constitucion econdmica contempla igualmente los
limites de la intervencion del Estado en interés de los sujetos que participan en el mercado,
lo cual se traduce en la incorporacitn al ordenamiento constitucional de la normartividad
propia de una “penuina” economia capitalista —(y gue algunos autores identifican con los
principios de origen liberal™): la proteccion de los derechos de propiedad privada (v otras
formas de propiedad —articulo 58 CP™ =), la libertad en la escogencia de una profesion u
oficio (articulo 26 CP), la libre iniciativa, la libre competencia y la libertad de empresa
(articulo 333 CP).

En el contexto socichistotico de la Constitucidn de 1991, tales normas se etigen
como un factor clave de reforzamiento de la politica necliberal, pues ésta se antodefine,
en una interpretacion fuertemente ideoldgica, como continuadora de una época de pros-
peridad econdmica (el capitalismo liberal, ahora en resurgimiento), justamente a través de
las medidas de liberalizacion de la economia.

Dre los limites que el Estado se impone a si mismo para propiciar la iniciativa privada
resultan —como ya se observi— una redefinicion de su papel y sus funciones, un estimulo
alos procesos de privatizacion (el gobierno enajenara o liquidari empresas monopolisticas
del Estado y otorgard a terceros ¢l desarrallo de su actividad cuando no cumplan los
requisitos de eficiencia, en los términos que determine la ley™), la eliminacion de monopolios
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estatales ("ningun monopolio podra establecerse sinn como arbittio rentistico, con una
finalidad de interés piblico o social y en virtud de la ley™), la creacidn de nuevos merca-
dos, Jos incentivos a la inversion extranjera, etcétera; asi mismo, se ponen en evidencia los
conflictos que resultan de la doble instrumentalizacion del derecho en la economia: por
una parte el Esrado v por oira Jos agentes que actian en el mercado™,

DBSPOSICIONES TRANSITORIAS ¥ POLITICA NEOLIBERAL

En la perspectiva de construccion de un orden jutidico-econdmico neoliberal,
Constitucion de 1997 incluyd una sede de disposiciones de cardcter transitorio con las que
se otorgaban amplias facultades al ejecutivo para prosepuir los procesos de reforma
niciados en 1990, En especial se debe mencionar el articulo 20 transitorio con ¢l cual se
tacultd al gobierno nacional, durante el término de dieciocho meses, contados a partir de
la entrada en vigencia de la Constitucion, para suprimir, fusionar o reestracturar “las
entidades de la rama ejecutiva, los establecimientos pablicos, las empresas industriales y
comerciales y las socieda les de economia mixta del orden nacional, con ¢l fin de ponerias
en consonancia con los mandatos de la [..] reforma constitucional v, en especial, conla
redistribucion de competencias y recursos que ella establece™ (articulo 20 ransitorio CP).

La interpretacion del gobierno de Gavira sobre los mandatos del nuevo ordenamiento
consisto en impulsar un agresivo proceso de reforma neoliberal del Estado onentado —
al menos en el sentido formal—a la reduccidn de su tamafio v a la busqueda de la eficiencia,
aunque en verdad se tratd de un proceso que, ademds de acentuar los procesos de
privatizacion, afectd de manera sensible el empleo piblico ya que implico el despido de
cerca de 120.000 servidores publicos, consecuencia de la ejecucion de dichas facultades,
las cuales fueron creadas a traves de la expedicion de 68 decretos de reforma del Estado
en diciembre de 1992,

La normatividad transitoria previé la creacidn de un “fondo de solidaridad y emer-
gencia social” (artdculo 46 transitorio), con el cual, a juicio de varios analistas, se revivieron
los auxilios, prohibidos expresamente en el ordenamiento, De esa forma, el gjecutvo
dispuso de importantes recursos para revestit su politica neoliberal con un matiz social
que decia orientarse a los sectores mas vulnerables de la poblacidn colombiana,

Por otra parte, se establecieron plazos para la presentacion de proyectos de ley por
patte del gobietno relanvos al régimen de servicios piblicos domiciliarios v a la regulacion
de la “actividad financiera, bursidl, asepuradora y cualquier otra relacionada con el manejo,
aprovechamiento e inversion de los recursos captados por el piblico™ (articulos 48 y 49
transitorios CP)™,

La normatividad transitoria habria de fortalecer el poder presidencial en asuntos
relacionados especialmente con la organizacion de la administracion de justicia, aungue
también con instituciones como el Banco de la Repiblica; igualmente, contempld 1a creacion

.de una Comision Especial que cumplié una funcion legislativa”™ (entre el 15 de julio yel 4
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de octubre de 1991), comision que, cn principio, refrendd la politica del gobierno de
Craviria en lo concerniente al uso de las facultades extraordinanas otorgadas en el articulo
45 transitorio, que se ocupaban principalmente de la administracién de justicia™,

Como se ha podido apreciar, con la expedicion de la Constitocion de 1991 se dio
continuidad al proceso de construccion de un orden juridico econdmico neoliberal en
Colombia, No puede desconocerse que la textura consttucional se presta para diversas
interpretaciones y, cn teoria, despliega las posibilidades para la construccion de un Estado
social de derecho; en Colombia, empero, el balance de poder de la Constituyente no se
reprodujo en la cleccion del pamer Congreso (conformado después de la terminacion de
aquella); los ciclos repetidos de intensificacion de la guerra v los limites en las posibilidades
de financiacion del Estado se constituyeron en factores que, a la postre, restarian posibilidades
al caricter emancipatoio del ordenamiento de 1991 (que es la forma ingenua y exagerada
como se suelen calificar, a mi juicio, los alcances de dicha Constitucidn).

Los desarrollos posteriores a la Constimeidn de 1991 darian cuenta de un fortalecimiento
del poder presidencial; de congresos en su mayoria dociles y corruptos, susceptibles de ser
maovilizados, a traves de prebendas burocriticas o presupuestales, en favor de las politicas
del respectivo pobierno; de una Corte Constitucional que en ocasiones infligirfa duros
golpes —mediante [as acciones constitucionales, especialmente la accidn de tutela y el control
de constitucionalidad— a los propositos de imponer la politica neoliberal (desatendiendo
las reglas de juego establecidas en el ordenamiento) pero que en otras contribuiria igual-
mente a la consolidacion del modelo neoliberal. Bl ordenamiento que se fue construyendao
alo largo de los anos noventa resolvid la tensidn, en clerta medida expresa en la Constirucion
de 1991, entre derechos fundamentales y derechos patrimoniales en favor de los segundos,
ello como resultado del desarrollo del proceso politico, cuya preocupacion central descansa
basicamente en la proteccidn de los derechos de propiedad.

» Esclaro que los disefios constitucionales en materia econdmica consolidaron una sere
de instituciones sobre las cuales se concentraria la direccién del proceso econdmico: el
Departamento Nacional de Planeacion, el Ministerio de Hacienda y Crédito Pablico v Ia
junta directiva del Banco de la Repuablica, instituciones con las caales se define lo esencial

de la paolitica economica (y macroecondmica) ™,

PROFUNDIZACION DE LA DESREGULACION ECONOMICA
¥ CHEACION DE NUEVOS MERCADOS (1992-1998)

El tercer momento de la construccidn de un orden juridico-econdmico neoliberal se
asocia principalmente con los desarrollos legales posteriores a la Constitucion de 1991 y
comptende el periodo correspondiente a los dos dlimos afios de gobierno de la
administracion Gaviria y al mandato presidencial de Ernesto Samper (1994-1998),

Aungue el gobictno de Samper fue concebido, en sus inicios, como una opcidn de
tevision v de reorieatacidn de la politica neoliberal debido a las reiteradas criticas a log |
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disefios neoliberales vy a los efectos de las politicas de la apertura econdomica (opcion que
fue sintetizada en ¢l lema “ponerle corazon a la apertura™), en este trabajo se sostiene la
tesis de que el gobierno de Samper representd, en lo esencial, una continuidad en la
implantacion del modelo neoliberal en Colombia. En este aspecto parece conveniente
establecer uny necesana disoncidn entre el discurso de la administracion Samper, poruna
parte, v su concrecion en medidas de politica, por otra.

Ernesto Samper hizo parte del gabinete de Gaviria en calidad de ministro de
desartollo y representd un sector que fue caracterizado como “pradualista” en la apli-
cacitn de las politicas de liberalizacion comercial, en especial del desmonte arancelario,
Tal sector fue derrotado por los “necliberales radicales” (Rudolf Hommes y Arman-
do Montenegro, ministro de hacienda y crédito publico y director del Departamento
MNacional de Planeacion, respectivamente), quienes propiciaron una aceleracion de la apertara
en 1992, Al promediar la administracion Gavida, Samper salic del gabinete; no obstante,
el samperismo mantuvo su representacion en ese gobierno a través de, entre otros, José
Antonio Ocampo, ministro de agricultura, quien abogd por una politica sectorial y un
tratamiento selectivo frente al agro,

Si bien estos datos podrian ser driles para afirmar un cardcter “alternativo” al
neoliberalismo del enfoque de Samper sobre la orientacion de las politicas de apertura
econdimica, durante su gobierno prosiguio el proceso de liberalizacion de la economia y
de reforma neoliberal del Estado. En su discurso, Samper abogaba por continuar la
apertura econdmica, pera sobre la base de la reciprocidad y el tratamiento selectivo; es
decir, contraria a una politica de apertura unilateral e indiscriminada como la de la
administracion Gaviria; asi mismo, insistia en complementar las medidas econdmicas con
una politica social (precisamente su plan de desarrollo fue definido como el Salts social).

La tendencia del proceso politico pudo haber incidido sobre el reforzamiento de la
estrategia neoliberal, aunque las identidades fundamentales con la politica de apertura se
mantuvieron. Las diferencias se encontraban mis bien en el procedimiento y en la forma
de hacer la politica —de manera “concertada”—, por ejemplo, a través del “pacto social” o
de los “acuerdos sectoriales de competitividad™. La “crisis politica”, desatada por la
financiacitn por parte del narcotrafico de la campana electoral de Samper para llevarlo a
la presidencia tuvo como resultado un gobierno débil, dispuesto a hacer todo tipo de
concesiones con el fin de poder terminar el cuatrienio presidencial,

Mas alla de estas necesanas consideraciones sobre el gobierno de Samper, en la
perspectiva de nuestro objeto de estudio conviene destacar una serie de desarrollos legales,
unos durante la adminstracion Gaviria, otros durante la de Samper, que fueron confi-
gurando con detalle los fundamentos juridico-ccondmicos del orden neoliberal. Este
momento se caracteériza principalmente por la continuacion del proceso de iberalizacion
de la economia, por su extension a otros campos y por la creacidn de nuevos mercados
por parte del Estado, asi como por la expedicidn de una setie de normas (algunas de
cardcter organico, otras ordinarias) con las cuales se regularan materias de las Consttucion
cconomica (planeacidn, presupuesto, transferencias, banca central, entre otras).
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LA CREACION DE NUEVOS MERCADOS

Uno de los rasgos de este momento de la construccion del orden juridico econdmico
neoliberal descansa en la concrecion del proceso de redefinicion de Ia funcion y el papel
del Estado a partir de los mandatos constitucionales:

I setdudd y lor segurtelad social

En primer lugar, debe sefalarse la expedicion de la ley 100 de 1993, mediante la cual
se anunciaba la creacion de un sistema de seguridad social integral. La discusion nacional
que precedia la aprobacion de la ley en €l Congreso se caracterizo por un debate intenso
v por movilizaciones sociales contra los propositos de povatizacion del Instituto de Seguros
Sociales (135). El argumento gubernamental consistia en aseverat que, para garantizar los
derechos fundamentales a la salud v la seguridad social en materia de pensiones, debia
procederse a la privatizacion del instiruco™. Tal (des)proposito se fundamentaba en las
ecuaciones necliberales Esfads dgual ineficencia, sector priverdo igual eficiendia,

Pese a lis fuertes resistencia sociales, no fue posible impedir que se sentaran las bases para
la organizacidn mercantil de la sepuridad social en Colombia. Aunque el proyecto guberna-
mental de pravatizacion total tanpoco salio adelante, de ka ley 100 de 1993 emerpo, en matena
de pensiones, un régimen mixto: uno basade en el principio de solidardad (régimen de prima
media), que mantenia €l modelo del IS5 v otro basado en el ahosro individual, con el coal se
crearon los fondos de pensiones (privados) v surgid uno de los nuevos negocios mas -
portantes de la fase neoliberal. La reforma mantuvo, por otra parte, una setie de regimenes
excepeionales, entre otras cosas, con el proposito de neatralizar fuertes resistencias sociales
(Ecopetrol, magisterio, ctoétera) o para atendet requerimientos politicos necesarios para la
estabilidad del sistema poliico {(fuerzas militares); asi mismo, por via reglamentana, se
establecieron las reglas de juego para el traslado de afiliados de un régimen de pensiones a otro,

Lo que estaba en el trasfondo de la discusion sobre el régimen de pensiones ¢ea la
digputa pot el manejo v la vinculacion de los ahorros pensionales al mercado de capitales,
En la perspectiva de creacion de un mercado (privado) de capitales fuerte, que se cone
be como sustento del ahorro y de la inversion, la politica neoliberal anda en busea de
los recursos que se encuentren en manos del Estado o de la poblacidn con el fin de
vincularlos al circuito financiero, entre otras cosas, por cuanto las potencialidades del
crecimiento economico y la “nueva rentabilidad™ descansan precisamente sobre I
especulacion financiera.

Al crearse, con la ley 100 de 1993, los tondos privados de pensiones, se dio un paso
fundamental en ese sentido v se inicid on nuevo ciclo de marchitamiento del [55: al tempo
que s¢ asistia & una descapitalizacidn del Instituen por cuenta del masivo taslado de afiliados
a los fondos privados, crecia el “hueco fiscal efectivo™ debido a los “bonos pensionales™
que debe transterir el gobierno a los fondos privados™.

97



Jairn Estrana ALvagez

La ley 100 de 1993 cred, ademds, otro tipo de intermediarios financieros: las adminis-
tradoras de riesgos profesionales {ARP), que funcionan como compafiias de aseguramiento
en la evenrualidad de accidentes de trabajo; asi mismo, en materia de salud, s¢ crearon
las empresas prestadoras del servicio (EPS) v las administradoras del régimen sub-
sidiado (ARS).

Comao se aprecia, con la ley 100 de 1993 se dio un paso fundamental en la organizacion
del régimen de pensiones, de los resgos profesionales v del régimen de salud de acuerdo
con la logica del mercado. La polinea neoliberal iniciaba, de esa forma, el cubrimiento de
actividades que hasta entonces habian sido excluidas {relativamente) de esa ldgica y asumidas
por el Estado. Paraddjicamente, como ya se dijo, los argumentos gubernamentales para
adelantar las reformas contenidas en la mencionada ley se refideron al mandato constitucionsal
de garantia a los derechos fundamentales a la sepuridad social y la salad,

I a5 servicior p.:f:&.".'e'm: domiciliarios

En segundo lugat, se asistié 2 una transformacion sustancial de las “reglas de juego”
en materia de servicios publicos domiciliarios, Los cambios en el ordenamiento juridico
daban cuenta de una concepeion de Estado basada en las tesis del neoliberalismo. En
efecto, en el proyecto de ley 34 de 1992, que precedio a la aprobacidn de la "ley elécerica™
(ley 143 de 1994), se sustentaba la reorientacidn del papel esratal hacia una nocidn de un
Estade “propiciador de condiciones de desarrollo denteo de un marco regulatorio fuerte,
transparente e independiente, que cree un ambiente propicio para la competencia y que
evite los abusos monopolices, El Estade, ¢n lo posible, debe concentrarse en su papel
repulador v normativo de las actividades econdmicas y ceder espacio para que las actividaces
empresariles sean desarrolladas por otros agentes econdmicos. Actuard como empresario
preferencialmente en aquellos casos de atencion a sectores de baja reneabilidad econdmica
pero de alta rentabilidad social™
del secror eléctrico, muestra una concepeion general sobre el papel y la funcion del Estado
y puede ser entendida y aplicada en relacion con cualquier actividad realizada por éste, Tal
fue, por ejemplo, el caso de los servicios publicos domicibarios.

- Eusta tesis, formulada como arpumento para la reforma

B efecto, con la ley 142 de 1994 se dio un pase fundamental en la orpanizacidn mercantl
de los servicios publicos domacilianos v en el debilitamiento estratégico de la presencia del
Estado (como empresario) en este campo de la actividad econdmiea v social, La ley 142 es
un buen ejemplo de la creacion de las condiciones, por via legal, para el funcionamiento de
“nuevos mercados™ v, en ese senndo, de la forma que han asumido los procesos de
desregulacion en la experiencia colombiana; “el Estado regula para desregular™,

La ley de servicios piblicos domiciliarios sentd las bases para una transformacion a
tondo de las relaciones de propiedad en este campo. Por una parte, obligd a organizar las
cmpresas de servicios pablicos como sociedades por accionies (articulo 17) v, en
consecuenciy, @ transformar su naturaleza juridica —de establecimientos piblicos o de
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empresas indusiriales v comerciales a sociedades pot acciones™ — (tal transformacidn se ha
constituido en un paso intermedio hacia los procesos de privatizacion, que aparecen
encubiertos con las bondades que trae la sociedad por acciones al incentivar la capitalizacion™
y Ia “democratzacion”™ de la propiedad). La organizacion de las empresas de servicios en
Ia forma de sociedades por acciones muestra, icualmente, una tendencia hacia Ia privatizacion
del derecho pablico, pues estas nuevas empresas salen de la arbita regulatoria de ésre para
ser regidas por el derecho privado (con todo 1o que ello representa en términos de control
politico y ciudadano) (articulo 32), La organizacidn instmcional en la forma de sociedad
por acciones supuso la apertura a la inversion de capital privado y se acompafié de un
levantamiento de las restricciones para la inversidn de capital extranjero en este campo
{articulo 19), ademas, el répimen de servicios pablicos prevé otras formas de privatizacion
de la funcion pablica mediante la figura de los contratos de concesidn,

Por otea parte, la orpanizacion institucional del sector de servicios publicos quedd,
I, atravesada por la ideologia mercantil; desarrolla el concepto de mepoo de
los servicios pablicos, eleva la competencia y la eficiencia a principios rectores y
ordenadores, fija “libremente™ (libertad regulada) el precio (la tarifa) segiin el criterio
costo/ beneficio —o cual supone un proceso de desmonte (gradual) de subsidios— y
creq instituciones de regulacion del mercado: las comisiones de regulacién (“técnica”) y
la Superintendencia de servicios piblicos domiciliarios (policia administrativa). Estas
instituciones dan cuenta de un nuevo modelo de arganizacidn institucional del Estado
que es expresivo, por su parte, de las transformaciones en su papel y funciones —como
creador de nuevos mercados, al dejar éstos expuestos a la “libre competencia™, el Estado

en lo esencia

se reserva funciones de “direccidn técnica”™ y de supervigilancia y control—

La ley 143 de 1994 (“ley eléctrica™) concretd el enfoque de Esrtado que venia im-
poniendo la politica neoliberal, ello para el caso del secror eléctrico™, pues dicha ley
organizd el mercado de [a energia (uno “libre™ para grandes consumidores y otro
“regulado” para el consumo residencial), separd la actividad del sector en varios ne-
gocios (generacion, transmision, distribucion y comeraializacion de energia), incorpord
criterios de funcionamiento segin enfoques de rentabilidad capitalista (calidad, efi-
ciencia}, inicid el proceso de desmonte de subsidios y convirtid la competencia en principio
rector del sector; asi mismo, dentro de la logica de la organizacion mercantil, cred la
institucion regulatoria del mercado (la Comisién de repulacion de enerpia v gas [Creg]) v
subording el nuevo mercado a la vigilancia v control de la Superintendencia de servicios
publicos domiciliatios.

La educacidne raperior
Ein materia de educacidn superior, con la expedicidn de la ley 30 de 1992, se avanzo

en el proceso de desregulacion del sector educativo del nivel superior y se cred ¢l marco
juridico institucional para una creciente organizacitn de un mercado (privado) de la
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educacitn supetior, asunto que se habia venido configurando desde la expedicion del
decreto 80 de 1980, El régimen de “libertad™ que trajo consigo la ley 30 de 1992
llewd al surgimiento de “nuevos opetadores” del servicio, que consideraban la educacidn
superior como otro negocio con buenas posibilidades de reneabilidad.

Lats televomssenivaciones y bl feferesian

En materia de telecomunicaciones, se dio continoidad al proceso de “apertura”
en este campo, iniciado, como va se habiza sefialado, con la ley 72 de 1989, Tal proceso
se afianzd con la prohibicion expresa de la Constitucion de 1991 respecto del esta-
blecimiento de monopolios estatales y la opcion contenida en ella para empren-
det procesos de privatizacion, y ¢s por ello que los desarrollos legislativos de este
petiodo demostraron claramente la decision politica de crear un mercado de las tele-
COMuNicaciones,

En ese sentido, se dio ¢l intento mas serio de privatizar a Telecom, mediante un
procedimiento de subasta internacional de la mayoria de la propiedad del Estado en esa
ernpresa. Tal propesito se encontraba en el proyecto de ley 033 de marzo de 1992, que
Fue Jerrotado por la huelga de los trabajadores de la empresa™ 1
materia de telecomunicaciones recurriria 4 una estrategia de marchitamiento de Telecom
mediante la upertura a la competencia y su exclusidn de buena parte de los nuevos
negocios que habian surgido en el campo del desarrallo tecnologico, como se aprecia
en la numerosa produccién normativa de los anos de 1992 y 1993,

.a politica neoliberal en

Con la expedicidn del decreto 2824 de 1991 se reglamentd la telefonia mévil
velular y se estipularon las condiciones de la concesion a los operadores interesados.
La ley 37 de 1993 habria de regular la prestacion del servicio en este campo y la
celebraciéon de contratos de sociedad y de asociacion en el dmbito de las tele-
comunicaciones; asi mismo, definid nuevamente la telefonia celular como un servicio
publico y establecit que su concesion se haria mediante licitacion piblica™, como en
efecto ocurnd,

El decreto 930 del 4 de junio de 1992 reglamentd el establecimiento de redes
privadas de telecomunicaciones y la utilizacidn del espectro radioeléctrico; el decreto
2122 del 29 de diciembre de 1992 abrid la posibilidad para que nuevos operadores
de [arga distancia internacional entrasen a operar; v ol decreto 2123 del 29 de diciembre
de 1992 rransformd a Telecom en una empresa industrial v comercial del Estado®™.
Entrada la sepunda mitad de los afios noventa, se abrisia la competencia a la prestacion
del servicio de la larga distancia nacional y se expediria nueva normatividad para la
prestacion de nuevos servicios, tales como la comunicacion satelital personalizada.

Por otra parte, en este perfodo se avanzo en el proceso de eliminacion del monopolio
estatal sobre la television mediante la creacion (mediante contratos de concesion) de
canales privados de televisin nacionales y regionales.

100



CoNSTRUCCION DEL MODELO Aot iBeraL e Covomara. 1970-2004

LA poOLITICA D PRIVATIZACIONES

Este momento del orden juridico econdmico se caracterizd, igualmente, por la
profundizacién de la politica de privatizaciones. En desarrollo de tal politica “el papel
del Estado se focalizd en la planeacion, regulacion y control de la provision de bienes y
servicios, buscindose, entonces: 1) propiciar la separacion del Estado de [a prestacidn
directa de servicios que puedan ser realizados de forma mas agil y eficiente por el sector
privade; 2} proveer el diseno de reglas claras que faciliten la participacion privada y la
democratizacion de la propiedad; 3) mantener la participacion del Estado en empresas
y sectores estratégicos; v 4) proteger los derechos de los usuarios™, En particular, la
politica de privatizaciones se orientd a estimular la participacidn del sector privado en el
desarrollo de infraestructura fisica, en la prestacion de servicios financicros yoen lu
ejecucion de actividades industriales y, en consecuencia, a sustraer al Esrado de rales
actividades, De acuerdo con los postulados de los estrategas neoliberales, se trataba de:
1) aumentar la eficiencia en la construccion y operacion de proyectos y servicios; 2)
contar con recursos adicionales para supli: las necesidades en un menor tempo; 3)
destinar mayores recursos estatales a la inversion social; y 4) obtener los beneficios
derivados de la competencia™.

Durante [a admudstracion Samper se expidic la ley 226 de 1995 {ley de privatizaciones),
mediante la cual se establecieron las pautas que debian seguir los procesos de caajenacion
de la propiedad accionaria estatal y se reglamentd el articulo 60 de la Constitacion politica,

Como resultado del programa de privatizaciones, se decidid vender”, =n el sector
munero-energético: 1} siete plantas de generacion eléctrica; 2) la participacidn accionarta de
la nacién en la Emptesa de Energia del Pacifico S.A (EPSA); 3) Cerromatoso S.A; 4)
Carbocol 5.A.; v 3) la participacion de Ecopetrol en Invercolsa, Gas Natural, Promigas,
Tevpel Antioquia, Colgas, Surtigas, Gases de la Guagira, las clectrificadoras de Santander y
Tolima y las corporaciones financieras de Caldas y Santander. En el sector financiero, se
decidids enajenar la banca comercial en poder del Estado, asi como otras instituciones
financieras, mediante operaciones de privatizacion coordinadas por el Fogafin: “A parur
del dltimo trimestre de 1998 comenz6 el proceso de saneamiento y reestructuracion de la
banca piblica. La idea bisica de este proceso era la consolidacion de un sistema financiero
piblico eficiente y competitivo, que (permitiera) la privatizacion de las entidades viables
(Bancaté, Granahorrar y la FES), con excepcion del Banco Agrario, el cual se reestructutd
con ¢l objeto de mantener una enticdad financiera focalizada al (sic) sector rural colombiana,
Asi mismo, la estrategia consideraba el marchitamiento de aquellas entidades que no (fueran)
viables (Banco Central Hipotecario, Banco del Estado y Uconal). El proceso de saneamiento
(consistia) en el retiro de los activos improductivos del balance y la postenior capitalizacion
por parte de Fogafin™, Lo anterior muestra que las operaciones de salvamento (saneamiento
financiero) de mstituciones financieras para luego proceder a su enajenacion se constituiria
en otra de las formas de la politica neoliberal de este periado.
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FL MERCADO DE CAPTIALES ¥ LA ORGANIZACION EMPRESARIAL

Con el propasito de avanzar en la desregulacion y en el estimulo a la expansicn del
mercado de capitales, se expidi la ley 35 de 1993, con la cual se dictaron normas generales
v s sefialaron los objetivos y criterios a los cuales debia sujetarse el gobierno nacional al
repular la actividad financiera, bursatil y aseguradora y cualguiera otra relacionada con el
mancjo de dineros en poder pablico. Por otra parte, se sanciond el nuevo codigo del
comercio (ley 222 de 1995), el cual cred nuevas formas juridicas de la orpanizacion de la
propiedad empresarial, procorando asi responder a los procesos de absorciones,
adguisiciones, fusiones, “alianzas estratégicas” y formacion de (nuevos) grupos y conglo-
merados economicos 2 que estaban llevando los procesos de “apertura econdmica y
modernizacion empresarial™ (la definicion de la estroctura de bedding impulsaria una nueva
forma de organizacidn juridica que era requerida por el capital en la nueva fase capitalista).

[.A INVERSION EXTRANJERA Y EL ACUERDN DE 1a OMC

La politica neoliberal de desresgulacion de la actividad econémica se encaming a
reforzar la presencia del capital rransnacional en la forma de inversion extranjera directa.
Como ya se habia senalado, con la ley 9 de 1991 se habian sentado las bases para la
creacion de un “marco legal atractive” acorde con las rendencias de la acumulacion capitalista
a escala mundial (las dltimas puntadas dadas para la elaboracion de ese “marco legal”
llegarian con la expedicion del decreto 2080 de 2000, durante la administracion de Andrés
Pastrana, comao se verd mas adelante). [Durante el gobierno de Samper, mediante la
expedicion de los decretos 517 de 1995 y 1295 de 1996, se acentud la tendencia aperturista
ala inversion e:-cfmnjerij"sc eliminaron las autorizaciones previas que requerian las inversiones
tanto en servicios piblicos como en hidrocarburos v mineria; se permitié la remision de
capital suplementario a las sucursales de empresas extranjeras; se autorizo a los fondos
institucionales extranjeros la adquisicion de titulos provenientes de un proceso de
titularizacion inmobiliatia y se dictaron normas patra flexibilizar la inversion de portafolio™,

En este periodo se avanzd en la negociacion y en la firma de acuerdos bilaterales de
promaocion ¥ proteccion a la inversian extranjera que reforzaban formas de proteccion ya
existentes, por ejemplo, mediante la entrada en vigor, en 1985, de las normas de la Opic
(Owerseas Private Investment Corporation); asi mismo, se firmaron los convenios del
Miga (Organismo multilateral de garantia de inversiones) —que asegura a inversionisas
extranjeros por tiesgos no comerciales— y del Ciadi (Convenio constitutivo del centro
internacional de arreplo de diferencias relativas a inversiones, que comprendia la suscrip-
cion de acuerdos con las aseguradoras internacionales de flujos de inversiones directas y la
adopeion de mecanismos internacionales de solucidn de controversias). Lo antedor sirvid
como base parala consolidacion de otra de las materias en la que se asistiria a una evidente
cesitn de la soberania econdmica a lo largo de los Glimos lustros,
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De esa forma, la tendencia a la imposicion de un “derecho supranacional” se acentuaba;
tal derecho cubriria no sdlo la regulacion del flujo de capitales productivos sino también
las regulaciones del comercio de bienes y servicios, siendo esta la razdn por la cual resulta
comprensible que se haya expedido la ley 172 de 1994, con la cual se aprobad el “acuerdo
por el cual se establece la Organizacion Mundial del Comercio, suscrito en Marruecos el
15 de abril de 19947,

LA REGULACION DE LOS INSTRUMENTOS DE LA INTERVENCION DEL ESTADO

En este tercer momento de la construccion del orden jurddico neoliberal en Colombia
se dictaron nortmas de regulacion de los instrumentos de la intervencion del Estado en
la economia. .

Con la ley 31 de 1992 se dictaron las normas a las que debe sujetarse el Banco de la
Repiiblica para el cumplimiento de sus funciones y ¢l gobierno para sefialar el régimen de
cambio internacional. La ley del Banco de [a Repiblica refored un concepto monetarista
(neoliberal) de la politica monetara al inerpretar de manera restringida el mandato
constitucional para preservar el poder adquisitivo de la moneda. En efecto, para la
consecucion de tal proposito, se establecio la adopeion de metas especificas de inflacidn,
siendo intencion del legislador la subordinacion de la politica econdmica a la politica
monetaria al pretender que las metas especificas de inflacion deberian “ser siempre menores
a los dltimos resultados registrados™, Mediante lo dispuesto en la ley, el costo de la
politica monetaria empezo 2 ser asumido con cargo a los recursos de presupuesto,

En desarrollo de lo mandado por la Constitucién de 1991, se expidieron dos normas
organicas de la mayor trascendencia:

. Laley 152 de 1994, con la cual se esrablecic Ia ley orginica del plan de desarrollo (de
los asuntos relacionados con los procedimientos de elaboracion, aprobacion y ejecucion
de los planes de desarrollo, asi como de los mecanismos apropiados patra su
armonizacion y para la sujecion a ellos de los presupuestos oficiales™),

2. Eldecreto 111 de 1996, con el cual s¢ compilaron en un solo cuerpo normativo las
normas existentes en materia presupuestal (ley 38 de 1989, ley 179 de 1994, ley 225 de
1995), que conforman el estatuto organico del presupuesto, esto es, las normas que
regulan “lo correspondiente a la programacion, aprobacion, modificacion, ejecucion
de los presupuestos de la nacion, las entidades terrroriales y de los entes descentralizados
de cualquier nivel administrativo, y se coordinacion con el plan nacional de desarrollo,
asi como también la capacidad de los organismos y entidades estarales para contratar™,
Por orra parte, mediante la ley 60 de 1993, se dictaron normas prgAnicas en matena de

distribucion de recursos y de competencias, Con esta ley se definieron las replas de juego

para la transferencia de recursos a los entes territoriales, con el propasito de financiar la
educacidn, la salud y otras formas de inversion social (con base en un esquema combinade
de financiacién de la oferta a través del simado fiscal v de financiacidn de la demanda
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mediante [as participaciones municipales en los ingresos corrientes de la nacion); asi misme,
se precisaron los incrementos anuales graduales de rales transferencias, segin lo mandado
por la Constinucion (los criticos de los disefios constitucionales encontrarian en rales incre-
mentos la explicacion de la sithacidn fiscal deficitaria); ademas, sumado a lo anterior, se
expidic la ley que regularia el régimen de regalias.

En suma, como se ha podido apreciar, en este momento de la construceion del
ardenamiento neoliberal, se dieron pasos fundamentales en la profundizacion de la
politica de reforma con fundamento en los lineamientos generales de las politicas del
Consenso de Washington: se asistio a la creacidn de nuevos mercados, se consolidé
un concepto neoliberal sobre la funcién de regulacion por parte del Estado de tales
mercados, se sentaron las bases para un debilitamiento estratégico de la actividad
econdmica estatal y se cred una nueva instirucionalidad que daba cuenta de ese cambio
en la funcion del Estado (pues no hay que olvidar que surgieron maltiples comisiones
de regulacion téenica de los mereados y superintendencias, las cuales habrian de cumplir
funciones de policia adminisrrativa),

GESTION DE LA CRISIS, REFORZAMIENTO DE LA DESREGULACION
ECONOMICA ¥ “DisciPLINA FrscaL” (1999-2004)

Durante la administracion Samper se acentuaron las tendencias a ka crisis. Desde 1997
seuprecir una desaceleracion del crecimiento economicn, que postedormente desembocaria
en una aguda recesion economica durante el gobierno de Andrés Pastrana (1998-2002) v
", ocurrida al final de la década pasada, Por otra
patte, los problemas de las finanzas del Estado se agravaron y adquirieron los rasgos de
un déficit fiscal en ascenso; en igual sentido, se aprecié un sensible aumento de la
desocupacidn y de la pobreza,

s asistd a la crisis del sector financiers

Los criticos de las politicas neoliberales explicaban la crisis como el resultado de la
implantacidn de rales politicas, en especial por sus efectos sobre el aparato productivo, el
estimulo a la especulacion financiera y el crecimiente del servicio de la deuda publica, En
ese sentido, se sefiala que el crecimiento de la década de 1990 estuvo asociado al aumento
del endendamiento de los hogares (créditos de vivienda y de consumo), de los empresarios
(inversiones de innovacion o de especalacion) y del Estado {financiamiento del déficit
fiscal), lo cual habria generado una especie de “prosperidad al debe™, Con el aumento de
la desowupacion y la caida de los ingresos, el crecimiento de la deuda en vivienda de
manera mis acelerada que la valorizacion de los activos'™, la revaluacién sostenida y la
consecuente pérdida de compentividad de un aparato productive expuesto 2 la compe-
tencia, amén de la expansion inusitada del gasto pablico (no contrarrestada con las sucesivas
reformas tributarias), el modelo de crecimiento al debe se reventd; frente a lo cual los
defensores del moxdelo neoliberal adujeron la erisis como producto de un proceso
inconcluso de reformas estructurales. Allf se encontrarta la justificacion para lo que el
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gntonces ministro de Hacienda y Crédito Pablico, Juan Camilo Restrepo, definié como la
“sepunda ola de reformas” (neoliberales, habria que agrepar),

El ordenamienta de este periodo adguiere las caracteristicas de un ordengmiento para
la gestion de la crisis'; bajo su amparo proseguiria ¢l proceso de liberalizacidin de la
eeonomia Lo “nueve” es que ¢l ordenamiento en mencion, aungue se inscrbe formalmente
en desarrollo de Ja funcidn legislativa del Congreso, en sentdo estricto responde 2 los
acuerdos firmados por el gobierno de Colombia con el Fondo Monetario Internacional,
en los meses de diciembre de 1999 v de 2002, respt::f:tiv-ammlrﬁm.

En tales acuerdos se incluyd una agenda legislativa cuyo eje consistia en la implantacin
de una politica de saneamiento de las finanzas del Esrado con miras 2 reducir sustancialmente
el déficir fiscal, ,

En la mira de las politicas neoliberales se encontraban las instituciones de la Constitucidn
de 1991, que a su juicio comprometian las finansas pablicas:

a) Los efectos fiscales de las acciones de tutela v del control de constitucionalidad por
parte de la Corte Constinucional.
) Elrégimen de rransferencias (entes territorales, universidades publicas, seguridad social).

Del examen de la agenda legislativa contenida en los acuerdos con el FMI se puede
inferir que se trata de un proceso ain no concluido, en el que —en todo caso— ya se han
dado los primeras pasos,

EL ACUERDX} FIRMADO POR EL GOBIERNG DE Pastrana con L FMI v 1099

En ¢l acuerdo firmado por el gobierno de Pastrana el 3 de diciembre de 1999, se
establecio un cronograma de reformas estrucrurales, asi:

"Parra complelarse avites del 37 de digiemmbre de 7999
* [Presentacion al Congreso de una propuesta para una reforma de scgunda generacion
de la seputidad social (modificando la ley 100 de 1993),

*  Presentacion al Congreso de una propuesta para la creacion de los fondos de pensiones
de los pobiernos locales,

*  Presentacion al Congreso de una reforma construcional gque desvincule las transferencias
a los gobiernos locales de los ingresos corrientes del gobierno central.

*  Presentacion al Congreso de una propuesta para el fortalecimiento de las entidades
terrioriales mediante la imitacion de sus gastos corrientes.

*  Presentacion al Congreso de una propuesta que organice las actividades de las loterias
para ayudar a incrementar los ingresos publicos.
Poara complelare anter del 3T de marge de 2000

= Presentacion al Congreso de una propuesta para aumentat la base del impuesto de
renta, cottigicndo los vacios del TVA (reforma tmbutaria nacional), La reforma del
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impuesto de renta y el IVA serd disefiada para generar un total del 0,6 por ciento del
PIB por afio, comenzando en 2001, con un 0,2 por ciento del PIB adicional en 2003,

Fara .f.:i'.fi';l.fj.l"ﬁ.ﬁﬁ'?:i'ﬂ aRder .ﬂr.ﬂ.'f #) :."f_l,if':.fm}:' el 2000

= Reglamentacion para implementar las provisiones de la ley de reforma financiera
decretada en julio de 1999,

Para conpiptarse antes del 3T de mar de 2001

= Presenracion al Congreso de una propuesta sobre la politica tributaria local, otorgando
mds autonomia fiscal a los gobiernos locales (reforma tributaria local),

*  DPara completarse antes del 31 de diciembre de 2001
= Desinversion total de los bancos piblicos remanentes, exceptuando el Banco Agrario,
Para compiotarse anter del 30 de seplismbre de 2002

= Finalizacion del proceso de conducir las provisiones de las instituciones financieras a
estancares internacionales,

= Uhimo plazo para zceptar las obligaciones del articulo V111, secciones 2, 3y 4 de los

articulos del acuerdo del Fondo™™,

Si bien el cronograma de reformas no se siguid al pie de la letra, y el tramite de
algunas de ellas se le endoso al gobierno de Alvaro Utibe Vélez"™ lo cierto es que lo
esencial de la agenda pactada con el FMI fue sacado adelante por la administracion de
Andrés Pastrana™,

En especial debe mencionarse la reforma al régimen de descentralizacion, que fue
concebida como una pieza clave de la politca de “ajuste fiscal”: poruna parte, se produjo
un dristico ajuste territorial, gue redujo sensiblemente el pasto (en efecto, con la ley 617,
aprobada en octubre de 2000, se establecieron limites a la expansion del gasto de los entes
territoriales, al determinar topes maximos al crecimiento de los servicios personales y de
los gastos generales), por otta, se sentaron las bases para una “desfinanciacion” de la
descentralizacion (como proposito para reducir el déficit fiscal) y para la imposicion de
una creciente generacion de recursos propios a los gobiernos locales para cumplir con sus
tareas sociales en educacion, salud v otros rubros del gasto social™, Todo ello ocurrid con
la expedicién del acto legislativo 01 de 2001, probablemnente la principal reforma neoliberal
aprobada en este periodo, pues mediante dicha reforma constitucional se introdujo una
transformacion sustancial consistente en la reduccion del monto de las transferencias del
pobierno central a los entes territoniales con el propasito de producir un “ahorro fiscal™.
Tal y como se habia sefialado en el acuerdo con el FMI, el crecimiento de las transferencias
se desligd de los ingresos corrientes de la nacion (ICN), por lo cual éstas dejaron de ser
calculadas, en consecuencia, de acuerdo con un porcentaje fijo de los ICN, pues, en adelante
(desde 2002), su aumento se produciria 4 partir de una suma base (la surnatoria de las
wransferencias totales de 2001), incrementada anualmente de acuerdo con L inflacidn causada
en el afo inmediatamente anterior mds unos puntos adicionales'”,

De esa manera, no sélo se redujo el monto de las transferencias (al compatar éste con
una proyeceion de los comportamientos histdricos de haberse mantenido el régimen
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anterior), sino que se cerro cualquier posibilidad para que el gasto social {en educacién y
salud, principalmente) se viera favorecido por posteriores reformas tributarias; esto es,
por aumentos adicionales en los ingresos comentes de la nacion,

Con la reforma desaparecieron las figuras del situado fiscal y de las participaciones
murnicipales para dar lugar al “sistema general de participaciones™, en la modalidad de una
“bolsa™ de recursos, que se transficren para financiar preferencialmente educacién, salud,
y otros gastos sociales (proposito general), La reforma establecié los criterios de asignacion
de tales recursos mediante la constitucionalizacion de un concepto de financiacion basado
en la demanda (poblacion atendida y por atender); de ¢sa forma dejo abierea la posibilidad
para una organizacion mercantil de la educacion piiblica y un reforzamiento del modelo
de mercado existente en salud'™,

Elle ocurrtia con la expedicion de la ley 715 de 2001, la cual avanzd en la concepeion
neoliberal de la descentralizacion, expresado esto en algunos rasgos asumidos por la
normatividad'™, ello mediante:

a) Elreforzamiento de elementos autoritarios: el gobicrno define la politica general, los
entes territoriales simplemente aplican tal politica.

b} Eltraslado de mas competencias con menos recursos: al tempo que se reducen los
montos a transferir, son mayores las obligaciones y las responsabilidades de los entes
retritoriales'™,

¢ Elestimulo a la organizacion empresarial (segin criterios de rentabilidad capitalista)
de la educacion v la salud.

d) La presidn en pos de mecanismos de cofinanciacion y la generacion de recursos
propios, pues la ley obliga a la generacidn de recursos propios v, por lo tanto, a la
imposicion de reformas tnbutarias territoriales.

¢) La imposicion de un concepto de distribucion de los recursos de acuerdo con las
reglas del mercado.

f) Lageneracion de condiciones para estimular la competencia por los recursos entre las
instituciones educagvas o de salud,

g Lasujecion de las politicas en educacion y salud (v otros rubros sociales) a los dictimenes
de la politica macroecondmica del “ajuste fiseal”™,

Por otra parte, la administracion Pastrana perfecciond, con la expedicion del decreto
2080 de 2000, I politica neoliberal frente a la inversion extranjera y mejord las condiciones
de rentabilidad de las compafias multinacionales petroleras al crear nuevos incentivos; asi
mistno, dejé avanzada la discusion sobre las reformas laboral y pensional, las cuales serfan
aprobadas en la sepunda legislatura de 2002,

ElL ACURRDO STAND 8Y DEL GOBIERNO DE UrmE con EL FMI Ex 2002

Con la llegada de Alvaro Uribe Vélez a la presidencia se dio continuidad a la politica
neoliberal, ahora —como ya se dijo— disefiada completamente por el FMI, El gobierno de
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Uribe se ha caracterizado, como el de Pastrana, por la estricta aplicacion de lo establecido
en ¢l acuerdo sfand by de diciembre de 2002, Alli se definié el trazado de [a politica eco-
nomica y del orden juridico-econdmico neoliberal hasta finales de 2004,

En el documento pactado con el FMI se concertaron unos puntos de referencia
estructural, asi;

"Peara comeletarie en dicientbre 31 de 2002

*  Emision de un decreto para elimingr los puestos vacantes existentes en el servicio
publico, con efecto inmediato, ¥ también terminar con las vacantes creadas por el
personal jubilado, como se establecio en el parigrafo 17 del MPE (memorando de
politica economica),

Eara completarse enr searso 3T de 2003

*  Aprobacion por parte del Conpes (Consejo Nacional de Politica Bcondmica y Social)
del plan de sostenibilidad financiera del Instniro de Seguros Sociales (155) en su servicio
de salud, El plan identificari claramente el efecto iiscal de cada uno de sus elementos, v
serd consistente con la eliminacion del déficit del sistema de salud del IS8 en el ano 2007,
Fara compietarse en punio 30 de 2003

* Aprobacidn por parte del Congreso de la ley de responsabilidad fiscal (parvafo 18 del
MPE),

* Presentacion al Congreso de los cambios en el cadigo de presupuesto (ley orginica)
(parrafo 18 del MPE),

*  Presentacion al Congreso de una revision de la ley 80 con el fin de mejorar el manejo
de los contratos del gobierno. El objetivo es frenar la corrupeion en las adquisiciones
del gobierno, incrementar la transparencia en la contratacion pablica, promaover la
adquisicidn por medio de correo electrinico, v disefiar e implementar una metodologia
estindar especificando términos y condiciones de oferta para contratos caractetisticos
(parrafo 17 del MPE).

Para compietarse en diciencbre 31 de 200

*  Aprobacion por parte del Congreso de los cambios hechos al eodige de presupuesto
(parrafo 18 del MPE).

*  Finalizacion por parte del Conpes de un plan para consolidar el manejo de los activos
tisicos del Estado, bajo el cual se establecerd una unidad de manejo de activos para
definir e implementar un plan de administracion basado en inventarios consolidados y
desarrollar un programa de valorizacion de inventarios (parrafo 17 del MPE).

=  Aprobacidn por parte del Congreso de las modificaciones a la ley B0 para mejorar el
manejo de los contratos del gobierno (parrafo 17 del MPE).

*  Prvatizacion de Bancafé (parrafo 23 del MPL).

Para completarse en mrarge 371 de 2004

= Conclusion de un documento Conpes para fortalecer la defensa juridica del Estado, el
cual tendra lugar en el afio 2005. Bl documento identificara la intormacion disponible,
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establecerd tipologias de pruebas, disefiard e implementard una politica nacional y
centralizard la defensa juridica del Estado {(pirrafo 17 del MPE),
Poree comgprletarse en sehlismelbre de 2004

* Implementacion completa del plan Conpes para eliminar el déficit del sistema de
salud del 1SS en 2007,

»  Implementacion completa del plan para fortalecer Ia defensa juridica del Fstado (pdrrafo
17 del MPPE).

m  Reestructurar y poner en venta Granahortar (parrafo 23 del MPE)™,

Un examen de las ejecutorias de politica del gobierno de Uribe permite aseverar que
los puntos de referencia estructurales se han venido implantanda uno a une, o que se
encuentran en proceso de tramite legislativo, ello a pesar del fracaso politico del gobierno
en su intencion de hacer aprobar, de manera expedita (en octubre de 2003) | mediante ¢l
procedimiento del referendo, aspectos centrales de los mandatos del FMIL

Dentro de las reformas introducidas por la administracion de Uribe Vélez, deben
sefialarse las reformas laboral v al régimen de pensiones, conocidas como “reformas de
segunda generacion”, por dar continuidad a una politica iniciada hace mids de una década,

Con la reforma laboral (Jey 789 de 2002) continud el proceso de flexibilizacion del
mercado de trabajo. Como bien lo sefiala el acuerdo stand by con el FMI “esta retorma
deberia reducir los costos laborales mediante la prolongacion de la jornada de trabajo y la
reduccion de los costos por concepto de pago de horas exiras e indemnizaciones por
despida™"; de esa forma, se busca, en el enfoque gubernamental, enfrentar la dramitica
situacion de desempleo (mds empleo, pero més barato y precarizado, pareciera ser la
formula, formula que en todo caso no ha funcionado, pues el desempleo mantiene sus
niveles alarmantes —17% de la poblacion econdmicamente activa-),

La reforma mostrd, ipualmente, la nueva tendencia del derecho laboral en la etapa
neoliberal: en la mira de la regulacién no estd el trabajo “laboralizado”, pues éste no
solo se desregula, sino que las medidas del Estado se conciben para “promover Ia em-
pleabilidad™,

En la segunda legislatuea de 2002 se aprobda Ia reforma al régimen de pensiones (ley
797 de 2002}, que fue concebida como parte esencial del paquete de “ajuste fiscal estructural™,
En efecto, en el acuerdo con el FMI se establecio que “la reforma reduciri el valor presente
neto de los pasivos pensionales del sector publico de 2100 a 158 por cienta del PIB y
generari ahorros fiscales que aumentarin del 0,1 por ciento del PIB en 2003 a 1,0 por
ciento en 2010, cuando Ja transicion al nuevo répimen tenga lugar™'"
se lograran gracias a que en la reforma se introdujo, entre otros, un aumento en el niumero
de semanas 4 cotizar v un incremento en el monto de las coneribuciones, aungue [a reforma
no logrd suprimir los regimenes especiales auin existentes.

CTales efectos hscales

Merced al otorgamiento de facultades extraordinarias al presidente por parte del
Congreso, prosiguio el proceso de reestructuracion neoliberal v de disminucion del tamano
del Estado, Mediante la expedicidn de mas de cien decreros presidenciales, se procedio a
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una reduccion del empleo piblico que afectaria a cerca de 50.000 servidores pablicos
Dentro de tales decretos debe mencionarse, por su trascendencia, b liquidacidn de Teleco
y la creacion de una nueva sociedad andnima con el mismo nombre, cerrindose de es:
forma una etapa mds del proceso de privatizacion de las telecomunicaciones. En la mira
de la reestructuracion neoliberal se encuentra igualmente Ecopetrol, empresa que pretende
ser dividida en varios negocios (de hecho, con fandamento en las facultades otorgadas 4]
presidente, esa cmpresa fue sustraida de cualquier posibilidad de ingerencia en el disefio
efectivo de la politica petrolera).

Por otra parte, es evidente que se asiste a un ahanzamiento de la politica del “ajuste
fiscal” por via legal. En ese sentido acria la ley de responsabilidad fiscal, que ha de
propotcionar “un esquema basado en reglas para la politica fiscal, y (requerira) que el
gobierno (establezea v anuncie) metas de superdvit primario para el sector piblico no
financiero por diez afos™ ', Asi mismo, tambicn esti previsto avanzar en ¢l proposito de
“flexibilizacién™ presupuestal, “pues una proporcion muy alta del gasto piblico estd
determinada por obligaciones estatutarias, legislacion o normas constitacionales, algunas
veces bajo la forma de rentas de destinacion especifica”. La rigidez causada por el
ordenamiento “hace del presupuesto un instrumento de politca ineficaz y obstaculiza un
redireccionamiento oportuno de recursos en la medida en que cambian las prioridades™;
por €54 1a zon, “la reforma del sistema PEESUPH-ES[EIJ inchuira propuestas para rescindir un
amplio nimero de requisitos legales que actualmente recaen sobre el gasto presupuestal™™,

Como se aprecia, se trata de unas propuestas de reforma que afectarian claramente las
condiciones de financiacion de derechos fundamentales y tienen el propdsito de garantizar
en ¢l mediano y el largo plazo el pago de la denda publica y las tareas del Estado en
materia de seguridad y justicia, mas ahora, cuando se ha configurado un consenso politico
en sectores de las elites dominantes para avanzar en la construccidn de un Estado autosi-
tario. En febrero de 2004 se puso en discusion, a través del lamado acuerdo politico y
con la intermediacion de las organizaciones politicas cercanas al gobierno de Uribe, una
nucva reforma al régimen de transferencias, al régimen de pensiones y a la administracion
de justicia, proyectos de reforma que se inscriben dentro lo que aqui hemos denominado
un derecho para la gestion de la crisis y la profundizacion del “ajuste fiscal”, Independien-
remente del discurso politico, sobre el cual se sustentan tales proyectos, lo cierto es que en
la mira se encuentran la generacion de nuevos “ahorros fiscales™ para consolidar el proyecto
politico de la “seguridad democritica™ y atender el servicio de la deuda, al tiempo que se
castiga la responsabilidad social del Estado y se subvierte el orden constitucional de 1991
¢n materia de derechos fundamentales'®,

La apuesta por una salida militar al conflicto social y armado en Colombia demanda
Ia disposicion creciente de recursos de presupuesto: en presencia de un “ajuste fiscal” el
Ajuste se torna selectivo, pues no afecta los pastos para financiar la puerra; al mismo
Lempo, exige una mayot financiacion internacional —cuya respuesta mis emblemarica
ha sido el Plan Colombia, inictado durante la administracion Pastrana y proloagado
durante el gobierno de Uribe (la “ayuda” estadounidense se constituye, en ese aspecto,
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en un soporte para profundizar el ajuste ¢ imponer fas reformas al ordenamiento que aqui se
han formulado’ -,

TRATADOS DE “LIBRE COMERCIO™ ¥ SUPRANACIONALIZACION
DEL PROIECTO NEOLIBERAL

Elpunto culminante de la constitucion de un orden juridico econdmico neoliberal se
encuentra en la nepociacion de tratados de “libre comercio™. Con ellos se busca crear un
orden juridico econdmico supranacional, una especie de Constitueide politica del mercads total
que haga irreversible los procesos de reforma econdmica neoliberal de los Gltimos lustros,
Aungue la perspectiva de tal orden aun es incierta, para los efectos de este trabajo interesa
considerar que se trara de un proyecto politico en marcha, cuyo desenlace posee, desde
luego, diversos escenarios posibles. Por lo pronto, el gobierno de Colombia esti compro-
mendo a fonde con la negociacion del tratado del Area de Libre Comercio de las Américas
{Alca) y de un wratado de libre comercio bilateral con FEstados Unidos. Tal compromiso
de cuenta de una identidad plena con los contenidos generales que a esos tratados le quiere
imprimir ¢l gobierno de Estados Unidos.

Por otra parte, la construccion de un orden jutidico supranacional debe comprenderse
en la perspectva de la continuacion de una normatividad que, en todo caso, ya se ha
introducido cn Colombia, dada su pertenencia a la Organizacion Mundial del Comercio,
o metced a las condiciones de los acuerdos con el Fondo Monetatio Internacional o los
préstamaos de la banca multilateral como el Banco Muadial o el Banco Interamericana
de Desarrollo. En ese sentido, la pretension de un derecho supranacional no es nueva y
da cuenta de un largo proceso que, en el caso de los tratados de libre comercio, lleva
mds de una década.

ANTECEDENTES DFEL ALCA

Los antecedentes mas cercanos del Alca se remiten @ la presentacion en 1990 de la
“Iniciativa pata las Américas” por parte del entonces presidente de Estados Unidos, George
Bush {padre), con la cual se formuld el propésito de impulsar la ereacidn de una “zona
hemisférica de libre comercio” que sc extenderia desde el puerto de Anchorage (en Alaska)
hasta la Tierra del Fuego (en Chile)™.

La formulacion de dicha iniciativa se produjo ed un contexto favorable a las
transformaciones neoliberales, dado que al inicio de los noventa se habia asistido al
derrumbe de los proyectos de socialismo de Estado en la antigua Unidn Soviética y en
Europa del este, Tal derrumbe se presentd como el triunfo de “la democracia y el libre
imercado™ v s¢ constituyd —al menos durante los afios inmediatamente posteriores— no
solo en el soporte empitico de la tesis del *“fin de la historia” sino en el argumento mis
manicio en contra de roda opinidn que criticase el modo de produccidn capitalisea,
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Por otra parte, pese a los nefastos efectos de los programas de ajuste econdmico
impuestos por el Fondo Monetario Internacional a lo largo de la década de los ochenta,
hacia fines de esa década se formulo el “Consenso de Washingron™ y se dio inicio al nuevo
ciclo de reformas estructurales de tipo neoliberal. Dichas reformas se cmprenderian en la
mayotia de paises de Amérnca Latina por gubiernos “legitimados” electoralmente y danian
cuenta del provecto de construccidn de un orden neoliberal traducido al lenguaje de 1z
normatividad positiva y dotade, de esa forma, con el don de la legalidad, tal y como se ha
venido demostrando en este trabajo.

Eran tempos, pues, para el desarrollo de provectos “genuinamente” capitalistas, Desde
la perspectiva de Estados Unidos, la miciativa Bush éra un componente mids de un proyecto
de recuperacion de la debilitada hepemonia estadounidense en el concierto mundial,
reducica en parte & una posicion de “gendarme”™ a causa de la feerte competenca econdmics
proveniente de Europa y de Japdn. Con ese proyecto se buscaba reafirmar posiciones en
América Fatina frente una previsible profundizacion de la competencia por los mercados
internacionales, que entre tanto registraban un tendencia fuerte a la regionalizacion. Segin
Estay, la iniciativa Bush se constituiria “en la primera definicion estratégica de Estados
Unidos, desde la Ahanza para el Progreso, respecto a su relacion econdmica con el conjunto
de América Latina™""%,

Ll proyecto politico estadounidense de configuracion de un “mercado libre™ no se
concretd durante la administracion Bush, Tal aspiracién habria de empezar a matedializarse
en la Cumbre de las Américas, celebrada en Miami en 1994, siendo Bill Clinton presidente
de Estados Unidos, cumbre a la cual asistieron los jefes de Estado y de gobierno de todos
los paises de América, con excepeidn de Cuba. En ese momento las politicas del Consen-
so de Washington se encontraban en pleno proceso de implantacion en la mayoria de
paises de Ameérca Latina, de tal suerte que la mencionada reanion estaba precedida de una
especie de consenso politico ¢ ideoldgico entre Washington y las elites gobernantes
latinoamericanas en torno al proyecto neoliberal v a su dogma principal: “democracia es
igual a libre mercado™.

En el “Pacto para el desarrollo v Ia prosperidad: democracia, libre comercio y
desarrollo sostenible en las Amérncas”, acordado en la cumbre de Miami, se decidio
“iniciar de inmediato el establecimicnto del “Area de Libre Comercio de las Américas’,
en la que se eliminaran progresivamente las barreras al comercio y la inversidn®; asi
mistno, se resolvio concluir las negociaciones para el establecimiento de esa drea “a miis
tardar en el afio 2005”7,

La formulacion del proyecto del Alea estuvo acompafiada, entre otras, de las siguientes
consideraciones, que daban cuenta, ademds, de sus supuestos tedticos e ideologicos';

a) Ellibre comercio (sin barreras, sin subsidios, sin pricticas desleales) y con un creciente
flujo de inversiones productivas es una clave de la prosperidad.

by laeliminacidn de los obsticulos para el acceso al mercado de los bienes y servicios
entre los patses del drea promovera el crecimiento ¢conomico.
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dy "El libte comercio y una mayor integracion econdmica son factores claves para elevat
el nivel de vida, mejorar las condiciones de trabajo de los pueblos [..] y proteger
mejor el medio ambiente™.

d) “Sobre la base de los acuerdos subregionales y bilaterales existentes se ampliard v
profundizasd la integracidn econdmica hemisférica”,

¢) Se crearin “mecanismos solidos que promucvan y protejan el flujo de inversiones
productivas en el hemisferio y fomenren el desarrollo y la integracion progresiva de
los mercados de capiral™.

fi  Secreard “una infraestructura hemisférica con la cooperacion y ¢l financiamicnto del
sector ptivado v de Jas instituciones financieras internacionales. Este proceso, que re-
cuiere de un esfuerzo de cooperacidn en dreas tales como telecomunicaciones, enerpia

y transporte, permitind el movimiento eficiente de biencs, scrvicios, capital, informacion

v tecnologia, que son la base de la prosperidad”,
gl Sereconoce “que la integracion econdmica y la creacion de un drea de libre comercio

serdn tareas complejas, particularmente a la luz de las amplias diferencias en los niveles

de desarrollo y en ¢l tamanio de las economias™ del hemisterio.

Enla Cumbre de las Américas se definié, igualmente, un plan de accién que comprencdia,
como uno de sus ejes, la “promocion de la prospendad mediante la integracidn econdmica
y el libre comercio™™ (el proyecto del Alea quedd incorporado dentro de los propdsitos
de este eje),

Exn este plan se reafirmd el lanzamiento del Alea, luego de declararse el respaldo pleno
a las disposiciones del GATT/OMC, de destacar los “logros extraordinarios en cuanto
liberalizacion del comercio v la integracion subregional” v de definir los campos de
negociacion para la celebracidn de “acuerdos equilibrados e integrados™. La materia del
Alca quedd establecida de manera miis precisa: “barreras arancelarias y no arancelanas gue
afecten el comercio de bienes y servicios, agricultura, subsidios, inversion, derechos de
propiedad intelecrual, compras del gobierno, barreras técnicas al comercio, salvaguardias,
reglas de ongen, derechos amtidbesping y compensatorios, normas ¥ procedimienros sanitarios
v hrosamitarios, solucion de controversias v politcas de competencia™®'; asi misimao, la
Cumbre instruy a los ministros responsables de comercio para adoptar un plan de accion
inmediata a fin de concretar los propositos del proyecto del Alea, y definid una agenda
inicial de trabajo',

Junto a los ineamientos generales del proyecto del Alea, en ¢l plan de accidn se
aprobaron parimetros para la aplicacion de politicas en materia de desarrollo v Eberalizacion
de los mercados de capital, de infraestructura hemisférica, de cooperacion energétea v de
telecomunicaciones ¢ infraestructura de la informacion, especialmente', Como se aprecia,
la idea de un drea de libre mercado fue complementada con otros requerimientos de
politica frente a otros campos de la actividad econdmica,

Desde el lanzamiento del Alca, en diciembre Je 1994, hasea la reunidn ministerial de
marzo de 1948 en Costa Rica, se asistio a un proceso de disefio de la estructura, el alcance
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y la organizacidn de las negociaciones del acuerdo. Esta fase, que ha sido caracterizada
oficialmente como preparatoris, se Hevo a cabo en las revniones ministeriales de Denver
(Estados Unidos) ~junio de 1995, de Cartagena (Colombia) ~marzo de 1996y Belo
Hotizonte (Brasil) —mayo de 1997, v culmindg precisamente en la reunicn de marzo de
1998 en San José (Costa Rica). Esta dltima reunion representd un punto de inflexion en cl
proyecto del Alea, pues en ella “los ministtos recomendaron a los jefes de Estado y de
gobierno el inicio de las negociaciones y establecieron (tanto) la estructura como los principios
v objetivos generales para guiarlas™'®.

Con fundamento en las definiciones de esta cuarta revnion minsterial, kas negociaciones
del Alea se iniciaron formalmente en abril de 1998, durante la segunda Cumbere de las
Américas, celebrada en Santiago de Chile'™, adin a pesar de las evidentes manifestaciones
de la crisis financiera internacional desatada en el sudeste astatico 2 mediados de 1997 en
Tailandia y sus severos efectos sobre las economias lasnoamencanas, en especial en Brasil
y Argentina, En Santiago, si bien se reconocieron tales efectos, en la declaracion de la
Cumbre se reiterd la confianza en las dominantes orientaciones de politica neoliberal,
tanto desde la perspectiva de kas politicas macroccondmicas como de aquelias relacionadas
con las modalidades de insercidn de las economias en la globalizacion capitalista (luego
vendrian 1as reuniones ministeriales de Toronto —noviembre de 1999—, Buenos Adres —
abtil de 2001— y la tercera cumbre en Québec —abril de 2001—, en las que se reafirmo y
dio continuidad al proyecto de Alea),

Cuande se lleva a ¢abo la reunidn ministetial de Ecuador (noviembre de 2002), el
contexto politico, econdomico y seciopolitico habia sufride importantes cambios: en
pritner lugar, la crozada antirerronsta de Estados Unidos —después de los acontecimientos
del 11 de sepricinbre de 2001— se encontraba en pleno apogeo (la preparacion de la
agresion contra Irak —cinicamente definida en los medios masivos de comunicacion
coma la guerra contra lrak— estaba en marcha y el Plan Colombia se habia articulado
con la estrategia antiterrorista y se develaba como lo que se sospechaba que era desde su
formulacion inicial en 1999: en lugar de un plan de lucha contra el narcorrifico, se
trataba de un plan de guerta contrainsurgente para consolidar el dominio estadounidense
en el drea que buscaba enfrentat a la insurgencia colombiana y debilitar al movimiento
social en ascenso en los paises de la region andina); v, en segundo lugar, eran cada vez
mds evidentes los signos de agoramiento v de crisis de las estrategias neoliberales del
Consenso de Washington.

Las bondades del proyecto politico del “libre mercado™ habian sido plenamente
desvirtuadas por la desastrosa realidad y los impactos de las polincas neoliberales se
expresaban de manera demasiado dramdtica, en espectal en un pals cuyas elites dominantes,
Estdos Unidos y los organismos de regulacion supranacional —como el FMI y el Banco
Mundlial- Io habian hecho aparecer durante una década como el ejemplo a seguir: Argentina,
Pero no era solo alli. Los elevados niveles de endeudamiento piblico y la carga de su
servicio en ascenso, el incremento en la concentracion del ingreso acompanada del au-
mento de la pobreza y la desocupacion eran indicadores de la situacion de crisis que
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afectaba a la mavoria de paises latinoamericanos. Tal simnacion habia incidido, sin duda,
sobre el curso de los procesos politicos de la region, en algunos de cuyos paises las camparias
de eleccion presidencial, particularmente en Venezuela, Brasil, Bolivia y Ecuador, habian
puesto en evidencia cuan lejos se estaba en América Latina de una simacion de “consenso™
y de “estabilidad politica™, similar a aquella en la gue se formularia formalmente el proyecto
del Alca en diciembre de 1994 en Miami,

For ello es que la reunién ministerial de Quito debe ser apreciada en un doble
sentido: al iempo que muestra los avances en la consolidacién institucional del Alca,
en igual medida pone ¢n evidencia que tal proyecto podria verse afectado por el
cutso de los procesos politicos en el continente: frente a la euforia inicial, se han
empezado a plantear dudas respecto de la wabilidad pelitica del provecto v a la
necesaria activacion de estrategias alternativas por la via de acuerdos de libre comercio
de caricter bilateral, Esta afirmacion cobro mayor validez después. de celebrada la
cumbre mimisterial de Miami en 2003, De los resultados de dicha reunion salid lo que ha
dado en lamarse el Al £gbt, esto es, un tratado de libre comercio que no incorporard
los “temas gruoesos”, como se verd mas adelante, merced a la posicion de los paises del
Metcosur v Venezuela,

L08 CONTENIDOS BASICOS DEL ALca'™®

Como ya se habia sefialado, en la reunidn de Chuito se presentd el segundo borrador
del acuerdo del Alca, el cual contiene un indice preliminar y los borradores de capitulo,
elaborados por los diferentes grupos de negociacion. Los contenidos de este borrador
se mantvieron en la reunidn de Miami de 2003, Aunqgue es evidente gue atn hay distancia
respecto de lo que podtia ser un proyecto de texto definitivo del Alea, y a pesar de que
son numerosos los disensos expresados en el articulado en su estado actual'™, los
horradores de texto son de suma utilidad, pues con ellos se pueden inferir los contenidos
esenciales del acuerdo. Precisamente sobre tales borradores, y sobre la experiencia de
aprobacion de otros acuerdos como el Tratado de libre comercio de Norteamérica u
otros acuerdos de libre comercio —como el recientemente pactado entre Estados Unidos
y Chile—, e5 que se han elaborado la mayoria de reflexiones criticas sobre el Alca hasta
ahora conocidas.

Hasta el momento, el proyecto del Alea consta de quince capitulos, como se desprende
del indice incorporado al segundo borrador y reafirmado en el tercer borrador. El
cucrpo del proyecto comprende normas de caracter general institucional, asi como
normas de regulacion de los flujos de bienes v de servicios, de la inversion y de los
derechos de propiedad, del acceso a los mercados y de la competencia; igualmente, el
proyecto incluye capitulos sobre actividades especificas como la agricultura, los servicios
v las compras del Estado, ¢ incorpora normatividad para la solucidn de controversias
(ver tabla).
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CONTENIDG BASICO DEL ALCA

TEMA

Temas generales institucionales

Agricultura

i.’.hmprﬂs del sector publicoe

Inversion

Aranceles vy medidas no arancelarias

Medidas de salvaguardia

Régimen de origen

Procedimientos aduanetos

Procedimientos aduaneros relacionados con el régimen de origen

MNormas y barreras técnicas al comercio

Subvenciones, antidumping y derechos compensatorios

Solucion de controversias

Servicios

Derechos de propiedad intelectual

Politica de competencia

Fuente! wew Flas-alca.omg

El propasito del Alea es definido como “el establecimiento de un drea de libre comercio
de conformidad con el articulo XXV del Acuerdo general de aranceles aduanetos y
comercio (GATT) de 1994 v su entendimiento, v el articulo V' del Acuerdo general sobre
comercio de servicios (GATS)"'%,

Tal propasito se concreta en los objetivos del Alea, a saber'®;
a) “‘Liberabzacion del comercio para generar crecimicnto cconomico y prosperidad™,
by Geoeracion de “niveles crecientes de comercio de bienes v servicios mediante la

liberahizacion de Ios mercados™.

¢ Mejoramiento de “la competencia y las condiciones de acceso al mercado de los
bienes y servicios, incluyendo el drea de compras del sector pablico™,
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d) Eliminacion de “obstdculos, restricciones v distorsiones innecesatias al libre cometeion™.

¢ Eliminacion de “las barreras al movimiento de capitales y de personas de negocios™

fi  “Propiciar e] desarrollo de una infraestructura que facilite la circulacion de bienes,
SErvicios e inversiones”,

g} Establecimiento de “mecanismos que garanticen un mayor acceso a la tecnologia,

mediante la cooperacidin v la asistencia técnica”™

Segin lo visto en los borradores del acuerdo, respecto de la entrada en vigencia del
proyecto sc asevera que “las partes procurarin que el acuerdo del Alca entre en vigorel 17
de eneto de 2006 y ademas se estipula, en un articulo del provecto, de incaleulables
efectos, que “todos los paises deben asepurar que sus leyes, reglamentos y procedimientos

administrativos estén conformes con las obligaciones del presente acucrdo™'™.

Arpector claves de fa normatitidad del Aiea

Algunos de los aspectos claves de la normatividad del Alca se expondrin con
fundamento en una lectura rransversal de los proyectos que componen el segundo borrador
del acuerdo dado a conocer en la reunion ministerial de Quito y reafirmados luego en la
reunion de Miami de 2003, Aqud se trama simplemente de presentar algunos ejemplos, con
¢l propasito de ilustrar acerca de la orientacion esencial del ordenamiento del acuerdo; en
ese sentido, y de manera congruente con los objetivos ya expuestos, el Alea comprende:

1. La traduecidn de fos presupaestss fedrivas ¥ politicar de la nocein de “ire mercada™ o normatividad
poitiva, Bl proyects del Alea trasciends fa exfera de la crcaikacion ¢ inclaye en 10 sormwatividad todes lar
fares del procese de produceion-reprodacdon (prodsceidn, ciresiacidn, distribugan, mswies). Desde esa
perspectiva, la normatvidad no se limita dnicamente a [a regulacion del comercio. Los
dos ejemplos que vienen a continuacion sirven para ilustrar esto;

Primero: Dentro de las diferentes definiciones sobre el concepto de imversidn que son
objeto de negociacion, se encuentra ésta: “[El término “merriin ' se refiere a toda clase de
bienes o derechos relacionados con la misma, slempre que se hayva efectuado de
conformidad con las leyes y reglamentos de la parte contratante en cuyo territorio se
realizo, y comprenderi en patticular, aungue no exclusivamente:

a)  Bienes muebles e inmuebles, €l derecho de propiedad sobre éstos, asi como todos los
dermis derechos reales, tales como servidumbres, hiporecas, usufructos v prendas,

b) Acciones, cuotas sociales y cualquier otro tipo de participacion econdmica en
sociedades,

¢) Derechos de crédito o cualquier orra prestacion que tenga valor econdmico.

d) Derechos de propiedad intelectual, incluidos derechos de autor, derechos de
propiedad industrial, tales como patentes, procesos téenicos, marcas de Fabrica o
marcas comerciales, nombres comerciales, disefios industriales, know-how, razon
social v derecho de llave.
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¢) Conecesiones otorgadas por la ley, porun acto administrativo o en virtud de un contrato,

incluidas concesiones para explorar, cultivar, extraer o explotar recursos naturales.

Cualguier modificacion relativa a la forma en que se reinviertan los activos no afecrara
su cardceer de inversion, siempre que dicha modificacion se efectie de conformidad con
la legislacion de la parte contratante en cuyo territorio se hubiere efectuado la inversicn) ™,

Segundo: En el caso de los servicios, se seniala gue las normas se aplican a “las medidas
[adoptadas o mantenidas| por una parte que afecten |directamente] al comercio
|transfronterizo] de servicios [en todos los sectores| [y en todos los modos de suministro),
que realicen los prestadores de servicios de otra parte, Tales medidas incluyen pero no
estan limitadas a medidas que afecten:

) Laproduccion, distribucion, comercializacion, venta y prestacidn de un servicio,

b) Lacompra, uso o pago de un servicio.

¢} Elaccesoay el uso de [sistemas de distribucion v ranspotte] [o] [redes y servicios de
telecomunicaciones) relacionados con la prestacion de un servicio,

d) La presencia, [incluida la presencia comercial], [en su territotio de un prestador de
servicios de otra parte] [de personas de una parte en el territorio de otra parte para el
prestacion de un serviciol,

¢)  El otorgamiento de una fianza u otra forma de garantia financiera como condicion
para la prestacion de un servicio,

f)  El acceso a servicios que se ofrezcan al pablico en general por prescripeion de las
partes, v la utilizacion de los mismos con motivo del prestacidn de un servicio™'*,

2. La nocidn mormative de “libre mercado” comprende, por un lads, arpectos de la regadacids del
comierein de bienes v serticios y de fas inersiones 5, por el otro, la “apertara® del mevcado a canpos en los
quie 5t fpica anin no ¢ ba introducde o, de baber venrride, apenas ba sido de manera parcial, Tal es el
caso de los capitulos sobre las “compras del sector publico™ y los “servicios”; aungue
también se puede mencionar el sector agricola.

En el caso de los servicios, el proyecto del Alea asume una definicion bastante amplia,

pues el término “servicios comprende todo servicio de cualquier otro sector”, “excepto

los servicios suministrados en ejercicio de facultades gubernamentales”, esto es, “todo

servicio gue no se suministre en condiciones comerciales ni en competencia con uno o

varios prestadores de servicios”, De manera mis especifica, en una de las propuestas de

normatividad se estipula:

a)  "Ninguna disposicion de este capitulo se interpretara en el sentido de impedir 2 una
parte prestar servicios o levar a cabo funciones tales como la ejecucion de las leyes,
servicios de readaptacion social, pensidn o seguro de desempleo o servicios de seguridad
social o [la seguridad o ¢l sepuro sobre ¢l ingreso, la seguridad o el sepuro social],
bicnestar social, educacion piblica, capacitacion publica, salud v proteccion de la nifiez.

by MNoobstante lo dispuesto en el ardcule 1.6.a, 5i un prestador de servicios de nna parte,
debidamente autorizade, presta servicios o lleva a cabo funciones gubernamentales
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tales como servicios de readaptacion social, pensitn o seguro de desempleo o servicios
de seguridad social, bienestar social, educacion publica, capacitacién piblica, salud y
proteccion de la nidez en territorio de otra parte, la prestacion de estos servicios estard
protegida por las disposiciones de este capitulo™ .

Respecto de las compras del sector piblico, la norma precisamente sefiala que “el
objetiva de las negociaciones sobre compras [contrataciones/adquisiciones| del sector
pablico consiste en ampliar ¢l acceso de los mercados (sic) para las compras del scotor
publico de los paises del Alea™ ™.

3. L norseaiividad positiva sole ef "libre mercade" posee desarrolfos evédenies en coanto al propisite
de vuperar (o de reforsarda supevagion) de fa ovpanizaciin naconal-estatal de la economeia, con fas cldtisulas
Hamadas mo discriminatorias, esto &5, respects del “trato naciomal”y el “trato de naiiin mis favorecida”.
Hstas cliusulas aparecen de manera reiterada en diferentes capitulos del Alea, El “wrato
nacional” se refiere a la circunstancia de que un pais no otorgard a los nacionales de otros
paises un trato menos favorable que el que otorga a sus propios nacionales; en el mismo
sentido, el “trato de nacidn mds Favorecida™ consiste en que “toda ventaja, favor privilegio
o inmunidad que conceda (un pais) a los nacionales de cualquier otro pais se otorgard
inmediatamente y sin condiciones a los nacionales de todos los {(demas paises)”. De esa
forma, el Alea se constituye en un espacio pata el flujo de bienes, servicios e inversiones en
el cual la “nacicnalidad”™ de un bien, servicio o inversion plerde relevancia y su adsctipcion
a cualquier forma de organizacion empresarial aparece como mas importante. La norma
supranacional crea las condiciones para superar las diferencias de trato entre “empresas

nacionales” y “empresas extranjeras”.

4. B concepita de “libertad econdmica” que atraviesa ef acnerdo se encneniva reforsado por das
cldusalas protectorar de la “Wibertad de empreca”, def "libre accese a los mercados” y de la “libre
competencia”; ocurre Jo mismo con la sancion prevista a praclicas gue pudieran considerarse como
desieales ¢ tnadeciadas. De esto dlimo trata precisamente el capitalo sobre normas relativas
a subsidios, antidumping v derechos compensatorios'™, el cual se mueve en el marco de
las repulaciones de los acuerdos antidimping v del Acuerdo sobre subvenciones y medidas
compensatorias (SMC) de la OMC. El proyecto de acuerdo prevé la adopeion de
medidas “a nivel nacional o subregional, para proscribir las practicas contrarias a la com-
petencia”, En igoal sentido, estd previsto el compromiso de cada parte de “permitir ¢l
acceso, en términos no discriminatorios, de las personas natrales o juridicas domiciliadas
en el territorio de cualquier parte, a los mecanismos y procedimientos previstos en su
legislacidn nacional de competencia’'™,

5. Epecial atencidn merves dentro del proyecto de normeatividad del Alea la proteccion a los dervchas
de prapiedad en generaly a dos derechos de propiedad inteleciual en particniar. S bien pudiera afirmarse
que las normas sobre “libertad econdmica™ se encuentran encaminadas a proteger v a
afianzar los derechos de propiedad (privada), debe decirse que el segundo borrador
INCOFPOTE 1N CONCEpto de proteccidn adicional que comprende factores de cardcter
extraecondmico en la proteccion de la propiedad de los inversionistas. Tal concepto se
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habia intentado introducir, en su momento, en el malogrado Acuerdo multlateral de
inversiones (AMI), Una de las versiones del articulo sobre compensacian por pérdidas
dice: “[Los inversionistas de una parte contratante que sufran pérdidas en sus inversiones
en ¢l territorio de la otra parte contratante a consecuencia (sic) de puerra, conflicto arma-
do, revolucion, estado de emergencia, insurreccion, u otras situaciones similares, recibirdn
de eza parte contratante y de acuerdo con los principios aceptados del derecho internacional,
en lo que respecta a la reparacidn, indemnizacion, compensacion u otro arreglo o resar-
cimiento, un tratamiento no menos favorable que el que conceda a sus propios inversionistas
o a inversionistas de terceros Estados, el que sea mas favorable] ™.

Mis alla de las “compensaciones por pérdidas™, el concepto de inversién en el proyecto
de acuerdo apunta a generar unas condiciones de libertad absoluta al flujo de inversiones
entre los paises (las empresas) del espacio geogrifico del Alea, Como ya se pudo apreciar,
ello resulta de la amplia defimicion de lo que se entiende por inversion, de la eliminacion de
cualguier restriccion sectorial o en cuantia, de la supresion (si los hubiere) de requisitos de
desempedio!™ v de la libre disposicion en la definicion del “personal elave™ . Especial
atencion merece la normativa en materia de “todas las transferencias relacionadas con la
inversion de un inversionista de otra de las partes en territorio de [a parte™, Al respecto, los
borradores del acuerdo sefialan que se permitird que éstas “se hagan libremente v sin
demora”, y que “dichas transferencias incluyen:

4) (Ganancias, dividendos, intereses, ganancias de capital, pagos por regalias, gastos por
administracion, asistencia tecnica y otros Cargos; ganancias en especie y otros montos
derivados de la inversidn; productos derivados de la venta o liquidacion, total o parcial,
de la inversion.

bl Pagos realizados conforme a un contrato del que sea parte un inversionista o su
inversion, incluidos pagos efectuados conforme a un convenio de préstamao,

¢} Pagos efectuados de conformidad con la disposicion sobre expropiacion,

d) Pagos que provengan de la aplicacion de las disposiciones relativas a la seccion de
solucion de controversias entre una parte y un inversionista de otra parte”,

En cuanto a “las transacciones al contado (pef) de la divisa que vaya a transferirse”, se
estipula que “cada una de las partes permitird que las transferencias se realicen en divisa de libre
uso al tipo de cambio vigente en ¢l mercado en la fecha de la transferencia™; asi mismo, se
establece que “ninguna de las partes podri exigir a sus inversionistas que efectiien transferencias
de sus ingresos, panancias o utilidades u otros montos denvados de, 0 atnbuibles a iInversiones

lievadas a cabo en territonio de otn parte, ni los sancionard en caso de contravencion™"",

El concepto de proteccion a la inversion extranjera incluye un “cerrojo” juridico frente
a eventuales politicas de nacionalizacion, A este respecto, en el bormdor se sefiala lo siguiente:
1. “Ninguno de los Estados partes adoptari medidas de nacionalizacion o expropiacidn o
cualgquier otra medida del mismo efecto contra inversiones que se encuentren en su
terrtoro ¥ que pertenezcan a nversores de otros Estados partes, 4 menos que tales
medidas sean adoptadas por motivos de utlidad pablica o de interés social, sobre una
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base no discriminatotia y mediante el debido proceso legal. Las medidas serin acom-

pafiadas de disposiciones para €l pago de una indemnizacion pronta, adecuada y efectiva,
2 Laindemnizacion serd equivalente al valor justo de mercado que ftenga] [tenia) la inversién

expropiada™, (La proteccidn a la inversion comprende igualmente los mecanismos de
solucidn de controversias, asunto este que se shordard mds adelante).

Por otra parte, en o que se refiere a la proteceidn a los derechos de propiedad intelec-
tual™ —que comprenden, entre otros, marcas, indicaciones geogrificas, derechos de autor
y derechos conexos, patentes (de invencion), modelos de utilidad, disefios, dibujos y
modelos industriales, derechos de obtentor de variedades vegetales—la atencion se centra,
ademas de la definicion del respectivo derecho, pnncpalmente en las nociones de “agota-
miento del derecho™ y en la “duracion de la proteccion”™. En relacidn con la propiedad
sobre el “conocimiento tradicional y el acceso a los recursos peneticos en el marco de la
propieciad intelectual”, se establece, enuna de las formulaciones, que “cada parte asegurard
gue la proteccion conferida por los derechos de propiedad intelectual se concedera
salvaguardando y respetando sus recursos genéticos, asi como los conocimientos tradi-
cionales de sus comunidades indigenas y comunidades locales. Cada parte dispondri en
su legislacion nacional sobre la definicidn de comunidades locales™, En el caso de la
“proteccion a las expresiones del folclore™, “cada parte asegurard la proteccion efectiva
de todas las expresiones del folclore y manifestaciones artisticas, de la cultura tradicional
y popular™™,

En el proyecto de normatividad, la duracidn de la proteccion al derecho de patentes,
“no expirard antes de que haya transcurrido un periodo improrrogable de veinte afios,
contados a partir de la fecha de presentacion de la solicitad™"; en €l caso de los derechos

sobre modelos de urlidad, la proteceién es por un periodo no menor de diez afios' "

en los disefios, dibujos y modelos industriales, el tiempo es de veinte afios'"; y en los
derechos de obtentor sobre variedades vegetales estd por definirse un periodo de entre
quinge y veinte anos'®,

6. La regulacidn fremte a la apricultura se encuentra inserita dewtve de an conehio que fende a su
argnnscon de acnerdo con fas presipsestos ded “libre mreriade”, en consomandia con as teidenctes de rogrelacicie
et emicaitadar, 0 en procese de “wegociaciin”, en otras instandas fales comea la Organizacion Mundial del
Comercio. Adenis de otorgarse el “trato nacional” de cada parte a las otras partes, se prevé
“un programa de eliminacion de los aranceles” de los productos agropecuarios originados'™,
la eliminacion y no introduccion ni reintroduccion “en ninguna forma de subsidios a la
exportacion para los productos agropecuarios exportados a otras partes™'™. El proyecto
de normatividad contempla, igualmente, la regulacion de un tema tan sensible como las
llamadas “medidas de ayuda interna”, esto es, “toda politica o medida gue afecte las
decisiones de praducir, aplicada por una parte para sostener los precios de los productos
agropecuatios, aumentar la renta de los productores y mejorar las condiciones de
produccién y comercializacion”, Tales medidas se consideran de “importancia para sus
respectivos sectores agricolas, pero que también pueden tener efectos severos de distorsion
en la produccion y el comercio de productos agricolas”. El proyecto reconoce “que
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(s0lo) mediante negociaciones multilaterales pueden lograrse disciplinas y compromisos
de reduccion de apoyo interna”, por lo que “las partes convienen en seguir trabajando para
alcanzar un acuerdo en el marco de las negociaciones de la OMC dirigido a reducir
sustancialmente y a regular més estrictamente el apoyo intemo que distorsiona el comercio™™,

T, Ein meaferia de solugin de controversias, el proyecto de kgislagon del Ua desarrolla la tendencia de “fibre
mgreade " quee caracteriva a fodo ef acwerda, En efecta, lo eventual o presunta inobserpancia de normsas del Alea
sered reseielta en instanaias de regulaciin de conflictos de cardcter privada. Fn ese aspecto, el Alca mueseea las
sransformaciones del derecho piblico internacional en e marco de los procesos de globalizacion
capitalista y de las busqueda de soluciones a conflictos mediante “mecanismos alternativos™
(como por ejemplo los tribunales de arbitramento). La solucion de conflictos se basa en una
redefinicion de Jos sujetos juridicos, pues aqui las controversias, mais que controversias entre
Estados —que ambién las pudiera haber—, serin controversias entre empresas y Estados. El
Alea posee un drgano de solucidn de controversias, con dos instancias: el grupo neutral o panel,
que representa la pamera instandia, v ¢l drpano de apelacion, que funcionari en segunda inskanda ™,
Los paises firmantes del Alea se comprometen a “reconocer como obligatoria y sin necesidad
de acuerdo espedial, la jursdiccion del grupo neutral que en cada caso se constituye para conocer
y resolver las controversias™ '™, asi como a que, para los efectos de solucion de una controversia,
“las partes contendientes, i asilo acuerdan, podran someter la controversia al arbitraje™ ™,

8. Dentro de la normatividad bdsica del Alea se exlablecd que este acnerde “puede coexislir con
acierdos bilaterales y subrepionales, en la medida guee fos devechas y obligaciones bajo tales acuerdos no estén
abiertor o exedan los derechos y obligaciones del Alea”. En ese aspecto, el Alca pareceria compatible
con los demas acuerdos de integracion que, en el marco del “regionalismo abierta™, se
han impulsado en los tldmos lustros, bien sea a través de acuerdos bilaterales o bien sea a
través de convenios subregionales de “libre comercio®,

Q. Finalmente, los agpectos normwativer bdsicos compividen, de manera egpecifica, la .r.t'.fﬂm'dn_]; fas
condliciones de accero de las lamadar ccononias deliiles, lawrbién desde un concepio de “libre mercads ™. Lo
que hasta ahora prevé la normatividad es una flexibilidad relativa en cuanto a los dempos
de implantacidn del Alea en esos casos, mids que tratos preferenciales o tratamientos
especiales a sectores especificos de la actividad econdmica,

Lo que se ha expuesto respecto de lo que he denominado los aspectos claves de la
normatividad del Alca debe comprenderse en estrecha relacion con otros componentes
de politica que han surgido en las tres cumbres celebradas desde 1994, En particular me
refiero a los lineamientos de politica que estin orientados a dotar, con la infraestructura
fisica y de comunicaciones correspondiente, al drea geogrifica del acuerdo, asi como ala
persistencia en las politicas de estabilidad macroeconomica.

EL ALCA COMOD CIERRE DE LOS DISENOS INSTITUCIONALES DEL CONSENSO DE WASHINGTON

En el marco de los disefios del Consenso de Washington, el Estado se constituyd en
gestor y promotor de nuevos mercados y negocios para el sector privado y las multi-
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nacionales, Tales son los casos de la seguridad social (salud, pensiones y nesgos profesio-
nales), los servicios publicos domiciliarios, las telecomunicaciones y el sector energético,
entre otros; al mismo tempo, la politica estatal incorpord en las lepislaciones nacional-
estatales, mediante los trimites previstos en la normanvidad, los acuerdos de la Organizacion
Mundial del Comertcio y auspicit convenios bilaterales de proteccion a los derechos de
propiedad de las empresas multinacionales, En igual sentido, se promovieron convenios
bilaterales o subregionales de libre comercio, en el marco de lo que ha sido llamado como
el “regionalismo abierto™ (esto es, la conjuncidn de medidas de apertura economica como
politicas de integracidn).

Lo esencial alli es la emerpencia de un nuevo orden {sistema de poder) rransnacional,
que “en gran medida se desvia del sistema interestatal anterior™, Para Saskia Sassen “la
mundializacion econdmica no consiste solamente en superar las fronteras geograficas, wl
v como pretenden las medidas de inversion y de comercio internacional; debe rambién
transferir clertas funciones ejercidas por la pobernancia pablica nacional hacia arenas
transnacionales privadas, y desarrollar, en el seno de los Estados-nacidn, los mecanismaos
propios para garantizar los derechos del capital mundial mediante actos legislativos,
judiciales, circulares administrativas, etc., ya que los territorios existen hoy bajo el control
exclusivo de sus Estados, incluso st estan en vias de desnacionalizar numerosos ordenes
internacionales altamente especializados. Incluso si estas transformaciones, en el seno del
Estado, son parciales y emergentes, son también estrarégicas, como es también parcial y
emergente, pero estratégico, el nuevo orden instmcional privado en vias de colocatse para
gobernar los aspectos claves de la economia mundial. Estas transformaciones pueden
alterar aspectos esenciales del derecho internacional, de su extension y de su exclosividad™'*,

B en este contexto que debe ser curdadosamente valorado el proceso del Alea, pues
con dicho acuerdo no se estd simplemente frente al cierre del ciclo de reformas neoliberales

impulsadas por el Consénso de Washington, sino que el Alea representa, mas bien, una |

de las expresiones institucionalizadas mas elaboradas —en la forma de ordenamiento
positivo— de las nuevas cnnﬁgurﬂctnnes del sistema de poder transnacional, Desde los
Anos noventa se constata “una institucionalizacion considerable de *derechos’ para las
empresas no nacionales, para las transacciones fronterizas v para las organizaciones

supranacionales, Esto pone a los Estados-nacion en la obligacion de sumarse al proceso |

de mundializacion, Fl consenso naciente, a menudo impuesto, en el interior de la co-©

munidad de los Estados-nacion acerca de persepuir la mundializacion, ha creado, a
quienes participan en él, obligaciones particulares. De hecho, el Estado sigue siendo, en
ultima instancia, el garante de los “derechos’ del capital mundial; es decir, el protector de

LEART

coneratos v de derechos de propiedad

Aungue el Alea, desde el punto de vista juridico-formal, se muestra como un proceso
de negociacion entre Estados, en sentido estricto lo es, mds bien, de negociaciones entre
Estados y empresas, en general, v sobre todo con empresas multinacionales, en particular,
El Alca representa un proyecto de construccion de un orden capitalista privado que
repula relaciones entre empresas capitalistas privadas —en especial multinacionales—, aungue
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revestido con la forma estatal de la repulacion y dotado con los mecanismos de proteccion
que puede proveer el Estado. En su andlisis sobre las nuevas configuraciones del poder
transnacional, Sassen formula este planteamiento, muy adecuado para la compresion tanto
del proceso del Alea como de Ia funcion del Estado en dicho proceso: “las empresas que
operan a escala transnacional quicren que las funciones asepuradas tradicionalmente por el
Estado, sobre todo la garantia de los derechos de propiedad y los contratos, continien
siéndolo. Creen que el Estado posee, en este dominio, una capacidad técnica y administrativa
no reetnplazable, de momento, por ninguna otra instutucion; mMAas agn: esta capacidad se
sostiene por el poder militar, por un poder mundial, en el caso de ciertos Estados, Esta
garantia de los derechos del capital la aporta un clerto tipo de Estado, una cierta concepeion
de los derechos del capital, un cierto tipo de régimen legal internacional |...]. Los Estados
Unidos, poder hegemonico de este periodo, han conducido (y casi obligado) a los otros
Estados a adoptar esas obligaciones frente al capital mundial [..]™'.

Esta nueva fase de transnacionalizacion se ha proyectado en América Latina sobre los
acumulados de las politicas de iberalizacion comercial y de Hexibilizacion a la entrada de
inversion extranjera

El orden (sistema de poder) transnacional en pleno proceso de Constitucion posee,
como uno de sus pilares fundamentales, el poder politico, econdmico y militar del Estado
estadounidense, Dicho poder, que se ha erigido como un verdadero poder imperial, se
repraduce en un ambiente de constante disputa por el control y ¢l dominio hegemonico
del espacio politicn, econémico y secial con otros poderes constiidos dentro de un
proceso que bien puede definirse como de “transnacionalizacion regionalizada™. Con ello
s¢ pone de manifiesto que un proyecto politico de construccion de un nuevo orden
transnacional, que responde a la lgica capitalista en general, no descarta la presencia de
intereses capitalistas partculares o especificos, estructurados enuna determinada dimension
del espacio (la Unidn Europea es una clara expresion de ello, asi como también los intentos
de estructurar un centro de poder en Asia),

La Consttucion de un nuevo orden transnacional supone, igualmente, el dominio
regional, el control hegemdnico sobre el espacio territorial y las relaciones de produccion
que alli se constituyen y reproducen, Dicho dominio deviene en reafirmacidn de un
proyecto politico imperial determinado v en plataforma de proyeccion de intereses
capitalistas especificos.

En ese contexto, el Alea debe ser comprendido con una doble connotacidn: por
una parte, es la expresion muy elaborada de un proyecto politico capitalista general, que
se ha definido en este trabajo como & Constifucin politica del mercads fotal, por otra, es, al
mismo dempo, la manifestacion de unos intereses capitalistas especificos provenientes
de Estados Unidos y enmarcados dentro del proyecto politico de consolidacidn de
“su” poder imperial'™® (en la perspectiva de las clases dominantes de América Latina y
el Caribe podria hacerse una lectura andloga: la coincidencia con el contenido capitalista
general del Alea no descarta la expresion y el tramite de intereses capitalistas particulares,
como en efecto ocurre).
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Er Arca como CoONSTITUCION POLITICA DEL MERCADO TOTAL

*  Lanocion de Constitucidn politica del merceds totalse refiere al hecho de que, como se ha

visto, el Alca contiene lo que pudiera definirse comao la normatividad fundamental de un
otden capitalista de mercado, Dicho orden descansa sobre dos presupuestos basicos de la
organizacion econdmica capitalista: la proteccion a los derechos de propiedad privada y la
parantia plena a la “libertad econdmica”, entendida ésta, por una parte, —en su doble
connotacion— coma “libertad de empresa” y como “libre competencia”™ y, El Alca posee
un drgana de solucion de controversias, con dos instancias, como UnNa Construccion
ideologica sobre supuestos énco-politicos del funcionamiento de la economia capitalisea.
Ll “mercado total” considera el hecho de que las regulaciones del Alea pretenden un
copamiento completo de la actividad economica v social, justamente sobre la pretendida
“libertad econdmica™.

La Constetucion politica del mercadn fotal se refiere a un ordenamiento que trasciende el
derecho nacional-estatal o que lo obliga a acondicionarse hacia un ordenamiento de caracter
esencialmente supranacional. Este ordenamiento no s6lo hace inocuo ¢l derecho nacional
sino todo procedimiento nuevo de construceidn de derecho en ese ambito; en el mejor de
los casos, lo sitta en un nivel de replamentacion de la norma general. De esa forma, el
Alca encarna un proyecto profundamente antidemocritico y autoritario, no solo por los
rasgos de su proceso de formacion sino, ante todo, porque cierra toda posibilidad —en el
marco de la institacionalidad— para eventuales reformas o transformaciones sustanciales
de la regulacion econdmica: como los contenidos del acuerdo serdn ley para las partes —es
decir, los Estados fitmantes—, y éstas reconocen la normatividad del Alea como norma
superior, cualquier desarrollo legislativo del orden nacional-estatal que se relacione con la
materia del acuerdo debe hacerse en consonancia con la normanvidad comprendida en €l
lo que hace evidente que la ya precaria funcion legislativa de los congresos o parlamentos
de los Estados latinoamericanos sufrird un golpe certero.

Con razon se ha sefialado que con el Alca se pretenden hacer irreversibles las reformas
estructurales de tipo neoliberal, al menos desde el punto de vista juridico-formal, Una
eventual reforma de la normatividad del Alca requeriria un camino tortuoso, similar al de
los procedimientos constiucionales de reforma y, desde luego, la existencia de un balance
distinto de poder, desfavorable —a lo largo v ancho del continente— a la politica y la
ideologia del neoliberalismo™; ademds, agravando mucho mis el cuadro, es claro que la
produccidn de normatividad relativa a los desarrollos especificos del Alca quedari en
manos de los “expertos” que conforman las llamadas instancias técnicas del acuerdo, En
ese sentido, el Alea reproduce a escala supranacional el esquema de “gobierno de la
economia”™ impuesto por las tecnocracias neoliberales en el mbito nacional-eseatal y culmina
el larpo proceso de cesion (y extincion) de la soberania estatal. El derecho de la soberania
deviene en el exclusivo derecho del capital, que fluye ahora “libremente”, en sus diversas
formas, como capital productivo, como capital mercancia, como capital dinero, Tal
derecho se constituye en uno de los pilares del nueve orden (sistema de poder) transnacional,
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pues ademads de jwidezar el proceso econdmico y los intereses del capital, los reviste,
como corolatio de ello, de legalidad. 1al derecho es esencialmente un derecho privado,
un derecho de las empresas transnacionales, sunque en su apariencia pareciera revelarse.
comeo otra institucion del viejo derecho piblico internacional (interestatal), y es por ello
que resulta ingenuo considerar al Alea como un proyecto de “integracion econémica”™
del hemisferio occidental,

El Alca es complementario de otros ordenamientos de la misma naturaleza, con los
que se completa la compleja red normativa de dominio capiralisra a escala hemisférica y
mundial, amén de hacerse expresivo de una cierta especializacion del derecho econdmico
de la nueva fase capitalista', Como se ha podido apreciar, su materia no comprende los
flujos del capital dinero o el dmbito de la politica macroecondmica, pues en el ptimer
caso, los Estados han legislado para desregular, especialmente con las reformas a los
regimenes de banca cenrral (la chminacion del control de cambios, incluida) v las reformas
financieras que han activado al méximeo los dispositivos especulativos del capitalismo,
mientras que en ¢l segundo, por via de la legislacidn del Fando Moneranio Internacional —
en el marco de sus “programas de ajuste”—, se impone una tendencia a la homogenizacion
de la politica econdmica como politica de estabilizacion macroecondmica {control de ba
inflaciéin, estabilidad de los tipes de cambio),

La normatividad del Alca evidencia no sélo el proceso de vaciamiento de soberania
del Estado, sino las trasformaciones de su papel y de sus funciones en el marco del nuevo
orden (sistema de poder) transnacional. Es equivocado aseverar, al menos por ahora, que
se estd asistiendo a un proceso de extincion del Estado nacional para dar lugar a una
especie de “supracstado”. Las nuevas configuraciones del poder transnacional, asi como
la compleja relacidn entre sus formas localizadas y deslocalizadas, demandan un tipo de
accion estatal de “agenciamiento” de la politica, en la que a éste le corresponden funiciones
tendientes a garantzar la ofentacion y el ejercicio de la politica transnacional en el “territonio
nacional”, incluida la preservacidn del nueve orden juridico transnacional, por lo cual el
Estadao ha de desempediar funciones semejantes a las de una especie de “policia administratva
local”, de supervigilancia y control, las cuales han de complementarse con los dispositivos
propios de la administracion de justicia y del ejercicio fisico de la fuerza (militar).

El Alca como “detecho del capital” no incorpord en absolute aspectos que pudieren
afectar su tasa de ganancia, y es por ello que puede ser definido como una Corstitweidn
politice ded mercads en la que no hay lugar a la inclusidn de normas laborales, socales o
ambientales, pues éstas podrian considerarse como interferencias innecesarias al libre
funcionamiento del metcado, que alterarfan, por tanto, su capacidad para asignar “eficien-
temente” los recursos'™. Por otro lado, tampoco incorpora el derecho a la libre mo-
vilizacion, pues al tempo que se liberan las fronteras para el flujo del capital en sus diversas
modalidades, se mantienen y se refuerzan las restricciones de ingreso —especialmente a
Estados Unidos—, haciendo que fenezca el concepto de “libertad econdmica™ (la libre
movilizacion sdlo estd prevista para las “personas de nepocios”, mientras que los despla-
zamientos de poblacion y las migraciones internas, asi como los efectos politcos, eco-
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nomicos, sociales y culturales que ellas producen, serin otras de las tareas “locales™ que
deberd enfrentar el Estado, por lo cual se puede afirmar que la inexistencia del derecho a
a1 libre movilizacién se constituye en un factor de garantia para invertir en un contexto de
condiciones laborales precarias y de bajo costo de la fuerza de trabajo).

Finalmente, debe decirse que, a lo largo de esta parte del trabajo, se ha examinado un
proyecto capitalista en pleno proceso de implantacion —no culminado, en todo caso—.
Esta por verse st éste lopra ser coneretado de acuerdo con los disefios aqui analizados, ys
que sus condiciones de posibilidad se encuentran también en funcién de la resistencia, del
movimiento y del contrapoder que puedan ser desplegados por los pueblos de América
Latina y el Caribe y los trabajadores de América del Norte. Tal resistencia, no sometida a
estudio en este escrito, se inscribe dentro de Ja nueva accion politica que viene provocando
la configuracion del nuevo orden (sistema) de poder transnacional,

Por otra parte, debe considerarse, en el marco de la estrategia de Estados Unidos para
Ameérica Lating, la perspectiva de negociacion de tratados bilaterales, los cuales son el
resultado de un procedimiento distinto pero cuyos contenidos normativos son idénticos
a los del Alca, razon por la cual se puede afirmar, sin sombra de dudas, que lo que no sea
aprobado a través del Alea (dada la mayor dificultad para construir un consenso) puede
ser Impuesto a través de un tratado bilateral. Bn el caso de Colombia, el goblerno de
Uzibe Vélex se encuentra en pleno proceso de negociacion de un acuerdo bilateral con
Estados Unidos, siendo altamente probable que los contenidos del Alea aqui examinados,
asi como sus implicaciones, se encontrarian reproducidos en dicho tratado bilateral de
libre comercio, en la eventaalidad de que éste sea suscrito,

La perspectiva de lo que puede llegar 2 ocurrir puede ser entendida, entonces, en
términocs de una supranacionalizacidn del orden juridico econdmico neoliberal, el cual ha
sido caracterizado a lo largo de las piginas precedentes como la Constitwedn politica del
pierceds tolal.

NOTAS DE LA SEGUNDA PARTE

' 8i tal sitnacidn se presentd, pudu ser subsanada por el caricter rentistico de la economia.
La rélativa estabilidad macroecondmica fue provista en ocasiones por la renta cafetera, en
otras por la renta petrolera o por la renta del narcotrifico. Probablemente la excepcion se
encuentra en la crisis de fines de la década de 1990,

# Mediante dicho sistema se aspiraba, segin el discurso gubernamental de la época, a
cubtit ¢l déficit de vivienda de los sectores medios de la poblacidn. En ese aspecto, Ia
politica de Upac se concebia como un componente de la politica social,

P Wéase Salomon Kalmanovitz (1986) Ecwamia y nacein, Una breve bivtoria de Codoarbia, Cinep,
Universidad MNacional, Siglo XXI, Bogori, capitulo VIIL
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* De esa forma se inauguraba la crisis del patrin keynesiano de politica econdmica, basado
en una politica fiscal expansiva y de financiamiento inflacionario (administrado) del déficit,

* En plena enisis mundial, Colombia se habia vuelto imporradora de petrolen, justo cuando
los precios del petrdleo mostraron un aumento vertipinoso v sostenido. Para enfrentar la
caida en la inverson y la produccion petrolers, ol gobiemno de Lopez introdujo los contratos
de asociacion, considerados en la época lesivos para el interés nacional y favorables para
s negocios de las muldnacionales.

* La “apertura comercial” constituyd apenas uno de los factores generadores de la crsis.
La obsolescencia tecnoldgica, estimulada por el control monopdélico de algunas actividades
industriales sobre el mercado interno gracias a las politicas de proteccion, mve un papel
protaginico,

" La Misidn planted la necesidad de “recuperar gradualmente la importancia de la tibutacion
como fuente de financiamiento del pobierno nacional y de los pobiernos departamentales
y municipales [..], proporeionar alivio a la wibutacion de los asalariados de la clase media
¢ incentivar la capitalizacion de la sociedad andnima [..], devolver la elasticidad v dinamismo
al impuesto a la renta ampliando la base tributaria y controlando la evasion [..], reestructaear
el impuesto a las ventas y forealecer log fiscos departamentales y municipales promoviendo
la descentralizacion, la autonomia regional a través de la modernizacion v tecnificacion de
sus diferentes impuestos™. Departamento Nacional de Planeacion (1983), Camdis con equidad.
Plaw de desarvalle 1983-1986, Bogota, p. 29,

# Salomon Kalmanovitz, op. cit., pp. 464-465,

* Eduardo Lora v José Antonio Oeampo, “Politiea macroecondmica y distribucidn del
ingreso en Colombia: 1980-199H)7, en revista Coyuntura economica, volumen XV, N 3,
Fedesarrollo, Bogotd, pp. 123-127,

* En otro trabajo mostré que la politica economica y de desarrollo del gobierno de
Betancur no representaba, en sentido estricto, una ruptura con el neoliberalismo. El “atajo”
proteccionista fue transitorio y tvo propositos muy pragmaticos. En verdad, este pohierno
daria continuidad a lo que aqui se ha denominado como la “instalacidn de la politica
necliberal”. Véase Jairo Estrada (1984), “Crisis capiralista y Camlve con equidad”, en revista
Estudios marxistas, N 26, Bogota, pp. 5-29.

‘' “El gobierno de Betancur se caracterizo por un fuerte discurso populista en mazeria
social que daba eontinuidad al discurso de lo social que venia de la déeada de los setenta,
En este campo seria muy notoria la demagoga de los diferentes gobiernos s acaso se
hiciera un balance entre los compromisos anunciados y las ejecutorias de politica. Betancur
proponia, por ejemplo, el mejoramienta de la calidad de vida, ¢l bienestar campesing, el
desarrollo regional equitative, la participacién creciente de la comunidad yla afirmacion
de la identidad cultural”, Camdiio con sgeiidad, op, cit, pp. 40-48,

' Eduardo Lora y José Antonio Ocampo, op. cit., p. 128,
" Thid,

" Junguito habia propuesto que se suscribiers un acuerdo de contingencia (stand &y con el
FMI. Betancur desestimé esa posibilidad y selicitd a su equipo econdmico la bisqueda de
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otras alternativas, pues el gobietno quera salvaguardar su imagen internacional progresis-
ta. Ihid.

1} Derna ricla [POr COMSUTIO, mas demanda por :i.n*i’El.‘Eiﬁﬂ, mes demanda pot gasto -[Puh]_[cﬂ}
" Ciertamente ¢l reinicio de las exportaciones de perdleo y las ventas de carbon se
encontraron con una depresion en los precios de estos productos minerales en los mercados
internacionales. La posterior mejoria en la simacion de esos mercados influyd favorable-
mente sobre el sector externo.

'" Véase Jairo Estrada (1985), “Gomez y Barco: conservadores de nuestro tiempo™, en
tevista Margen Izquierda, N” 3 Bogoud, pp. 15-17; y "Gomez y Barco o 12 continnidad en
el dominio de los monopolios”, en revista Margen Tzquierda, N” 4, Bogotd, pp. 11-14,
% El plan llegd a considerarse como “un plan para ¢l sector pablico, que busea imponer
una nueva regulacion de las actividades econdmicas y sociales en ¢l paiz [..], apoyado en
una nueva vision sobre los mecanismos de articulacion de las relaciones entre la sociedad
civil v el Estado”, vatios autores (1988), Comentarios sobre ¢f plan de economia social, Fescol,
Bogotd, pp. 7-8.

" Jorge lvin Gonzilez (1988), “La economia social en un contexto de desarrollo
econdmico”, en: varios autores, Comentarios..., op. cit, pp. 5-38,

* “Fomentar las exportaciones agricolas unge Barco”, diano El Tiempo, 17.06.1985, p. 8¢,
% Yair Estrada (1988), op. cit ‘

2 Jairo Estrada (1989), “Ante la revancha social”, en revista Margen lequierda, N 10,
Bogotd, pp. 23-25.

* La politica econdmica s¢ entiende aqui en sentido amplio, no circunscrita exclusivamente
a la politica macroecondmica, Véase Juan Cuadrado R. (coordinador) (1997), Introducridn
a fa politica econdmeica, McGraw Hill, capimio 5, Madnd, pp. 133-193,

“ Existe evidencia que demuestra que las reformas esenciales generalmente han resultado
de recomendaciones o de acuerdos con organismos mululaterales como el FMI, el Banco
Mundial o la OMC.

“ En rigor, debetia considerarse eomo referente inicial el Programa de modernizacidn de la
ecomamia colambiana, expedjdn en febrero 22 de 1990, durante la admuinistracion de Virgilio
Bareo, mediante el documento Conpes N" 2465.

* Véase Camilo Gonzdlez (edivor) (1993), B/ fin def nealiberafisma: of neoestrwcturalisme y modelos
alternativar peara ef desarrollo econdmico y social, Indepaz, Bogori,

“ Al respecto, ver el capitulo 3 de este trabajo,

* Francisco Posada de la Pena (1991), “La reforma del régimen laboral”, en Apertwra y
srodernigadian. .., op. cit., pp. 45-58, Alvaro Uribe Vélez (1991). “;Por qué Ia reforma laboral?™,
en Apertira y crecindento,.., op, cit, pp. 59-71,

* El répimen de retroactividad consistia en que los aumentos de salario afectaban la
totalidad de las cesantias causadas, incluso la parte que hubiere sido retirada previamente
por ¢l trabajador.
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¥ Ver Fernando Botero Zea (1991), “Es urpente reformar el sistema de seguridad social”,
en AAperisra y medernizaciin..., op. civ, pp. 73-80,

¥ Edvardo Lora (1991) “Reformas para la modernizacién de la economia colombiana™,
en Aperdang y modeenigadon..., op. ct., p. 24.

¥ Ibid, p. 15. Los CERT, por ejemplo, que habian surgido como un incentivo a la
exportacion en la fase anterior de acumulacion, fueron sometidos a un proceso de desmonte
gradual. En el marco de una politica de apertura, ese instrumento es considerado comao
an subsidio gue distorsiona la libre formacion del precio y genera unas condiciones
artificiales de competitvidad.

* Veéase al respecto el documento Conpes, N® 2494 de octabre 2% de 1990, “Decisiones
sobre el programa de apertura econdmica™.

* “Antes de iniciarse el proceso de apertura, en febrero de 1990, el 38,9% de las posiciones
arancelarias se encontraban en un répimen de libre importacion, 60,1% requeria licencia
previa y el 1% restante era de prohibida importacidn, Al terminar el gobierno de Barco se
habian pasado del régimen de previa al de libee 16,7%% de las posiciones...”. Thid., p. 16,

* La desgravacion arancelaria condujo, por otra parte, a un cambio sustancial en la estructura
de tributacidn, como se verd mis adelante.

* Ibid., p- 17,

¥ Ver, Javier Fernindez Riva (1991}, “Un marco para el desarrollo del sector financiero”,
en Aperiira y modernizacidn,.., op. cit, pp. 135-175, y Luis Alberto Zuleta Jaramillo (1991),
“Una reforma financiera para la década del noventa”, en dpertura y modernigacidn. .., op. oit.,
pp. 177-187,

# Juan Camilo Restrepo (1991), “Las reformas al estatuto cambiario y la apernura”, en
Apertara ¥ modernigaciin..., op. cit, pp. 83-111, v Carlos Caballero Argaez (1991), “Apertura
econdmica v apertura cambiaria”, en Apentera y modernigacion..., op. cit., pp. 113-117.

* En el mismo sentido se podria interpretar la fijacion de barreras de entrada con el
establecimiento de capitales minimos para las diversas actividades financieras, Ademas de
la “proteccion al usuatio™ financiero, que ya en los primeros afios de 1980 habia sufrido
los efectos de la especulacion financiera, se trataba de una medida para favorecer a los
grandes capitales,

W Eduardo Lora, “Reformas para...”, en ~Apertira y maderinizacidn, op, cit., p. 28. Segin la
ley, los parrimonios saneados no serian objeto de investgaciones o sanciones cambiarias

pata los activos poseidos en el exterior con anterioridad al 1% de septiembre de 1990,
Thid., p. 32,

" En la reforma cambiaria se establecieron, én todo caso, controles selectivos y posteriores
a las operaciones efecruadas por |os intermediarios financieros autorizados por parte de la
<  Supenntendencia de Control de Cambios.
¥ Eduvardo Sartmicnto Palacio, Juan Pablo Arango, Enrique Daza y Fabio Diaz (1997), Apertua
_ peivabisrin de dar felbcosmenicaciones, Ediciones Cederrabajo, Santaté de Bogoud, p. 167,
 Ibid.
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“ Thid.

* Armando Montenegro (1991), “El sector piblico en el plan de desarrollo del presidente
Gaviria”, en Agertura y modernizagion..., op, cit,, p. 255,

“ Ibid., p. 265-266.

1 La politica social del neoliberalismo s asistencialista, con visos de populismo; descansa
en gran mediula sobre la capacidad de las “capas medias”™ para aguantar sus efectos y
produce un empobrecimiento tendencial de esta poblacidn,

i Saloman Kalmanovitz (2002), “Constitucidn y modelo econdmicn”, en: varios autores,
= debate a fa Consfitnetdn, Universidad Nacional de Colombia, Facultad de Derecho, Clencias
Politicas y Sociales, Institueo de Servicios Legales Alternativos, ILSA, p. 125,

2 Oscar Mejia sostiene que en la Constituyente se enfrentaron dos proyectos paoliticos:
une neoliberal y otro socialdemocrata, Mientras que el primero contenda una vision
precisa de los aspectos centrales de la politica necliberal que habrian de incorporarse al
texto constiucional, el segundo poseia una plataforma centrada en el discurso del Estado
social de derecho (y de los derechos fundamentales), Aunque en el texto constitucional
se aprecian ambos enfoques, habtia triunfado el proyecto de los ncoliberales, Véase,
Osear Mejfa Quintana (2002), “La constitucionalizacion de la mentira”, Bogotd, D.C, en
wWwwespaciocritico.com

U Al respecto véase, por ejemplo, Rodeigo Uptimny (2002), “Constitucion de 1991, Estado
social y derechos humanos: promesas incumplidas, diagndsticos y perspectivas™, en: varios
autores, Ff debate a fa Consfitweidn, op. cit,

! El concepto proviene de la teoria constitucional alemana, Véase Norbert Reich (1985),
Meveado y derecho. Teoria y prasas ded devecho scondmico en fa Repitblica Pederal de Alemania, Barcelona,

2 Oscar Mejia Quintana, op. cit.

#% No se entrard a debatir s1lo que caracteriza esencialmente a una economia capitalista es
¢l mercado, ni tampoco la separacion conceptual entre Hstado y mercado, como s se
wratara de dos esferas completamente distintas, Tal separacion es la que permite hablar,
entre otras cosas, de la llamada intervencidn del Estado en la economia, justamente para
corregir los “fallos del mercado”, El enfoque de economia politica que se sostiene en este
trabajo supone cualquier examen del Estado o del mercado como formar de la relacion
social capitalista,

M Morbert Reich, op. cit., pp. 68-72,
* En adelante CP

= De nuevo es conveniente recordar que, ¢n una perspectivit de economia politca, la
Yeconomia sovial de mercado™ es uha fews de la economia capitalista.

A manera de Hustracion, el ordenamiento constitucional en materia de servicios publicos,
al establecer que éstos pueden ser prestados por el Estado o por los particulares, facilito
desarrolios legﬂles que forearon PIOCESDS e prh.rati;r,acir’:un {1&}' 142 de 1994). Para algunos
intérpreres del ordenamiento, el uso reiterado del adjetivo gfisense seria una manifestacitn
de fo meoiiberal incotporado en la Constitucion,
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" Las politicas de desregulacion presumen que el Estado interviene para dejar de intervenir
y regula para dejar de regular; vo mis bien creo que no es que no intervenga o regule, sino
que simplemente o hace de otra manera.

# Mo se pretende hacer aqui un andlisis del ordenamiento constitucional en matena de
b]aﬂ{'atiﬁn, tan solo se busca resaltar los aspectos mas relevantes para la construccion de
un orden neoliberal. Sobre ¢l régimen de planeacion en la Constitacion de 1991, wease
Cesar Vallejo Mejia (1996), “La plancacion en la Constitucion de 19917, en: varos autores,
Constitasion econdmice colombiana, El Navegante Editores, Santafé de Bogor, pp. 234; y Jairo
Fstrada Alvarez (1992), “Tendencias de la plancacion econdmica v la nueva Constinacidn
Polinea de Colombia, en Revista institucional de la Universidad Ineca de Colombda, N® 3,
Santafé de Bogoti,

* En senddo estricto, la planeacion econdmica no aparece con la Constitucion de 1991, El
primet documento de plan nacional de desarrollo fue el Plan decenal de desarrollo. Véase
Jaire Estrada Alvarez (1994), “Planeacién v acumulacion de capital en Colombia™, en
Hefas Feondmeicar, revista de la Facultad de Economia, Centro de investigaciones economicas,
Universidad Central, Bopoti. La nueva cares da cuenta de la decisidn politica de mwridigar la
planeacion. BEn adelante los planes de desarrollo tendrian Fuerza de ley,

" Los defensores del régimen de planeacion destacan su cardcter participativo merced a la
institucion del Consejo Nacional de Planeacion, mieniras que los criticos detinen tal instancia
como una forma de participacidn subordinada, El organismo es de caricter consultivo,
sirve de foro de discusion, v en su composicion incide el presidente de la Repuiblica

{articulo 340 CP).

“ Mo se menciona La reealusidn pacifica 1990-1994, pues se trata de un plan de desarrollo
que, por formularse con anterioridad a la Constitucion de 1991, no tuvo los procedimientos
aqui comentados y no adquind, por ranto, fuerza de ley

i Los congresos gue se han conformado en el periodo examinado siempre han constituido
mayorias dociles y poco auténomas frente al poder ejecutivo. Las leyes del plan han
contado con su aprobacion merced al otorgamiento de [ormas disfrazadas de los prohi-
bidos auxilios patlamentarios,

" Aungue Io alcances de la ley del plan han sido objeto de examen por parte de la Corte
Constitucional, no ha habido adn pronunciamientos de fondo sobre esta temdtica. La ley
508 de 1999 fue demandada por presunta vulneracion de la unidad de materia, pero la
Corte no se ocupd de ese aspecto, sino fue declarada inconstitucional por vicios de
procecdimiento, Ver sentencia C-557-2000. El plan de desarrollo del gobierno de Uribe
fue demandado, entre otras cosas, por esta problematica en torno a la unidad de materia.

" Mo se pretende agui un andlisis del ordenamiento constinacional en materia de presupuesto,
Un examen amplio se encuentra, por ¢jemplo, en Hugo Palacios Mejia {1999), Lo sconomia
ent &f derecho constitugional colpmbiane, capitulo 3, Biblioteca Vigente, Sanrafé de Bogotd.

6 il articuln 358 de la Constitecion Politica definid, por su parte, que se entiende “por
ingresos corrientes los constituidos por los ingresos tributarios y los ingresos no tributarios
con excepcion de los recursos de capital™,
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“ Transferencia automatica como garantia de la oferta piiblica, incremento gradual hasta
aleanzar un nivel adecuado de atencidn de los servicios prestados en educaciaon y salud -
en el cazo del sirnado fseal— ¥ de atencion de necestdades biasicas insatisfechas ¥ de reduc-
cion de los niveles de pobreza en el caso de las participaciones municipales.

* Para el Lstado se manmvo, en todo caso, “la repulacion, el control y la vigilancia de
dichos servicios”,

P En el sentido de fue e53 institucion es antedor a la Elﬁp[ﬂntﬂ;dﬁﬂ de las [.M:ﬂ.lth'.as nealiberales,
coma lo demuestra, por ejemplo, la experiencia del banco central alemin Bundeshank, Al
respecto, véase la tercera parte de esie trabajo.

™ Los alcances del régimen de autonomia se encuentran, entre otros, en: Franciseo Ortega,
“La banca central en la Constitucidn de 1991%, Roberto Junguito Bonnet, “La independencia
del banco central y el control de la inflacion™, Maria Mercedes Cuéllar, “Competencias
cambiarias, monetarias y crediticias del Banco de la Repiblica™, en: vanos autores (1996),
Comsfilsecion ecomdmica colpmeiana, op. cit, \

! En presencia de una composicion de la junta en la que ha predominado y predomina la
tecnocracia neoliberal existe unanimidad pero para no conceder créditos al gobierno:
hacerlo, en la perspectiva de los neoliberales, enviaria sefiales equivocadas y alentaria la
mflacion,

2 Incluida la creacion de nuevos tributos o la modificacidn de los existenees, en forma
transitora.

“* Marca Velilla, “Reflexiones sobre la Constitucidn econdmica colombiana”, en Censtitagiin
SrONGRIG, O cit., pp. G5-1006.

*Y demas arriculos relacionados con la regulacion de la propiedad, entre otros, los
articulos 59 al 64 de la Constitucion de 1991.

** Esa instrumentalizacidn es expresiva del “doble cardcter del derecho™ de la economia:
“Por un lado, organiza los procesos que discurren conforme a las reglas de una economia
de mercado, poniende a su disposicion normas e instituciones (en cspecial, el contrato, la
propeedad privada, el derecho a la propiedad industrial, etc.); por otro, se convierte en un
instrumento del Estado para ejercer su influencia en dichos procesos v, al mismo tiempao,
para obtener la consecucion de determinados objetivos de politica (soctal)”. Norbert
Reich, Mercads y devecho, op, air, p. 61, En ¢l supuesto de una colision de intereses entre ¢
Estado y los demds agentes econdmicos, por via normativa, los agentes econdmicos
también pueden forzar una eonfigurscidn de la normatividad que de cuenta fielmente de
sus intereses. La autonomia de un interés de Estado podria entenderse en el sentdo de una
pmdu-:ci{ﬁn de normatividad que diera cuenta del interés capitalista en general, no de
intereses capitalistas particulares,

" Para el caso de los servicios piblicos, el proyecto se debia presentar “dentro de los tres
meses sipaientes a la instalacion del Congreso de la Repablica™; para la actividad financiera,
bursatil y aseguradora, “en [a primera legislatora posterior a la entrada en vigencia de esta
Constitucion™.

T Se le llamd el *Congresito”,
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aj “Expedir normas que organicen la Fiscalia General v las normas de procedimicnto
penal.

by Reglamentar el derecho de tacela,

¢) Tomar medidas administrativas necesarias para el funcionamiento de la Corte
Constimacional y el Consejo Superior de la Judicatura.

d) Dxpedir el presupuesto peneral de fa nacidn para la vigencia de 1992,

£} Expedir normas transitorias para descongestionar los despachos judiciales™.

" Esta triada institucional se constituyd con lo mis granade de la “intelectualidad orginica
del capital” y de la tecnocracia neoliberal, v su papel ha sido fundamental en la construccion
de un orden neoliberal a lo largo de los dltimos trece afios.

* Hn el discurso de posesidn, en una ticita alusidn a la politica de apertura de Gaviria,
Samper sefalid: “La politica social en mi gobierno no serd la hermana menor de la politica
economica. Vamos a demosttar gue si se puede hacer politica econdmica con critetios
sociales ¥ politica social con criterios econdmicos”, en: discurso de posesicn del presidente
samper, diano Bl Tiempo, 8081994, p, BA.

®l Esta tesis la desarrollé en mis trabajos “Elementos para una caracterizacidn de la polities
economics v social del goblerno de Samper” v “Retlexiones sobre inflacion v salarios cn el
Pacte secdal”, en Hojas Bcondomicas, revista de la Facultad de Bconomia, Centro de
Investigaciones Econdmicas, N® 2 y 4 (respectivamente), Universidad Central, Bogotd, 1994,
5 El sisterna de sepuridad =octal de Chile, creado durante la dictadura de Pinocher, era el
referente a seguir, sepin el gc-bj.ernu.

" Los bonos se calculan segun el valor actualizado, a 30 de junio de 1994, de los aportes
realizados por el afiliado. Tales aportes se definen de acuerdo con el salario promedio
para la fecha,

M Vease proyecto de ley N™ 34 de 1992, 0, 9,

# Dejd abierta la posibilidad para que “las entdades descentralizadas de cualquier orden
tettitorial o nacional, cuyos propietados no deseen gue su capital esté representado en
acciones, (adopten) la forma de empresa industridl y comeraial del Esrado™ (articulo 17,
paragrato 1%,

# Dada la critica situacion de muchas empresas de servicios publicos, la capitalizacion
para sancar 13 stmacion fifanciera se ha convertido en tabla de salvacidon. En P'I_'tﬁﬂl‘lli_‘.i:-t e
insuficiencia de recursos, la capitalizacion apatece como apoidn para emprender, por
ejemplo, inversion de innovacion o para consolidar o disputar presencia en ¢l mercado,
¥ Laley 142 de 1994 también tiene incorporado el discurso del Estado social. Fl desarrallo
normativo ocutre, como en el caso de la ley 100 de 1943, justamente de acuerdo con el
“mandato consttucional” que, como ya se habia dicho, establecia que los servicios publicos
pueden ser prestados por el Estado o los particulares,

% Una exposicion amplia sobre las transformaciones del sector eléctrico se encuenrra en
mi trabajo “Reestructuracion capitalista y tendencias de regulacion del secror eléerrico
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colombiano™, en: Luz Gabriela Aranpo v Carmen Marioa Lopez (compiladoras) (1999),
Crinbalizacitn, aperinra econdnrica v relacioner fndustriales en América Lating, Facultad de Ciencias
Humanas, CES, Universidad Nacional de Colombia, pp. 366-383,

* “Como resultado de la huelga, se firmd un acuerdo con los trabajadores que determing
constitair "una comision cuya rarea debe ser el estudio de una alternatva para ¢l desarrollo
legmstativo del sector de las telecomunicaciones, consistente en la consideracion de una ley
de gesron especial para Telecom’ que exchaya la enajenacion de la empresa™, Eduardo
Sartmiento &, afl, Aperfura y prinatizaciin,.., op. ct., p. 175,

* Ibid., p. 175.

" Ibid,, pp. 172-182.

* Departamento Nacional de Planeacion, “Balance de los procesos de vineulacidn de capital
privado. Las privadzaciones”, documnento Conpes N 2029, Bogotd, junio 11 de 1997,

 Thid.

* Departamento Nacional de Planeacidn, “Balance macroeconémico 2000 v perspectivas
para 20017, documento Conpes N 3099, Bogota, diciembre 29 de 2000,

* Documento Conpes 3008, 23 de junio de 1998, p. 1.

* Tal mtencion fue declarada inconsttucional por la Corte Constitucional mediante la
sentencia C-481 de 1989,

¥ Articulo 342 de la Constitucion de 1991,

*# Articulo 352 de la Constitucion de 1991.

" La crists del sector condujo a la declaratoria de la emergencia econdmica (decreto 2331
de noviembre de 1998), Al amparo de la emergencia “se adoptaron las primeras mecdidas
encaminadas a otorgar alivios a los usuarios de créditos hipotecarios, v de esta manera,
evitar un mayor deterioro en la calidad de la cartera de los intermediatios financieros,
También se dictaron normas para proveer al Fondo de Garantias Financieras (Fogafin) de
los recursos ¢ instrumentos necesarios para apovar el saneamiento del sector financiero. El
segundo grupo de medidas se onentd al saneamiento y fortalecimiento patrimonial de las
entidades que han presentado un deterioro, Con este propdsito se cred una linea de créditos
para la capitalizacion de la banca privada (resolucitn 006 del Fogafin}; se adoptd un
programa de saneamiento y reestructuracion de la banca piblica con miras a llevar a cabo
s privatizacion en el ano entrante, salvo para el caso del Banco Agrario; v se realizaron
intervenciones directas en entidades privadas”, Departamento MNacional de Planeacion,
“Balance macroeconimico y perspectivas para el ano 20007, documento Conpes N®
3061, Bopotid, diciembre 23 de 1999,

" El cambio en la forma de calcular el UPAC (inflacién mis DTF), sepiin decision de
la junta directiva del Banco de la Republica tomada en 1992, se convirtio en uno de los
factores explicativos de tal situacion, La Coree Constirucional considerd (siete afios después)
en las sentencias C-T00 v C-747 de 1999, que la neeva formula violaba la Constitucion
de 1991 pues conternplaba la capitalizacidn de intereses. Debido a ello, el gobicrno se
vio obligado a tramitar en la sepunda legislatura una nueva ley de vivienda (ley 546 de
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1999}, mediante Ja cual —con la creacidn de la UVR en lugar del UPAC— se salvaguardd el
negocio financiero.

* Junto a los decretos de la emerpencia econdmica de 1998, debe considerarse la expedicion
de la ley 550 de 1999, conocida como la ley de intervencidn econdmica, que tuvo el
proposito —segun el gobierno— de imponer “acuerdos de reestrocturacion”™ a empresas
del sector real y algunas entidades rerritoriales para evitar un colapso que arrastrara también
al secror financiero y le permitiera a esas emptesas v entidades recuperarse.

"% Véase, Ministerio de Hacicnda y Crédito Piblico (1999), “Acuerdo extendido de
Colombia con el Fondo Monetario Internacional”, Santafé de Bogord, diciembre 3; y,
Ministerio de Hacienda v Crédito Pablico (2002), “Acuerdo sawd fy de Colombia con el
Fondoe Monetario Internacional”, Bogota, dicembree 2 de 2002,

" “Acuerdo extendido..”, op. cit, pp. 29-30

" Tal ex ¢l caso, por ejemplo, de la reforma a la ley 100 de 1993, que si bien representé un
avance en la politica neoliberal, no logro eliminar los regimenes de excepcion en ese
momento vigentes, También sc podria menconar la retforma tributaria terntonal, la cual
no ha lograde ser tramitada, al parecer por razones politicas (foertes resistencias locales).

195 La “linca del ajuste™ venfa, en todo caso, desde la administracion de Ernesto Samper,
En ese gobierno se habia aprobado la ley 344 de 1996, con la que s¢ buscod racionalizar v
disminuir el gasto piblico e, igualmente, otorgd facultades al presidente de la Republica
para suprimir o fusionar organcs, dependencias y entidades de la rama ejecutiva del orden
nacional. También durante ese gobierno fue aprobada la ley 358 de 1997, que reglamentd
el artculo 364 de la Constitucion Politica sobre endeudamuento v capacidad de pago
territorial e introdujo una serie de requisitos para evitar que las entidades territoriales

adquirieran deudas euando su capacidad financiera no se lo permitiese,

" En el mismo sentido puede interpretarse la creacion del Fondo de Pensiones Terri-

toriales, el cual es financiado parcialmente con cargo a los recursos del sistema general
de participaciones,

L) puntos para €l perfodo 2002-2005 y 2.5 puntos para el periodo 2006-2008. Véase el
acto legislativo 01 de 2001.

"® Un anilisis extenso de la reforma al régimen de transferencias lo realicé en 2002 en m
libte Iiges y nuevar caminor hacia la privatizacion de la edveaciin peilsica, Unibiblos, Universidad
Nacional de Colombia, en el capitulo tercero denominado “Un nuevo orden constitucional
para el ‘ajuste fiscal’ y la prvatizacion. El acto legislativo (1 de 2001%, Bogora, pp. 83-127.

% Un anilisis extenso de [a ley 715 de 2002 lo realicé en el capitulo “Viejos y nuevos
camings hacia la privatizacion. La ley 715 de 2001”, del libro igor y smevos.., 1bid., pp.
131-161.

"9 La ley 715 de 2002 es una ley “municipalizadora”,
" “Acuerdo stand by, ", op. cit, pp. 23-24,
" 1bid., p. 14.

B Thid,, p. 11.
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Ibid, po 12
"** Thid.

"8 Véase Jairo Estrada Alvarez (2003), “Produccidn del discurso y polftica neoliberal”, en
Taller, revista de analisis de la actualidad politica, N® o, pp. 12-19,

" Véase Jairo Estrada Abvarez (2001), “Elementos de coonomia politica”, en Jairo Estrada
Advarez (editor) Plas Celowlda. Fasaypos ardticns, Universidad Nacional de Colombia, Facultad
de Derecho, Ciencias Politicas y Sociales, Bogo, pp. 27-61.

"% “Lag iniciativas econdmicas y politicas de mayor envergadura que EE.ULL desarrolld
hacia Latinoamérica durante toda la ‘guerra fria’ estuvieron claramente orentadas por la
consigna general de Tuchar contra el comunismo’. Jaime Estay, Ef Aoverda de Libre Comervio
de das Amiricas (Alea), la integracion latinoamericana y las fareas de la izgwierda, México, 2001, pp.
34 (mimedgrafa),

" Cumbre de las Américas. Declaracidn de principios. Pacto para el desarrollo v la
prosperidad: democracia, libre comercio v desarrollo sostenuble en las Américas, Miami,
diciembre de 1994, Resulra cuando menos curioso que en la “cumbre™ ¢l reconocimiento
del problema de la deuda externa no se haya acompafado de formulacion alguna para
enfrentarlo. Los firmantes de la declaracidn se limitaron a reconocer “que a pesar de los
avances considerables en la solucidn del problema de la deuda en el hemisfeno, la carga
que representa un clevado endeudamiento externo contnua obstaculizando el desarrollo
de algunos de nuestros paises™,

1% El plan de accion disefié también linecamicentos de politica pars “la preservacidn y el
tortalecimiento de la comunidad de democracias de las Américas, [.] la erradicacion de la
pobreza y la diseriminacion en nuesero hemisferio (v) la garantia del desarrollo sostenible
v Ia conservacidn de nuestro medio ambiente para las generaciones futuras™, No es objeto
de este trabajo abordar los alcances y desarrollos de estos propositos; solamente se
considerard lo pertinente para la concrecion del Alea. Veéase Cumbre de das Americas, pian de
aceign, Miami, diciembre de 1994
* Ihid.

% Thid.

12 Thid.

' Antecedentes del proceso del Alca, warwfraa/alea
% Ihid.

1% Para el desatrollo de esta parte del trabajo me apoyo en el segundoe borrador del Alea,
dado a conocer en la reunion ministerial de Quito (Ecuador) el 1° de noviembre de 2002,
El texto de Miami de 2003 no registra cambios sustantivos,

"I El hecho de que casi tode el texto del borrador del Alea se encuentre entre paréntesis
muestra la distancia adn existente respecto del posible texto definitivo,

128 Thid., articulo 1%,
' Ibid., ardculo 27,
¥ Ibid., articulo 25,
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M Alea —Area de Libre Cometcio de las Américas (2002), borradores de acuerdo, capitulo
sobre inversion, articulo 16, Quito, en: www. frag-alca.org

22 Alea —Area de Tibre Comercio de las Américas (2002}, borradores de acuerdo, capitulo
sobre servicios, ardeulo 17, Quito, en: wwwttas-alca.org

1 Thid., articulo 1°.

" Alca — Area de Libre Cometcio de las Américas (2002}, borradores de acuerdo, capitulo
sobre compras del sector publico, articulo 1%, Cuito, en: wwwftaa-alca.org.

5 Alea — Area de Libre Comercio de las Américas (2002), borradores de acuerdo, capitulo
sobre subsidios, antdeping v derechos compensarorios, Quito, en: www.ftaa-alca.org
Wi Alea — Arca de Libre Comercio de las Américas (2002}, borradores de acuerdo, capitulo
sobre politica de competencia, articalo 1%, Quito, en: www: fraz-alca.org

137 Alca — Area de Libre Comercio de Jas Améticas (20012}, borradores de acuerdo, capitulo
sobre inversion, articulo 11, Quito, en: www.ftaa-alca.ong

%], Ninguna de las partes contratantes podri imponer o exigit, salvo disposicion legal

contrara, alguno de los requisitos sipuientes, con respecto al permiso para €l establecimiento,
expansion, mantenimiento o adquisicion de una inversidn: a) [exportar un determinado [Bpoy

nivel o porcentaje de [bienes] [mercancias] o servicios;] b) [alcanzar un determinado grado o
porcentaje de contenido nacionaly] ©) [adquirir, utdlizar u ototgar preferencia [de compra) a [los]

[bienes producidos] [mercancias producidas] fo a servicios prestados] [o 4 los servicios provistos|

en su tetritotio [, o adquirir bienes] [de productores] [de personas] [o servicios de prestadores
de servicios] [o adquirir mercancias o servicios de personas| [de su territorio] [en su terftoniol;
[o]] d) [relacionar en cualquier forma el volumen o valor de las importaciones con el volurnen

o valor de las exportaciones, o con el monto de las entradas de divisas asociadas con [dicha)

[esa] inversion,] [establecer cualquier upo de relacion entre el volumen oel valor de las
importaciones v el volomen v ¢l valor de las exportaciones, o con el volumen de las afluencias
de divisas extranjeras con esas inversiones)] &) [restringir las veneas en su tertitorio de [los bienes]

[las mercancias] o servicios que tal inversion [produzea o preste] [produce o presta] relacionando
de cualquier manera dichas ventas al volumen o valor de [sus] [las] exportaciones o a [las],
jganancias que generen en divisas;) £} [transfenr a una persona en su terntono, [tecnalogia,] [una
tecnologia particular] un proceso productivo u otro eonocimiento [reservado] [de su propiedad]

[, salvo cuando el requisito se imponga [o el compromiso u obligacidn se hagan camiplir] por
un tribunal judicial o administratvo o autondad|competente,] [de competencia)] para reparar
una supuesta violacion a las leyes en mareria de competencia o para actuar de una maneta gue
no sea incompatible con otras disposiciones de este [acuerdo] [tratado]); o] g) [[actuar como el
proveedor exclusivo de] [proveer exclusivamente del termitorio de la parte] [los bicnes] [las

mercancias| que [produzeal [produce| o servicios que [preste] [presta] para un mercado especifico

] regional o [para el mercado] mundial,]”, Ibid., andcalo 7%,

% Thid., articulo 8.

W Sefiala, en todo caso, el proyecto de normatividad las situaciones de excepcidn: “las
pattes podrin impedir la realizacion de transferencias, por medio de la aplicacion
equitativa, no discriminatoria y de buena fe de sus leyes en los siguientes casos: a) quiebra,
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insolvencia o proteccion de los derechos de los acreedores; b) emisidén, comercio ¥
operacion de valores; ¢) infracciones penales; d) informes de transferencias de divisas u
atros Instrumentos monetarios; o garantia del complimiento de fallos en procedimientos
contenciosos”. Thid.

¥ Ihid., articulo 10,

192 Alea — Area de Libre Comercio de las Américas (2002), borradores de acuerdo, capitulo
sobre propiedad Intelectual, articulo 11, Quito, en: www.ftaa-alca.org

143 Thid., seccian 6, articulo 12

'# Ihid., seccion 4, articulo 17,

143 Thid., seccidn 5, articulo 82,

19 Thid., seccidn 7, articulo 2°,

147 Thid,, seccidn 8, articulo 3°,

1#% Thid., seccidn 9, articulo 10.

" Alca — Area de Libre Comercio de las Américas (2002), borradores de acuerdo, capitulo
sobre agricultura, articulo 6% Quito, en: www.ftaz-alea.org

10 Thid., articulo 11.

7 Thid,, articulo 15.

12 Ibid., artieulos 18 y 22, respectivamente,

150 Alea — Area de Libre Comercio de las Américas {2002), borradores de acuerda, capitulo
sobte solucion de controversias, Quito, artdoulo 23,

M Thid., articulo 37.

3 Saskia Sassen, “Nueva geografia politca, Un nuevo campo transfronterizo para actores
puiblicos y privados”, traduccion de Befiat Baltza, publicado en Malgtader, N" 7,

% Thid,

B Thid.

5 Esta distincidn posee, en sentido estricto, propositos exposinvos: con ella se pretende resaltar
que o que estd en juego en el Alea no son simplemente los intereses de Estados Unidos,
' El Alca impondrd, en consecuencia, un tipo de accidn politica necesariamente de quiebre
del orden institucional.

1A manera de gjemplo, puede afirmarse que la produccion de normatividad econdmica
ha sido prolifica en la OMC, y que, ante el fracaso del proyvecto AMI, incursiond en
campos que trascienden el comercio de bienes y servicios. En igual sentido, deben men-
cionarse las normas internacionales protectoras de los derechos de propiedad, que anticipan
clertos contenidos previstos en el Alca.

"l Es conveniente sefialar que éste trabajo no se ha trazado el propasito de examinar los
posibles efectos econdmicos y sociales del Alea (el impacto de las reformas neoliberales
del Consenso de Washington es ya un indicador por lo demis significativo: la inestabilidad
politica, el desastre econdmico, el aumento de la pobreza y el desempleo en América
Latina y el Caribe son ya expresiones de escenarios probablemente mds apudos y complejos
previsibles en el contexto del Alca).
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TERCERA PARTE

LAS INSTITUCIONES DEL MODELO NEOLIBERAL.
LOS CASOS DE LA PLANEACION, EL PRESUPUESTO

Y LA BAH&A CENTRAL

LAs INSTITUCIONES DEL MODELO NEOLIEERAL

La construccion del modelo necliberal en Colombia se ha acompanado de una
transformacion insttucional de la direceion y la repulacion econdmicas, Pese al discurso
ideolégico sobre las capacidades autorreguladoras del mercado, a lo largo de las altimas
décadas se ha puesto en evidencia que ¢l modelo neoliberal demanda una fuerte direadn
antralizada del proceso econdmico y de la politica econdmica.

En la experiencia colombiana, esta aseveracion se expresa en la constitucion de un
conglomerado institucional que ha sido encargade de la direccion de la economia, el cual
define las orentaciones fundamentales del proceso econdmico y los lineamientos principales
de las politicas de construccion del orden neoliberal. Desde el punto de vista del or-
denamiento, los aleances v las posibilidades de dicho conglomerado se encuentran definidos
constitucionalmente y poseen sus correspondientes desarrollos legales en los regimenes de
la planeacidn, del presupuesto y de la banca central, come se aprecio en la segunda parte
del libro.

Dicho conglomerado esta conformado por el Consejo nacional de politica econdimica
y social (Conpes), el Departamento Nacional de Planeacion (DNP) —que ejerce la secretaria
del Conpes—, el Consejo superior de politica fiscal (Confis) —adscerito al Ministerio de
Hacienda y Crédito Pablico v “rector de la politica fiscal” y coordinador del sistema
presupuestal”—, el Ministerio de Hacienda y Crédito Pablico y la junta directiva del Banco
de la Repablica, Sobre estas institaciones ha recaido el diserio, la concepeion y la implantacion
de la politica neoliberal en Colombia, En su direccidn se encuentra lo mis selecto de la
tecnocracia neoliberal criolla que, junto con el ejército de asesores y consultores, directivos
y miembros de los gremios econdmicos y de los grupos econdmicos, shink fankrs privados,
centros de investigacion y académicos de universidades privadas y de algunas universidades
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publicas, configuran el indefecto de/ capital en 1a actoal fase neoliberal’. El funcionamiento de
dicho indelerto asume la forma de carrusel, por el que circulan sus miembros con una relativa
frecuencia. Los miembros més aventajados de este el —pues en ¢ también existen relaciones
de jerarquia y subordinacion— hacen parte de redes neoliberales transnacionales, a través de
las cuales se vinculan a los organismos multilaterales en cargos de direccion o de consultorda,

En el cnn.glnme—mdu de la direccidon centralizada de la economia las funciones se

encuentran perfectamente delimitadas:

)

b)

En las instituciones de la planeacion se definen los trazos estratégicos y de largo plazo del
modelo neoliberal, aundue también kos asuntos relacionados eon ks decisiones de politca
econdmica de mediano y corto plezo, asi como los critetios de implantacion en el inmediato
plazo de tales politicas (por ejemplo, mediante el disefio de instructivos): Dentro del proyecto
neoliberal, la planeacién no se agota en los planes de desarrollo, aunque €stos son un
cotnponente clave. Sobre los presupuestos de I politica neoliberal, que demanda la existencia
de un consenso por la construccion del “orden de mercado”, la planeacion se erige enun
campo para la organizacion mercantil de la sociedad, en terreno de definicion de las nue-
vas relaciones de Jo piblico y lo privado (de privatizacion de lo piblico) y en instancia de
las transformaciones del Estado, de la ereacidn de nuevos mercados v de la promocion de
la competencia. Como en el caso del presupuesto, la funcion de planeacion se revela de
naturaleza técnica, despojada de intencionalidades politicas.

En lo que atafie a las instituciones del presupuesto, en ellas se definen los lineamientos de
la politica fiscal y de presupuestacion. En el modelo neoliberal tal politica asume, como
va se ha sefialado, la forma de una politca de discipling y austeridad fiscal selectiva, Fsa
politica guarda, por una parte, relacion estrecha con la planeacion —en tanto los planes y
programas deben traducirse a presupuestos—, por otra, se encuentra en relacion de
coordinacion con la politica monetaria y cambiaria, Estas funciones, que podrian consi-
derarse funciones de politica macroeconomica en 1a perspectiva de la repulacidn fonica del
proceso economico (en la politica economica neoliberal se asocian principalmente con
una funcion de estabilizacion y provision de “seguridad macroeconémica”, entendidas
en términes de control monetario y estabilidad cambiana), se han acompafiado de una
funcion de transformacion estructural del Estado. La #oesca de la politica fiscal se ha
convertido en la base argumentativa tanto de la redefinicién del papel y de las funciones
del Estado como de una reformulacion de la politica de ingresos (v de financiacion del
Estado) v de gastos (selectivos) del Estado. Las instituciones del presupuesto desempenan,
ademids, una frcidn de apende-gerfor de las politicas contenidas en los programas de ajuste
del Fondo Monetanio Internacional.

La banca ceneral es la institucion de dicho conglomerado que se ocupa de “regular la
moneda, los cambios internacicnales v el crédito; eminr la moneda legal; administrar las
reservas internacionales; ser prestamista de Ultima instancia y banquero de los establecimientos
de crédito, v servir como agente fiscal del gobierno™ (ardculo 371, CP). Estas funciones
pueden ser concebidas igualmente en una perspectiva de regulagion téomica del dinero y de la
tasa de cambio, También como posibilidad de construccion y consolidacion de una politea
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de desregulacion financiera, gue estimula un modelo econdmico especulativo, al tempo

que propugna por el control inflacionaro (otro de los capitulos de las politicas de

estabilizacion) y produce definiciones sobre las formas de instrumentalizacion de la politica
monetaria a favor del proyecto politico de la “economia de libre mercado™,

El presupuesto de construccion del modelo neoliberal consiste en un funcionamiento del
conglomerado —al cual he hecho alusidn- con fundamento en lo que se podeia definir como
esencial del programa politico neoliberal: la llamada destegulacion econdmica y la disciplina fiscal

Un examen a las instituciones del conglomerado durante los ultimos tres lustros mues-
tra, en la experiencia colombiana, el lngar preponderante que ocupan ellas en la cons-
truccion del modelo neoliberal, Desde luego que, en un contexto de mundializacién del
capital, no se debe sobrevalorar ese lugar: la experiencia de los programas de ajuste
economico del FMI, de los proyectos sociales del Banco Mundial, de las negociaciones
de la OMC, la negociacién de tratados de libre comercio, como ya se sefiald en los ca-
pitulos anteriores, evidencia que las definiciones de politica neoliberal discurren actualmente
en otros escenarios, que bien pueden definirse como la arguitectura de un nuevo sisterna
de poder transnacional,

PLANBACION ¥ AFIANZAMIENTO DE LAS POLITICAS NEOLIBERALES

En el periodo objeto de andlisis de este trabajo se han presentado cuatro planes de
desarrollo:

1. Larewolucidn pacifica, correspondiente al periodo presidencial de César Gaviria,
2 Efsalte social correspondiente a la administracion de Ernesto Samper.

3. Cambio para constrair fa pag, correspondiente al cuatrienio de Andrés Pastrana.,

4. Hada un Estads comunitario, correspondiente al gobierno de Alvaro Uribe Vélez.

D estos cuatro planes, solamente la Rewdeadn pasifes no estuvo sometida —por razones
obwias—a las definiciones y los procedimientos esmablecidos en la Constitucion Politica de 1991,
desarrollados posteriormente en la ley organica del plan (ley 152 de 1994), El plan nacional de
desarrollo del pobierno de Ernesto Samper fue traducido a2 normatividad mediante la ley 188
de 1995; el plan nacional de desarrollo de Andrés Pastrana fue aprobado mediante la ley 508
de 1999, Esta ley, sometida al control de consttucionalidad por parte de la Corte Constitacional,
fue declarada inexequible mediante la sentencia C-557 de 2000); para enfrentar esa situacion, el
gobierno de Pastrana reacciond con la expedicion del decreto 955 de 2000, &l cual fue
declarado igualmente inconstitucional por parte de la misma Corte Constitucional ((-1403
de 2000, Tl plan de desarrollo de Uribe Vélez fue expedido mediante la ley 812 de 2003,

Un examen a los diferentes planes de desarrollo permite afirmar que, con ellos, se esti
en presencia de un instrutnento en el que la polidca neoliberal no siempre sale a flote ni se
toeia evidente, Ello ocurre, en gran medida, debido a los rasgos que asume la produccion
del discurso en los respectivos planes, Io cual implica que no siempre puede mostrarse una
linea de contnuidad, pues los énfasis puestos en ellos paregeran ser distintos.
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En ¢l plan de desarrollo de la Revoducidn paafica, el discurso neoliberal fue mucho muis
explicito, ya que reproducia fielmente y sin omisidn alguna los lineamientos de politica del
Consenso de Washington. Por cjernplo, al caractetizar los rasgos de la politica macroecondmica
se afirmaba en el plan que *las lecciones de politica macroeconomica que deja la historia
economica reciente del pais son claras: de una parte, los procesos de ajuste se deben
complementar con reformas estructurales para estimular la productividad y el crecirmiento,
de modo que, junto con la estabilizacion macroeconomica, se logre una perdurable estabili-
dad de precios y unas sendas de crecimiento del PIB per cipita suficientes para satisfacer las
necesidades bisicas de la poblacidn, Desde el punto de vista macroeconomico, la reforma
mas importante tiene que ver con la apertura del comercio exterior, pero su aporte al
crecimiento serd alin mayor por estar acompanada con una serie de reformas estructurales
adicionales [...]. El proceso de exposicion a la competencia se debe acompaniar con el requisito
del equilibrio macroecondmico. En particular se requiere una rigida disciplina fiscal para
garantizar la estabilidad del nivel de precios y del sector externo, y para permitir un adecuado
desempeno de la inversion del sector ptivado. Igualmente, el desarrollo de la reforma
comercial debe estar acorde con el manejo de la tasa de cambio para evitar que éste se
traduzca en una pérdida insostenible de reservas internacionales, o que se convierta en un
tactor perturbador del ritmo inflacionario™,

El plan de desarrollo de la administracion Samper pretendio mas bien tomar distancia
del discurso neoliberal, con fundamento en planteamientos que entonces fueron
caracterizados de neoestructuralistas, aungue las politicas de esa administracion hicieron
evidente la continuidad del proceso neoliberal de reforma por via legislativa, como se
aprecid en la segunda parte del libro. En particular, fueron notorios los esfuerzos de
José Antonio Ocampo, director del Departamento Nacional de Planeacion, por mostrar
¢l eardcrer “alternativa™ de la politica de Samper frente a lo implantado con la Rewdsgdn
pacifica’, Segin Ocampo, el plan de desarrollo optarfa por una posicién intermedia entre
los manfiberaier “'a los que serfa mejor lamar neoconservadores (que “reclaman que la mejor
politica redistributiva es el libre mercado” y los marxistas, quienes “identifican equidad
con intervenclonismo estatal”™). Con el plan Ef salfo soqa/ se buscaria “incidir sobre la
distribucion del ingreso”, para de esa forma resaltar el matiz “social” de la administracidn
Samper v la diferencia frente a una politica de apertura que sélo contemplaria la exposicidn
de la economia al “libre juego” de las fuerzas del mercado. “Mientras en la Repolscidn
pacifica los conceptos rectores del plan eran los de competencia y modernizacion, en El salto
social son los de equidad y solidaridad™.

El plan de desarrolio del gobierno Pastrana fue una sintesis neoliberal-neoinstirucional,
en consonancia con los “renovados” discursos de politica neoliberal de fines de la década
de los noventa. Un entorno insutmcional distinto, que reconstruyera el “tejido social” v
garantizara un mejor funcionamiento de los mercados, era considerado como premisa
para la construccion de la paz en el pais. Cambio con equidad debia orientarse a resolver
“los dos problemas actuales mas graves del pais [..]: el conflicto social y ¢l desempeno

han

cronomico insansfactorio™,
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El plan de desarrollo de Uribe Vélez, dentro de un marco de referencia estrictamente
neoliberal, ergi6 la lamada seguridad democratica en condicion sine gua non del desempedio
econdmico v social: a partir de su implantacion deberia darse una especie de circulo virmoso
del crecimientn econdmico y del desarrollo social”.

[istas diferencias en la definicion y la onentacion de los planes de desarrollo sefialan
simples madces de convepivalizaniin originados, cn gran medida, en la respectiva situacion
histérico-concreta del plan. El desenvolvimiento de la guerra en Colombia, asi como
percepeitn de kas clases dominantes respecto de su desenlace —en ocasiones con baseen la
negociacién politica, en otras con fundamento en la “solucion militar”— han incidido de
manera central en las configoraciones especificas del discurso de los planes de desarrollo,
Asi por ejemplo, mientras que en Camrbio para consteair fa pag, el eje del plan pareciera estar
en un discurso de paz, en Hada an Edtads comunitario 1l eje se desplazd hacia la salida
militar. El plan de la administracidn de Uribe Vélez estd definido por la tendencia a la
militatizacion de la politica en Colombia y se inscribe claramente dentro de una estrategia
de guerra,

Los matices de conceptualizacion también los podemos encontrar en la definicidon
p]::_:t;'.i.-ja de los ﬁ]:jl:z’rivr}:i del planb de sus Es'rrﬂt::giﬂﬁ, de lo que pﬂ-dfiﬂ definirse como
sus puntos focales, en la definicion del papel del Estado, o de las orientaciones de la
politica social, o de descentralizacion, o de politica fiscal, como se aprecia en el siguiente
cuadro comparativo®,

TENDENCIAS DEL DISCURSD GUBERMNAMENTAL
PLANES DE DESARROLLO 1990 — 2004

QEJETIVO GENERAL

REVOLUCIHIMN  Crear bas cendiciones para dinamizac la ofiton de bienes v seovicios, en el marsao de

PACITICA un Escename macrepconcrmice Couilibradea
Ei SATTO 7 : .
SOCTIAL Comdrrelr wn nusvo Oudndano come base de amn nuevae sociedad,

CARBIOD PARA

CHPNSTRIIR Eisepnr vmn peeion cpue ubieee ol paie de o noeve solse e femin de cpecmmieniiio

LA PAZ sealenildde eon Cobhssnta socinl.
FEACTA U
ESTADRD Conettwecian de un Eseddo eomuantitaiio
CORLTTT ARIC
ESTRATEGIAS

- Infracatruemira aockal.

RES UG Infrasstrucourn Heica,

PACIFICA - Aaencin y fecesobopd.
- Bledin anblencs,
EL SALTO - Hg tatepla n:u:.f r]ar:c-a-nérlﬂtn.
2OCTAL - Betrategia sockal,

- Batintegla econdmica pam ol ompleo

CAMEBICY PARA Flacia vn E-ﬁ':'i\d.'lil parderpaEvo
= Lo recodsirace i del relido sowchnl.

CAORS TR LR
LA PAT Diesnrollo v poz.
- - Las exponmeimes cormes ok e oesartodlo.
ILACLA T - Bmncdac lﬂi:l.ﬂ.‘i-d_‘l:b desmmcpitica.

ESTAD « Impulsar el crecimdentio econdmics y la peneracidn de empden

SIS - onnatrwic ;.»;.lnii,i;l,l;l moga l
L ARG = Inerementnr i eficiencia v la tansparencia del Esmdo
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b‘uur.

FPLIATCY FOCAL

La apertoen edandemios

Bl emploo proslactivo,

Clodaatiidiebdi ¢l jpaax,

Seguidad democnitica.

A PR DEF FESTADD (subsidiaco del meicadod

"L el propdsitn de ba acclon del Eseado oo es, pues, susdidn fes meercadaos ¢ las
comsdaciviies Cenperitivan, s [ArearTieae (ERTETE 3 CEE TN | L A7,

"] el procesao de ajusee insdoucionnl del Hsipdo debe didgicse hacla v peduccidn
e s donterv encddan oo las aotridladies guie piieddene ser dessmpedndas con many o
eficicncin por ol secror pavado®, » 534

"l Esrado puede hacer snis pon 2] desasmollo coondmics concenidnulone en sua
l1h|'iRTl.l'i1’H.'lﬂH anciales bisicas, deshocidndose de funciones que oo e i:.-:tn'-zupnzanden. W
dejando de lnrerveniv en difeientes escemnmpos de la vida econdanica, jx 20,

YR elilermn o o ommdie oorpenoes Tatado gino mejor o peor Faoacdo™, ™ a2R1."
Mlefor Parndo significa tamibidn meoonocer & limpalany = papel del sector pedvada en
mibgsirn prncedo de desarredin” | e v

"Un Eseado phromado por esponsabdlidedes gque no poede ni dene por gué asomie,
v e cede, en Beneoio de toglon, ba sesponssibebicdacd o fue tegiamses 3o b
novmiodad civil on la conduccidn de sus agunror”, oo,

" hteevencion del Badndos s shigraifien gue la esleetin de sesvicior aociales delbs ree
eacineivichd extaeal™, po E27, "] In o major Feomn de aondteaic capitel aocial no o8 .
teaveés de nuhs Esrado, sino medlante la descentmlizacidn y el loimlecimienta de lug
crmranielnclea’, j» 15,

"Up Esendo paredcipntbvo gue invelucve o ln cludndanis en la eonsecucidn de loa
fings soatixlon Lo Estado gerencial quie imvicoia con eficiencin v pusreridnd los
recursos priblicos. % un Berado descemealizado gue privilegie la avroncanin segiensd
cod fineparencie, seaponsobilidad podivies p pavibclpacion eomunisaca®, 5 15,

"HI penosnmn actanl del Herado ax preccupante, Bl cecimbento sxngemdo del gnseo
s En la sostoilbildad de las Anniveas paalelioon vooo b sedondico o soe jomia
vencltaclion H.IJL'iﬂ.Id.'I"l = 7.

"L comupeidn, la poltiqueds han mdnodo bn confinneaa del padblico en o copacidad
del Ferade pmin awredcder aus neceaidodes™, @ 27,

DESCENTRAITEAGIIN (eflciancly v pamicipacicng

") e venenjs de los gobdernos locnles estl dadn por su cescanio a las
coamnmniglndes, periioendo wns wlincion ditecte gintoe ol ananms ¥ el pn:wund-:;_r‘ L
lwee podible el mayor conermd sobee ln calidad del servicio y ls mayore
pelmimendimcion de bmpuestan ¢ tne Fas", jr D2,

"La vinbilidnd de coalouier plan o modelo de despoolle depende de o
funcionilidad de lag nsdoociones pdblicis y privadaz gue lo aoporae. Por ella wo
de lan vértidas ol rliu.n tla dpeTtErs waorHirmen |1::||'Ii|.1l|. axi aie chacliu. In 11 e AT
reiomnnl”, p S07

"] duranse el oo de sransdcidn el palslernd naciogal rll.'l;;.nlw;r.i el
nffanzemicnto de ln descentmlizacian, mediante la planificacido v puedin en marcha
do wn comjunta de accivnes difemenuinles pom consodidas bn estvacium el Eecado ¢
e cwdn wna de sos nivelen |L] e 282,

"[...| e Damdnimenial el (R TRE TR TR AT declcdinde del gl:lhlr.'.l.'l'lu paehvaial, los
deppmanendod, lod digicios, lor municipdos v In comunided oo genersl™, oo 283,

VE] asdennmiento terdearial serd el eje centenl de profundizacicn de ia
depcentmmlizacidn [ p 195

Moo s recuieren ajusres instmwcionales v fiscales pars gamntzar oo mayoer
eficisincin enla presineicn de secvicios o3 un esgqueens desceoiealizadas [,0]7, ™ 153,
"He peguicee ineritociones paiblicas v povacas digpucsrns o desprmodlar acciones

jres Walas y Coijundnd oideniadns b apoval oy l:nl.u':l.tnh:n‘lul' Pengpiaisiballickudes yue lew
han sida srignadas o Ins entidades rermtonalos”, o 201,

"Las medidas de dpce fiscal p de distiibucicn de competencias definbdas o pobe de
Iz Clomsntitvcitn Politics de 1991 han penorado inHexibilichades o insficiencia en el
procia de descencmlizacidn™, o 206,

"ie fetisa paesbinclizar In descentimlizncin mscdinnts L prronmessican oe mecpniyrmee
de puetivipacidn cindadana, el formlecimiento de la capacidad fiscal y de gesrlion de
las pogicrsmes, i elelogrieifn e Connpetgnacing e entidades pacionsics al odvel
tnteymedio del gpobiemo, la coeacidn de un @sgeeeme permanente de evaluacidan de la
slepcentmmlizacidn y la poomocicn de procesos de gescidn v ooedennilennn teigitonnl™,
Pl 22,



H_'I_-'."-.-"C:IT:.I_H:'JI'.:'IH
PACTFICA

EL SALTO
SOCIAL

CAMBIO PARA

COMSTRLUIR
I.A PAZ

HACIA TN
ESTALC
COMURITARIO

ConsTrRUCEION DEL MODELO NEoLiBEraL v Cotomara, 1970-2004

POLFTTCA SOCIAL (focalizacion y subsidios 5 la demanda)

"[...] la palitcs social ao puede considerame en formn aislade de las cuestiones
macreecandaicas y los thl..-_'n'l.-u de desarmallo []7, £ Ed.

"I...] &l plan propone un esfuerzo de focalizacicn en la pn'hiﬁ.n'c'm aEis pobre [, B
R5.
b FE perminendo la competencin de agentes oo gubsmamencales y utiliznndo
rmisvos instrumentos como bof snbsidios a la demanda®, P B5.
Y] enfadzar el concepta de focalizacion de la accion social del Estado hacia bos
Frupos que negquicen mayor considemcion”, po41.

bt 20 P{ﬁlfliq‘ﬂ ancinl se inn‘-gﬂqrﬂ oo la l:.n'll'rin:f. econdmica”, [ oo
"lis] el mapar Enfasis del pasto piblica se didgicd a los mis polbres, para provect las
cafdiciones minimas de hienestar v paicipacian”, p 94,

“La politica social se esmblece como pooddad basindose en o focalizacidn del
gasen [ n oniversalizacidn de los servicios basicos gque exige en la pricrica la
aplicacion de focalizacidn hacia los mis pobres [..]", p. 227,

"Silo g3 posible logr el regenermmiento del tejido social si sc incide de manem
decidida sebie o oportunided de acceso gue los pobies Heven a activos esenciales",
B 2dh,

"La politica social del pobicmes tene que srender wes desafios principales: a)
aumencar la eficiencia del paseo socinl par que los mayores recursos se tEmduecan
en mejores wsultados, by mejorar la focalizaciin del gasto par gue los woarsos
lieguen & 1o mis neceaitados, ¥ ¢} ennsolidar un sistema de profeccidn y asiarencia
social pars mitigar los sfectos pegativos del ajusee fiscal v la volarilidad

A cToecanomica™, (5-20;

POLITICA FISCAEL [discipling, susteddad, eficiencia, privabzacisn)

REVOLUCION
PACIFICA

EL SALTO
SOHMCTAL

CAMBIC PARA
COMETRUIR
LA PAE

HACIA LN
ESTAT
COMUNMITARIC

" 8e wuelve inaplazable ¢l logro de la eficiencia en el gasto pablico™, po 555.

H o ogm chu&::c LI :Igj-_'ln diatipli:l'nl F=cal fraza pamntizar in extabilidad del nivel de
pt'e:iml ¥ del sector exrermo..™, £ Gl11.

"En cada casc se han combinacdo los mecanismos muis eficaces que se conocen p=ra
tjl:i:utnl: el BRSO Pﬂh].it_:q:, tales como bos subsidios a ls demanda, en lugar de In
pml.'n.-:u:iﬁn imdliscominadas de la ofeiea, con las pzformas insttucionales indicadas
cormas e descentralizacidn de unn pae i.n'lr.u::l.ﬂnrt die In ndministmcicn ¥ el contral
de la ncdvidad @staral®, 28 13.

“Con el ohjero de reducir ta dependencia exaperads del fiseo aobre la actrvidad
CXIEML ¥ CIEAr unl estrwcturs trilicrada mas modema vy eatible, la ley 49 de 1920
aumenta el impuesio ol valor agregado del 10% al 12%", @ 68,

"Para increnenmm el gasto pliblico en estas dreas escmrdgcas, el pobiemo no
reducivd los pasios en ottos sectores, hati vso de los recursos que contenapla Ta
politica de cancesionss v prvatizaciones, conrami Con aumenios pevistos en los
recaudis oibatanios ¥ hor inejoms sustanciales en la adminiseeacion toibuatana™, p
[c1

“Se montienen las tasas ]'mi:_m'_'ru.itl'l.r..u de la lfy Gode 1992 .. una |:l|:||.1"r.i-|:~l acova cle
privatizaciones ¥ OSE DOrEATin conceslones en telecomunicaciones. Parm garantizar,
=i cmhull;gn. un balince faacal gn'l}:l pmuwﬂ. duranre rodo el cuarmenin, objstio
fque s consider esencial paea -Eumﬂit o |35 Merns MmacroEConcamicas. . &5
necEsin :-nu.i.ia;-n.l:u.n exfuerzo tdbutane adicional™, p TH.

Y B8 bacen necefadas imedidus adicionales gue amplien o base tobutana, eviten o
inflacidn y raciondlicen, controlen 5 mduzcan los astos del sector piablico, tanoo
el gohicne cemiral como de las entidades terneonales™, p 208, temo [L
"La avsresidad en el presvpocsto Brcal en el 1:|-|::|:|.'|:|-:|u- 1990-2002 o= un vhjetdvo
fu::-]m::u:tml del nusve proetoms macroecondmico’, o 208, wmo 11

ol Hr.'-'hll:mn nswmd desdes un T.un;:-l]u“ I tsres d-; feducte el ddéfici ﬁm, al ¥
:ﬂupemr k. esmnbilidad rmacrocoondmica” | [ (1, ]
"El programn de njusite con el FMI tambidn lmplics s revisidn de s metas v
pmym]nn-:.'l. miac o EContkTiChS PJIiITI.i.l.[‘I:I.I en &l plfm e desarrallo Camlio jrara
construir la paz v el docomenio Conpes 3041 de julic de 999" o 208, rme 11

“La escreegmn de erechimlente del poblvme tene dos pilares fundamentalbes: I
recuperncidn de la scguridad y ¢ ajuste de las finaneas del BEstado®, po 18,

*Dadas las resttesianes Mzcales, el énfasin de la polidea de crecimisnts descansa en
estimnulnr la partiictipscidn privada en seciores cstmatdpioos, aumeniar el impacto do
las inversiones piblicas y eliminar las trabas ¥ ottos impedimentos burocsiticos o ls
inversitn pdvada®™, p 81,

147



JamRo EsTRADA ..EIL\.-'AREE

La existencia de esta diferencia de matices de conceptualizacion consolida una nocién
de “discurso gabernamental” y le da sentido a Ia “alternancia democratica”™ dentro del
maodelo neoliberal, dotindolo de mayores posibilidades de pobernabilidad y legitimidad.
Como va se decid, no necesariamente revela el sentdo fundamental v las orientaciones de
la politica neoliberal, pues ésta aparece desplazada por “otras prioridades™. A ello coneri-
buyen los disefios institucionales del régimen de planeacion, que, en la “parte general del
plan”, permiten dar rienda suelta a la produccion del discurso y a la capacidad argumentativa
nenliberal, demostrando, incluso, su compatibilidad o complementariedad con el orde-
namients del BEstado social de derecho.

El discurso de lo social ha sido, precisamente, un componente clave de la politica
neoliberal, v es por eso que no debe menospreciatse la capacidad del discurso
neoliberal para producir politica social, la cual se concentra, aparentemente, en los
mis de los pobres, ello debido a que los demis pueden ser incorporados al mercado
¥ £5te, CON 5US MecANiSmOS, 5S¢ encarga de resobver los eventuales problemas sociales.
Por otra parte, la politica neoliberal trabaja con el supuesto de que los sectores medios
pueden actuar como “colchén” de los efectos de la politica econdmica. Su nivel
de vida, aun frente a la eventualidad de un deterioto o de un empobrecimiento,
haria suponer un margen relativamente amplio de sostenibilidad politica de las re-
formas estructurales,

Sien el discurso de los planes ha existido el intento de matizar el caracter neoliberal
de la politica, al momento de examinar los “mecanismos idéneos para la ejecucion
del plan® se ha develado el cardcter esencialmente necliberal de las politicas conteni-
das en ellos, Precisamente en este campo, que linda de manera fuerte con el campo de
lo juridico, se han propuesto los debates sobre los alcances de la ley del plan nacional
de desarrollo, Ello fuc notono, en especial, en las pretensiones de la ley 508 de 1999,
con la cual se buscaba transformar el ordenamiento juridico en muchos campos de la
actividad econdmica y social sin tener que recurrir al trimite propio de una ley ordinaria
(reforma) en la respectiva materia”, Tal propdsito se incorpord nuevamente en ¢l plan
nacional de desarrollo Haea sn Bstads comunitario, de la administracion de Uribe Vélez,
¢l cual fue el resultado de una problematica interpretacion sobre el caracter especial
de la ley del plan y sobre el hecho de que “sus mandatos constituirin mecanismo
iddneos para su ejecucidn y suplirin los existentes sin necesidad de la expedicidn de
leyes posteriores” (articulo 341 de la Constitucicon)™,

El examen a “los mecanismaos iddneos para la ejecucion del plan”™ en las diferentes
leyes del plan nacional de desarrollo permite detéctar la gran identidad que éstos
guardan con la politica necliberal. En ese aspecto, los planes de desarrollo se erigieron
en instrumentos para la desregulacion economica, la creacion de nuevos mercados, cl
fomento a la competencia, la redefinicion de las relaciones entre lo pablico v lo privado
(a favor de lo sepundo), la continuacidn de la reforma neoliberal del Estado, la insercidn
asimétrica en la economia capitalista mundial y 1z ereciente organizacidon mercantil de
lo social.
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Desde el punto de vista de la financiacitn, los planes son expresivos de las nuevas
configuraciones de la fase neoliberal. En presencia de planes desfinanciados, se espera una
participacidn creciente del sector privado y de la inversion extranjera; como contraprestacion
a ello, se implantan reformas que estimulen dicha participacian, La “erisis fiscal” del Estado
en un contexto de politca neoliberal lleva al debilitamiento de la inversion publica y a una
privatizacion de las condiciones del creommiento. Hade sn Estado comanitario s un plan
suficientemente ilustrativo al respecto: “para hacer sostenible el crecimiento en el largo plazo,
¢l gobierno llevard a cabo una serie de cambios normativos, regulatorios ¢ institucionales
orientados a propiciar la participacion privada en los sectores de infraestractura, minetda y
servicios publicos. Estos cambios no solo atraerdn mayores inversiones (nacionales y
EAtranjeras), sine que permiticin superar [os fezagos en infraestructura estratégica que, hoy en
dia, constituyen un obsticulo para el crécimiento econdmico™",

» Ensuma, através de los planes de desarrollo se ha asisudo a un atianzamiento de las
politicas de construccion del modelo necliberal en Colombia.

REGIMEN DE PRESUPUESTO Y “CRISIS FISCALY
DEL EsTADOD

-

A lo largo de la década de 1990, la politica del “ajuste fiscal” fue juridiicads. 1.2 expedicitn
de las leyes ordinarias del presupuesto habria de convertirse en otro de los instruméntos
de concrecion de la politica neoliberal y de la construccion de un orden neoliberal en el
sentido posigvo del derecho.

Desde el inicio de la década en mencion se instituyd un discurso (v una politica) de
la disciplina fiscal. Adn antes de la expedicion de la Constitucion de 1991, desde la
década de los ochenta, en el marco de los programas de ajuste con el FMI gue se im-
plantaron en Ameérica Lating, se habia instalado en Colombia una politica de es-
tabilizacion macroecondmica, entendida ésta como una de reduccion del déficit fiscal
v de control de la inflacidn, politica que fue incorporada normativamente en las leyes
del presupuesto,

Lo que se aprecia en los desarrollos normativos son dos aspectos: en primer
lugar, una continuidad en la formulacion de la necesidad del ajuste y la disciplina
fiscal, pues, en principio, en todos los proyectos de ley (y en las leyes) del presupuesto
estudiados en los noventa, es reiterativo un lenguaje de “disciplina fiscal”, “austeridad
fiscal”, “ahorro fiscal™, "racionalizacion del pasto™ v, en momentos criticos, "ajuste
fiscal”; en sepundo lupar, los arpumentos para sustentar la “disciplina” o la “austeri-
dad fiscal” varian. :

Al inicio de la apertura, en los primeros afios de la década de 1990, la consistencia de
las reformas se concebia como estrechamente relacionada con la estabilidad macro-
£COROMICA y €513, 4 5u vez, con la disciplina v la austeridad fiscal; luego, después de aprobada
la Constimucion de 1991, la “disciplina” se argumenta como una respuesta a los re-
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querimientos de gasto que demanda la puesta en marcha de la nueva Constitucion (que
obligaria a recortes fiscales en algunas actividades) v a la financiacion de la “guerra
integral” que se le declard a la insurgencia al finalizar 1992,

Posteriormente, hacia mediados de los noventa, se da inicio a una argumentacion que
se ird consolidando y perfeccionando durante el resto de la década: el costo de las insa
tuciones de 1991 (principalmente de las transferencias) es el causante esencial del déhcit
fiscal y, por ello, de las politicas de austeridad fiscal.

Finalmente, en el marco de las recomendaciones de la “Comision de racionalizacidn
del pasto v las finanzas piblicas™ y de los acuerdos con el FML, se inicid una ofensiva
gradual contra tales instituciones (inicialmente estuvieron en la mira las transferencias
de origen constitucional —aquellas que se hacen a los entes territoriales, la seguridad
social y las universidades publicas— y legal —fondo educativo de compensacion—; mis
recientemente, durante el gobierno de Uribe Vélez, tal ofensiva se amplio contra los
efectos fiscales de las acciones de tutela v del control de constitucionalidad ejercido
por la Corte Constitucional™?).

Independientemente de los cambios argumentales existentes en las politicas de austeridad
fiscal, debe sefialarse que tales politicas han sido atiles para consolidar una estrategia de
financiacion del Estado basada en la implantacion de una estructura de tdbutacion pro-
fundamente regresiva (en términos soctales) y en un creciente endeudamiento pablico (en
un “salto mortal” propio de malabaristas, éste aparece como consecuencia v no com o
causa del déficit fiscal).

Tras cerca de dos décadas de politicas de ajuste, empero, lo gue se ha apreciado en
Colombia ha sido una inusitada expansidn del gasto pablico, lo cual lleva a cuestionar la
eficacia de las politicas neoliberales en esta materia. El nivel del déficit fiscal, en lugar de
descender, han mostrado mas bien una tendencia al aumento, pardcularmente en el
dltimao periodo, cuando se hicleron mas dristicos los ajustes con motivo de la implantacion
de las politicas pactadas con el Fondo Monetario Internacional. En este aspecto, la
distancia entre el discurso necliberal del ajuste, por una parte, y la politica fiscal efectiva,
por la otra, €5 cuando menos evidente y conduce 4 preguntarse por las causas del déficit
fiscal y la naturaleza del ajuste, Todo indica que no se ha tratado de un ajuste en general
al gasto publico, sino de ajustes selectivos, que han castigado principalmente el empleo
publico, la inversion y las transferencias, al tiempo que otros rubros han tenido una
expansion enorme, como por ejemplo el servicio de la deuda publica y el gasto en
sepuridad y defensa.

Desde luege que en la respuesta a esas preguntas hay diferencias de fondo entre los
estrategas neoliberales —hacedores de la politica— y los criticos de ral politica, como se vera
mis adelante,

Desde el punte de vista del ordenamiento, durante el periodo estudiado, los pro-

yectos de presupuesto presentados por el gobierno fueron aprobados por el Con-greso,
con modificaciones menores, como se aprecia en la sipuiente tabla',
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N

PRESUPUESTO GENERAL DE LA NACION

1990-2004
(miles de millones de pesos)

ANO NORMA MONTO
1990 Ley G4,/1989 4.226.35
1991 Ley 46/1990 5.433,64
1992 Decreto 2819/1991 6,828,606
1993 Ley 21/1992 11.378,61
1904 Ley 88/1993 14.956,96
1995 Ley 168/1994 17.503,17
1994 ' Ley 224 /1995 23.584,63
1997 Ley 331/1996 29.926,35
1998 Ley 413/1997 38.700,00
1999 Ley 482 /1998 43.004,39
2000 Ley 547 /1999 46.623,00
2001 Ley 628/2000 54.977 .49
2002 Ley 714 /2001 62.910,55
2003 Ley 780/2002 65.693,84
20014 ley B48,/2003 T1.602 22

Fuente: Diano Oficial

Vale la pena recordar que el ejecutivo no tuve que recurer en ningiin caso 4 la sancidn
del presupuesto por decreto, de acuerdo con las facultades otorgadas por la Constitucion
en csa materia. En ese aspecto, puede afirmarse una identidad plena en torno 2 la politica
tiscal y de presupuestacion entre los gobiernos de tarno y las mayorias del Congreso,
mayorias para cuya construceion ha sido noterio el otorgamicnto de “incentivos
presupuestales” (en diversas e imaginativas modalidades) por parte del gobierno a ciertos
sectores del Congreso, los cuales han mostrado, de paso, las confipuraciones clientelistas y
corruptas del régimen politico en la fase necliberal.

Al igual que en el caso de las normas para la desregulacion de la economia, en fas de
presupuesto la labor del poder legislativo ha sido diligente, por lo enal se puede afirmar que
su contribucidn a la construccion del orden neoliberal en Colombia resulta indiscutible,
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DScURsO GUBERNAMENTAL ¥ REGIMEN DE PRESUPURSTD
EN LA ADMINISTRACION Gavirial®

Las reformas de la apertura se acompanaron desde un principio con politicas de
ajuste fiscal. Buena parte de esas medidas —en especial aquellas que propugn:aban por una
reforma neoliberal del Bstado y por impulsar procesos de descentralizacion y de
privatzacion— se sustentaban en una arpumentacion sobre la ineficiencia del gasto publico
v en la necesidad de reducirdo para, de esa forma, enfrentar la critica situacion fiscal, Desde
la perspectiva gubernamental, al inicio de la administracion Gavina, se afirmaba que ninguna
de las reformas estructurales tendtia plena efectividad sl no se mantenia un manejo de la
politica tnacroecondmica que posibilitara el alcance del equilibrio cambiario, monetario y
fiscal, Fin ese sentido, se consideraba que las metas de internacionalizacion de la economia
v de apoyo al sector privado debian ser acompanadas por objetivos relacionados con el
mantenimiento de una inflacion reducida, el manejo realista de la tasa de cambio y un nrvel
adecuado de ahorro pablico que permitiera un financiamiento sano del gasto.

Por otra parte, el proceso de modernizacion del Estado se fundamentd en la
racionalizacion y la busqueda de eficiencia del sector pablico en correspondencia con
las dindmicas de modernizacion ¢ internacionalizacion adelantadas en otras esferas de
la economia, asi como en la necesidad de garantizar la financiacion adecuada del
sector privado. Con base en estos lineamientos generales, la aprobacion de 1a ley 38
de 1989, la creacidn del Confis y la reorientacion del pasto hacia programas sociales
(Plan nacicnal de rehabilitacion, Plan de lucha contra la pobreza absoluta y Plan de
desarrollo intepral campesing) y hacia actividades dirigidas al fortalecimiento de la
demanda interna, se aspiraba a una reduccion-del déficit fiscal que alcanzase un nivel
maximo de 2,2% en 1991

Expedida la Constitucion de 1991, ¢l gobietno de Gavitia fijo como propdsitos
centrales de su politica ceondmica’

*  Fortalecer ol erecimiento econdmico

* Priorizar el gasto pablico en gasto social, principalmente en salud, educacion, medio
arnbiente, infraestructura, clencia y tecnalogia.

= Auvmentar la equidad regional, tomando como referencia el indice de necesidades
bisicas insatisfechas,

*  Disminuir la rendencia creciente de la inflacidn mediante un programa de ajuste
inflacionario que erradicara las presiones inflacionarias del déficit fiscal persistente.

*  Aumentar la productividad y competitividad interna y externa mediante la reduccion
de los mecanismos de proteccion a la produccion nacionsl (rebaja de aranceles y
sobretasas), el uso eficiente de los factores de produccion, e erecimiento de la inversidn
y ia disminucidn del marcado sesgo antiexportadot.

Como se aprecia, se trataba de dar continuidad a la politica de apertura, acompanada
de medidas de politica social, entendida ésta como la focalizacion de esfuerzos diripidos a
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los mis pobres de los pobres, todo ello 4 la vex que se pretendia desarrollar una politica
de estabilizacion macroecondmica,

En la visidn pubernamental, la consecucion de dichos propésitos requeria de un fuerte
ajuste macroecondmico gue garantizara que las reformas estructurales relacionadas con L
apertura economica, la desregulacion v la modernizacion del Estado se adelantaran con el
menot tranmatisma posible, La coordinacion entre politica fiscal, monetaria y cambiaria
permitiria la reestructuracion del aparate productvo de la economia, asi como alcanzar
mayor eficiencia v productividad en un marco de estabilidad de precios. En el proyecro
de presupuesto para 1992 se senalaba que “las inversiones y el gasto social asociadas al
plan nacional de desarrolin, los gastos velacionados con Jas nuevas institaciones creadas
por la Constiteeidn Politics, la mayer participacidn de las regiones en los recursos de la
nacicn, la necesidad de terminar obras que bajo ninpuna excusa 1‘.:04:]:{3:1 continuar
posponiéndose indefinidamente y el mayor gasto militar causado por la escalada terrorista
contra los colombianos, imponen restricciones al recorte del gasto, de tal manera gue el

ajuste debe provenir irremediablemente de los ingresos™™,

La administracion Gaviria aseveraba que su politica se basaba en los principios del
liberalismo social. Precisamente, la estrategia de desarrollo consagrada en el plan nacional
de desarrollo de la Revolucion pacifica decia fundamentarse en “el fortalecumiento del
gasto social: salud, educacion, sepuridad social saneamiento ambiental y vivienda; asi como
en la ampliacion de mercados, mediante el proceso de la apertura econdmica y en la
creacion de un ambiente de justicia y seguridad™”,

Desde la perspectiva de la politica fiscal, ne obstante, se insistia en que un aumento
en ¢l gasto social no podia levar a incurrir en desequilibrios macroecondmicos, En ese
aspecto, fue reiterativo el planteamiento de que las nuevas obligaciones emanadas de la
Constitucion Politica y los compromisos sociales v de apertura de la Revolucion pacifica
(plan de apertura educativa, plan vial de la apertura, plan de apertura en salud, programa
de vivienda de interés social, adecuacion de terras, plan nacional de rehabilitacion y los
programas de desarrollo territorial, de ciencia y teenologla y del medio ambiente) debian
mantener una correspondencia plens con los inearmientos de equilibrio macroecondmico
y austeridad fiscal™,

Mientras gue en 1993 se consideraba | posibilidad de la compatibilidad de la politica
social con la politica de austeridad fiscal, en 1994 la atencion se desplazo a los efectos que
en ese momento estaba produciendo la revaluacion del peso sobre las politicas neoliberales
de la apertura econdmica. En este sentido, la politica de austendad se concibid en relacion
estrecha con la situacion cambiaria, de tal suerte que el gobierno de Gaviia afiemaba que
“un prudente manejo fiscal implica una orientacion de los ingresos v de los gastos de tal
manera gue la diferencia entre unos ¥ otros no se traduzea en una demanda excesiva de
recursos internos que presione la tasa de interés o desplace la actividad del sector privado,
ni en un use excesivo del crédito externo que conlleve un avmento de divisas que presione
la tasa de cambio a la revaluacion. Asi, dadas unas metas macroecondmicas de inflacién,
de tasas de interés internas, de tasas de cambio y crecimiento de algunos agregados financieros

153



Jairo Estrapa ALvAre?

[...] el déficit del sectot piblico no puede exceder el equivalente de 1,5% del PIB™. De
esa forma, se aspiraba a que la politca fiscal se convirnera en un mstrumento qgue no
afectara el logro de otras metas macrocconomicas, pues se impediria que el Ananclamiento
del déficit mimimizara las oportunidades de crédito del sector privado o alterara
negativamente el comportamiento de la inflacién, 1a rasa de cambio y las tasas de interés.

Hl pobierno de Gaviria, merced a los mandatos constitucionales, logrd mostrar el
aumente del gasto en términos reales, al Hempo gue mantuve una situacion fiscal
relatvamente manejable. Ello fue postble gracias al crecimiento importante de los ingresos
cotrientes de Ja nacion, producto de las tres reformas tributarias impuestas en esa
administracion. Al final del pobierno ya era notorio —en la tecnocracia neoliberal— el
descontento por los costos fiscales de la descentralizacion v del régimen de transferencias,
pues éstas eran apreciadas como una fuerte carpa para Ia politica fiscal del gobierno central,
y es por ello que, en ese aspecto, se insistiria en que los gobiernos locales asumieran ala
mayor brevedad posible la prestacion de los servicios de salud y educacion. En el proyecto
de presupuesta de 1995, adermis de sefialarse que sus objetivos y necesidades se encontraban
en plena consonancia con la situacion de restricaidn presupuestania del momento, se insistio
en la necesidad del equilibrio fiscal y s¢ muestra descontento con la poca flexibilidad y
discrecionalidad que brindaria la Constitucion de 1991 al gobierno en el manejo del pasto™.

Discurso GUBERNAMENTAL Y REGIMEN DE PRESUPUESTO
DURANTE LA ADMINISTRACION SAMPER

El gobierno de Samper definid los propositos de su politica econdmica, en el proyecto
de presupuesto de 1996, en los siguientes términos:

“El proyecta de ley del presupuesto materializa las metas bdsicas que se propuso el
gobierno para su politica econdmica:

1. Frenar el proceso de revaluacion del peso que, en su concepto, estaba llevando al
fracaso el procese de apertura econdmica por sus efectos nocivos sobre ¢l
comportaniento de las exportaciones y los.demas sectores productores de bienes
transables, y en consecuencia, por el creciente desequilibrio en la cuenta corriente de la
balanza de pagos,

2 Mantener tasas de crecimiento econdmico supetiores al 5% anual que faciliten una
mejota progresiva en las condiciones de empleo de la fuerza laboral.

3. BReducir gradualmente las tasas de inflacion del 22 6% de 1994 a 18% en 1995 y cerca
de 10% en 1998.

4. Una distribucion de los beneficios del desarrollo econdmico a través de un ambicioso
programa de inversion social™.

Manteniendo la linea de continuidad con la admnistracion Gavirna, el gobierno de

Samper consideraba que el alcance de los logros macroeconomicos v sociales sefialados

antetiormente —consagrados en el plan nacional de desarrollo— hacia indispensable contar
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con unas finanzas plablicas equilibradas, En este sentido, la inflexibilidad en matetia de
transferencias a departamentos ¥y municipios, los efectos de la ley de seguridad social
(ley 100 de 1993) y el aumento en los gastos personales relacionados con los sectores de
defensa y de administracion de justicia obligarian al gobierno 2 aumentar la austeridad
en los gastos de funcionamiento del gobierno nacional para mantener los niveles de
inversion —relacionados directamente con el ahorro corriente— previstos por el plan
nacional de desarrollo,

Las medidas adoptadas con el fin de reducir los gastos en funcionamiento estaban
encaminadas 4 la congelacion de las plantas de personal de las entidades del Estado, a la
realizacidn de esmdios sectoriales sobre la conveniencia de mantener alpunas entidades
publicas v a involucrar a la rama judicial en la politica de reduccion del gasto pablico; por
otta parte, €n una petspectiva de largo plazo, s¢ insistio en la necesidad de aumentar los
ingresos mediante una mayor triburacion, darle connnuidad a las medidas de austeridad
en los gastos de funcionamiento v, sobre todo, en reducir la carga de transferencias de la
nacion por cuenta del situado fiscal y la participacion de los municipios en los ingresos
cortientes de la nacion, pues su crecimiento progresivo generaria una siteacion insostenible
hacia el futuro®,

Como se aprecia, en 1995 aparece el cuestionamiento al régimen de transferencias
COmMO un aspecto a considerar en la perspectiva de hacer sostenible una politica de ajuste
v austeridad fiscal, Los resultados de la Misidn de racionalizacion del gasto y de las finanzas
priblicas (conocidos en 1997) desarrollarian esta tesis con fuerza.

En el gobierno de Samper, de la misma forma que en el de Gavirza, se insistio en el
mantenimiento de unas finanzas poblicas equilibradas que no perturbaran la canalizacion
de activos hacia el sector privado ni el comportamiento de variables agregadas como la
tasa de cambio, la inflacion y el crecimiento. En ese sentido, la expansion del gasto
piblico se advertia con preccupacion, sobre todo en relacién con su mayor dindmica
de crecimiento frente al incremento de los ingresos corrientes. Entre 1990 y 1996 se
abservo un creciente déterioro del ahorro corriente, que paso de del 0,8% del PIB en
1990 2 un shorro negativo equivafr:nte al -2 4% de]l PIB en 1996, el cual se sostendria en
1997, asi mismo, mientras que el crecimiento de los gastos corrientes habia ssido igual al
5,9% del PIB, los ingresos corrientes apenas lo habfan hecho enun 3,9% del PIB. Tal
desequilibrio se le atribuyd, en primer lugat, al crecimiento de las transferencias por
concepto del simado fiscal y de la participacion de los municipios en los ingresos
corrientes de Ja nacion, asi como a las disposiciones de la ley 100 de 1993; en segundao
lugar, al crecimiento de los gastos en servicios personales como resultado de las nuevas
instituciones creadas por la Constitucion v la nivelacidn salarial en la fuerza piblica, la
tama judicial v otras entidades v, finalmente, al crecimiento de la deuda como consecuencia
del aumento del déficit y la unificacicn de las tasas de interés para colocaciones forzosas
del sector publico. “De los 5,% puntos del PIB en que crecieron los gastos corrientes
entre 1990 y 1996, el 71,2% se debe al incremento de las transferencias, el 15,3% al

Bally

servicio de la denda v el 11,9% a los servicios personales™.
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A lo anterior se agregaba el hecho de que, ante el crecimicnto acelerado de los gastos
v la disminucitn de los ingresos, la inversion piblica se habia estancando, pues su bajo
dinamismo reflejaba apenas un incremento que iba del Z,02% del PIB en 1990 al 2,46%,
en 1994, para permanecer en ese nivel hasta 1996, de tal forma que se afectaban las
condiciones del crecimiento, En este contexto, el poblerno se empend en frenar el creci-
miento de los gastos corrientes a fin de encontrarle el espacio fiscal suficiente a los gastos
de inversidn puiblica,

La critica sitvacién de las finanzas piblicas y la inversién demandaba la formulacion
de politicas tendientes a efectuar cambios estructurales (legales y constimucionales) que
respaldaran las medidas destinadas a aumenrar los ingresos, contrarrestar la evasion,
impulsar las privatizaciones, luchar contra el contrabando y mantener el principio de
austeridad: “[...] la solucion al problema deberi buscar la erradicacion de los factores
que lo originan mediante la combinacion de esfuerzos gue permitan potenciar la dindmica
de recaudo de los ingresos de la nacidn cerrando canales de elusién y evasion tributarias,
profundizando las medidas de austeridad en gastos de funcionamiento, sin afectar la
calidad de servicios prestados por el Estado; adelantar una priotizacion estricta de las
acciones de inversiones que se lleven a cabo en el marco del plan de desasrollo y promover
reformas legales v constitucionales que propicien una mayor flexibilidad en ¢l manejo
nacly

del presupuesto

Como se aprecia, en 1996 ya se consideraba la flexibilizacion presupuestal como parte
clave de la politica fiscal. Debe entenderse que la critica a la rigidez, implicita en una po-
litica de fexibilizacion, se refiere a algunas instituciones creadas por la Constitucion de
1991 v a alpunos de sus desarrollos lepales, los cuales impondrian, ademas, fuertes
restricciones tiscales. En ese sentido, en el proyecto de presupuesto de 1997, se senalo que
Yentre otras normas, vale la pena mencionar 4 la ley 60 de 1993, que incrementa las
patticipaciones a las entidades tertitoriales, la ley 100 del mismo afio sobre el régimen de
pensiones y de seguridad social, la ley 4 de 1992, que propicia la nivelacion salarial de los
sectores de defensa y de justicia, la ley 31 de 1992, por la que el presupuesto asume el
costo de la politica moneraria, v las leyes 142 v 143 de 1994, relacionadas con la asignacion

v pago de subsidios del Estado a sectores relativaments desprotegidos de la poblacion™.

Ln 1997, pese al persistente discurso del ajuste fiscal y de la implantacion de medidas
de ajuste, el crecimiento del déficit fiscal hahia ascendido al 4,8% del PIB, dandose inicio
a lo que posteriotmente desembocaria en una profunda recesion economica, En la
perspectiva gubernamental, varios eran los factores que generaban un gran potencial de
desestabilizacion sobre las finanzas pablicas™;

I Lacarga de los intereses de la deuda, Mientras en 1992 estos representaban una suma
equivalente a 1,2% del PIB, en 1997 representa el 2,5% del PIB.

2. La reforma pensional v las nuevas obligaciones establecidas por la ley 100 de 1993,
relacionadas con mayores aportes al régimen subsidiado de pensiones v saled, Ias
contribuciones al régimen de riesgos profesionales y los mayores pagos pensionales.
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3. El aumenta de las transferencias tertitoriales. Al ser calenladas como pmpurcil:'.‘rn
automitica sobre los ingresos corrientes, producitian un importante sespo hacia el
desequilibrio fiscal, dado que cualquier esfuerzo de la nacion por aumentar sus recaudos
automiaticamente se traduciria cn mayor gasto,

4, Ta disminucion transitoria de los ingresos tributarios debido a la fase recesiva del
ciclo econdmico.

Dada esa critica situacion, se harfa inaplazable la implantacién de una estricta disciplina
fiscal, la cual permitiria introducir mas claramente el lenguaje clel “ajuste fiscal™, “cl gobierno
ha iniciado un proceso de ajuste fiscal que, dada su magnitud y complejidad, romard
varios afios. Este proceso va mas alld de una simple reduccion cuantitativa del gasto o de
incrementos coyunturales de los ingresos: implica reformas de tipo estrucraral, legal y
consttucional que posibiliten una adecuada asignacion de recursos y una eficiente ejecucion

de los mismos™,

En ese aspecto, la administracion Samper saco adelante las leyes 220 de 1995, 344 de
1996 v 358 de 1997, comentadas en la seccion antetor, con kas cuales se avanzo en la definicion
juridica de la politica de privatizaciones, del ajuste territorial v de la reforma del Estado,

En el ptesupuesto de 1998 se aprecio ¢l trinsito hacia una politica mas dristica de
ajuste, En el proyectn de presupuesto de 1998 se decia: “vale la pena sefialar que el cre-
cimiento del presupuesto pata 1998 es uno de los mas bajos de la historia reciente, En
efecto, mientras en el periodo 1990-1994 los gastos totales crecieron en promedio a un
ritmo del 40,5% anual, se espera que durante 1994-1998 lo hagan a un promedio anual de
25,8%, con tendencia a decrecer, pues el aumento de 1997 respecto a 1996 se ha progra-
mado en el 22,2% v el de 1998 en 20,8%, excluyendo el déficit fiscal para hacer comparables
las cifras, Similar comportamiento /x‘ﬁucsu'a el gasto de funcionamiento, 45,5%, durante ¢l
primer periodo frente al 22.4%, en el sepundo, y los de servicio de deuda, 49,3% frente al
32,1%, respectivamente, Por su parte, los gastos de inversion muestran una ligera reduccion
en su ritmo durante el peniodo 1994-1998, con un crecimiento promedio anual del 22,2%
frente al de 1990-1994, 25, 22%, que sin embargo, se compensa con mayores pagos™™,

DIsCURSO GUBERNMAMENTAL Y REGIMEN DE PRESUPURSTO
DURANTE LA ADMINISTRACION PASTRANA

M inicio de la administracitn Pastrana, los problemas fiscales por los que atravesaba la
economia colombiana se hicieron mis evidentes, La tendencia a la crisis economica se
habia acentuado. En el proyecto de presupuesto de 1999 se insistia en los rasgos estructurales
del déficit fiscal: “las finanzas del gobierno central nacional, durante el penodo comprendido
entre 1990 v 1998, se han caracterizado por mostrar una tasa de crecimiento de los ingresos
muy inferior a la de los pagos, situacidn que se ha tradueido en un aumento casi continuo
en el déficit fiscal y, por consiguiente, en mayores requenimientos de ahorro intetho y
externo™, Esa falta de correspondencia entre gastos e ingresos hacia imperiosa la necesidad
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de racionalizar y disminuir el gasto, es decir, de profundizar la politica del ajuste fiscal. En

el balance que hizo la administracion Pastrana sobre [a insttucionalizacion de una politica

de disciplina y austeridad fiscal, se mencionaron, entre otros:

*  Lacreacion de la Comision de racionalizacion del gasto y las finanzas pablicas (decreto
1349 de 1995).

=  Laaprobacidn de la reforma tributaria de 1995, que busco incrementar los ingresos
corrientes de la nacidn con el fin de financiar parte del gasto social previsto por la ley
de inversiones (ley 188 de 1995) del plan nacional de desarrollo, En efecto, mediante la
fey 223 de 1995 se modifico la tarifa peneral del impuesto a las ventas del 14% al 16%
y se dispusieron medidas adicionales para cerrar canales de evasion y elusion trbutartas,
ENLEE OLEOS.

*  Lamaodificacion del estatuto orginico del presupuesto. La ley 225 de 1995 y las leyes
179 de 1994 v 38 de 198% fueron incorporadas en un solo cuerpo normativo: el
decreto 111 de 1996, conocido como el estatuto organico del presupuesto.

*  Elestablecimiento de medidas de austeridad, control y sacionalizacion del gasto publico
en materias tales como la provision de vacantes, los incrementos salariales determina-
dos convencionalmente, los agasajos pablicos ¥ los pastos suntuarios, el uso de vehiculos
oficiales, los vidticos v las comisiones al externior, la contratacion administranva y la
remuneracion de servicios técnicos (decreto 26 de 1998).

* Lacongelacion de la planta de personal de la rama ejecutiva del poder plblico en el
orden nacional (decreto 167 de 1998).

Mediante estas acciones se adoptaron medidas prociclicas con el propasito de asegurar
la estabilidad macroecondmica,

En el mismo periodo, se asistid al decrecimiento de la inversion pablica y al crecimiento
de la deuda piblica interna como porcentaje del PIB. La administracion Pastrana no
cuestionaba el impacto fiscal de la deuda va que éste era visto como una consecuencia del
déficit fiscal y no ¢como una causa. El proyecto de presupuesto general de la nacion de
1999 va reflejaba, en tado caso, el peso creciente del servicio de la deuda. El proyecto,
cuya cuantia era de 44 billones fue distribuidosde la siguente manera: “§39,8 billones
corresponden a apropiaciones financiadas con recursos de la nacion y $4,2 billones a
recursos administrados por los establecimientos piblicos. En términos de la clasificacion
por objeto del gasto, 322,5 billones, el 51,1%, son gastos de funcionamiento, §13,5 billones,
el 30,6%, servicio de la deuda, y §8,0 billones, el 18,3%, gastos de inversion™,

in el segundo semestre de 1999 se procedid a la nepociacion del programa de ajuste
economico con el Fondo Monetario Internacional. Bin adelante, de manera méds notoria
que en los afios anteriores, la politica presupuestal del Estado colombiano estaria
condicionada por esa institucion de regulacion del capitalismo transnacional.

En ese sentido, el ano 2000 se constituyd en un afio clave para consolidar el “ajuste
fiscal” y para emprender lo que entonces se definit como la “segunda ola de reformas™
(neoliberales). El argumento que se esgrimia era nuevamente el de la mayor dindmica de
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crecimiento del gasto publico con relacion a los ingresos del Estado, pues, en efecto, e
gasto (sin incluir las amortizaciones de la deuda) paso de representar el 9,5% del PIB en
1990 a el 16% en 1998, El aumento de 6,5 puntos del PTB se concentrd, segiin el gobietno,
en gasto corriente, distribuido asi: 4,2 se explica por el crecimiento progresivo de las
transferencias, 1,7 por el incremento en los intereses de la dewda interna y externa, 0,6 por
el aumento de los servicios personales en los gastos de funcionamiento y el 0,1 restante al
crecimiento de los gastos penerales.

En contraste, el componente de ingresos corrientes paso del 8,4% del PIB en 1990
al 10,2% en 1998, es decir, un magro aumento de 1,8 puntos, que se explica, en parte,
porlos efectos contradictorios de la politica tributaria: al tempo que hubo un aumento
en cuatro puntos de la tarifa general del impuesto a las ventas (TVA), el aumento de la
tarifa del impuesto a la renta del 30 al 35% y a diferentes intentos para controlar las
actividades vinculadas al contrabando, que mejoraron los ingresos, ka supresion del
impuesto CII a las importaciones y la reduccion del arancel promedio se comportd en
sentido contratio.

Sumados a las causas estructurales del desequilibrio, hubo otros factores coyunturales
que agudizaron la “crisis fiscal” del Estado. Tal es el caso de la caida de los ingresos
cotrientes a causa de la desaceleracion econdimica, de la crisis financiera colombiana v de
las demandas de gasto generadas por el sismo que sacudid al Eje Cafetero,

La dramatica sitaacion de las finanzas pablicas sugeria la bisqueda de fuertes medidas
destinadas a minimizar el gasto, En el proyecto de presupuesto de 2000 se aseveraba que
“para llegar a una situacion de equilibrio, entendida como aguella en que los ingresos
corrientes son suficientes para atender los gastos de funcionamiento y los intereses del
servicio de la deuda, para el afo 2000 nos harian falta cerca de §7.3 billones, monto que
equivale al producto de siete v ocho reformas tributarias, similares a la aprobada mediante
la ley 488 de 1998, Es claro que, en estas circunstancias, $e imponen inmensas restricciones
presupuestarias sobre los diferentes conceptos de gasto, por Jo que, dificilmente, existe
espacio financiero pata pensar en aumentos en los diferentes niveles de gasto™, Bajo estas
circunsrancias, en el proyecto de presupuesto para el afo 2000, se previd una reduccidn
del gasto en 17% respecto de 14999 (la adquisicion de bienes y servicios y los gastos
asociados a ndminas, transferencias e inversion serian los rubros mas afectados por estas
medidas de austeridad).

Las cifras del proyecto son suficientemente clocuentes: el presupuesto “para el afio
2000 asciende a $46,6 billones, financiado de la stipuiente manera: $21,3 hillones con ingresos
corrientes de la nacion; $19.0 billones con recursos de capital; 32,8 billones con rentas
parafiscales y otros fondos especiales, y $3,5 billones con recursos propios de los
establecimientos puiblicos del orden nacional. Del total del presupuesto proyectado para
clano 2000, 24,7 billones, el 53%, seria dedicado a gastos de tuncionamiento; 15,6 billones,
el 33%, al servicio de deuda v el 13% restante, es decir, 6,3 billones, seria destinado a la
nversion™, El mayor peso de la deuda era evidente, pero la politica fiscal de ajuste y
austeridad no comprendia mecdidas para reducir este rubro,
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Para sustentar la implantacian de las medidas del ajuste pactadas con el FMI se introdujo
un nuevo concepro de politica fiscal: el de ingresos permanentes. Diecia el proyecto de
presupuesto: “los recursos aforados en el presupuesto general de la nacién ascienden a
46,6 billones, de los cuales $3,5 billones corresponden a recursos propios de los
establecimientos pidblicos y $43.1 billones a recursos de ki nacion, Estos dltimos represen-
tan mds del Y0% del toral de ingresos, cuya composicitn es la signiente: §21,3 billones, el
49,5% del total, corresponden a ingresos corrientes, §2,8 billones, 6,5%, a rentas parafiscales
v fondos especiales, v 19,0 billones, 44%, a recursos de capital™. Dada esa situacian, el
gobierno de Pastrana insistio en la necesidad de la adopeion inmediata de medidas tendientes
a furtalecer los ingresos permanentes de la nacidn v a disminuir el gasto, La agenda legislativa
del afio 2000 se intereso, entonces, por:

*  Racionalizarlas Ananeas territoriales y crear ¢l Fendo nacional de pensiones territoriales,
ello con el fin de contribuir con el saneamiento fiscal de los municipios y ampliar el
espacto fiscal de las entidades territoniales,

*  Muodificar la ley 60 de 1993, con el fin de ajustar el régimen de transferencias,

»  Modificar ¢l codigo departamental y municipal para definir criterios mas estrictos
sobre el sistema de administracion de procedimientos en informacion trbutaria,

*  Modificar el régimen de loteria v juegos de suerte y azar para mejorar la asignacion y
utilizacicin de recursos en el sector de la =alud,

* Reformar la ley 100 de 1993 para dar solucion definitiva al problema de los enormes
Pasivos pensionales,

*  Reformar la ley 30 de 1992 con el propésito de colocar la universidad piblica en
correspondencia con la situacion fiscal del pais y los principios de eficiencia, cobertura,
calidad v desempefio financiero que deben marcar los derroteros econdmicos de
dichas instituciones,

»  Profundizar en el proceso de descentralizacidn y participacion privada en obras de
infraestructura de interés pablico,

»  Erradicar la evasion de impuestos v fortalecer la lucha contra el contrabando,

»  Generalizar el impuesto del ['VA, eliminar tratamientos aduaneros especiales y acaba
con los regimenes especiales y las exenciones tributarias,

Especificamente se buscd, ademis, una reduccion importante en los gastos generales yde
personal mediante ¢l no financiamiento de ndminas paralelas y a supresion v fusion de
dependencias del nivel ejecutives En relacidn con la inversion publica—cl rubro mis afectade
por las politicas de ajuste v recorte—, se dio pnondad al mantenimiento de los pastos en defens:
y seguridad y se promovid con mayor fuerza el proceso de descentralizacion y la recomposicion
de la inversion piblica hacia los gobiernos teeritonales y el sector privado; finalmente, er
términos de deuda, se buscd mantener la buena imagen del pais como deudor en los mercado:
internacionales v se intento diversificar las fuentes de financiamiento de la nacion,

Desde luego que no todas las medidas fueron aprobadas en las legislanaras del anc
2000, Aqui interesa considerar que en el provecto del “Presupuesto de la verdad” se dabs
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CONCTECION 2 IDPEE:IHLM con el FMT v se msuguraba un cicto de reformas tendientes a P[uﬁuu]i?:tr
la politica de ajuste fiscal. Como estas reformas se considesaban, ademis, insuficientes, se
desarrolld con fuersa la tesis sobre la necesidad de una “segunda ala de reformas™, las cuales
renian, también, ¢l proposite de contibuir a resolver los problemas del desequilibrio en las
finanzas piblicas, La “segunda ola de reformas™ resultaba —desde la perspectiva gubernamental—
imprescinidible, pretendiéndose gue dichas reformas se concentrasen enlos pm-ji:'gqu detonantes
de la expansicn del gasto: las ransferencias v la sepunidad social, lo cual viene a implicar que la
profundizaciin del proceso de descentralizacion y la minimizacion de las responsabilidades
sociales de la nacion constituyeron ol gje de esta “segunda ola de reformas™ (el servicio de la
deuda puiblica sepuia siendo considerado como un efecto de la “ensis Gseal”, por eso la politica
hscal se centrd, entré atras cosas, ¢n gﬂ.t'anl.i.mr ese pago).

En coherencia con lo previsto en L ley 60 de 1993, mediante a profundizacién del
proceso de descentralizacion se quiso transferir [y mayor responsabilidad del pasto social a
las entidades territoviales. El nivel departamental setfa el responsable de ascgurar la financiacion
de los sectores de salud y educacion y la rehabilitacidn y mejoramiento de las redes viales
secundarias; por su parte, el nivel municipal aseguraria la ampliacion de las coberturas y el
mejoramienta en la calidad de los servicios sociales. HEn su momento, ¢stas fueron las
provecciones: “el mayor apuste de la inversion tendii que daese ahora e el gobiemo central,
cuya inversion bajard del 2,4% del PIB observado en el periodo 1996-1998 al 0,5% del PIB
en el de 1999-2002, Por su parte, los gobiernos regionales v locales deberin sanear sus
finanzas para mantener niveles hisedricos de inversion cercanos al 5,6% del P1B™,

Finalmente, en el sector social fue prevista la adopeidn de medidas tendienees a reformar
ka universidad piblica, anmentar el esfuerzo de las universidades por penerar recursos propios,
incrementar las responsabilidades de las entoidades territoriales en el financiamiento de las
universidades v ajustar la universidad pablica a indicadores de eficiencia, cobertura, calidad y
desempeno hnanciero, mientras que en el sector de la salud se esperaba convertirlos hospitales
rablicos en empresas sociales del Estado eficientes y cuya evaluacion pudiese ser hecha con
base en los mismos indicadores y eriterios de evaluacion de las universidades,

En conclusion, y en coherencia con las prescrpciones de politica elaboradas por el
Banco Mundial, con ¢l proyvecto de presupuesto para el ano 2000 se buscaba “acomodar
la Funcion del Estado a su capacidad™ “tal vez el presupuesto para el afio 2000 no sea el
s alto v, seguramente, tampoco lenard las expectativas de gasto de la mayoris de aguellos
sechores, rganos v agremiaciones que buscan acceder al mismo; sin embargo, tenemos la
certexa de que el presupuesto que se presents es el nico presupuesto compatible con la
capacidad econdmica del pais, Este no es un presupuesto de lo que se quiere simo un
presupuesto de lo que se puede™,

Con base enla politica de ajuste fiscal, el pobierno de Pastrana construyo una especie
de circulo virtueso: la reduccion del déficit fiscal del 3,4% del PIB en 2000 al 1,5% en
2002 se acompanaria de tasas de crecimiento econdmico situadas enrre el 3% y el 5%, una
disminucion de la inflacion del 10% al 6%, una minimizacion del déficit en cuenta corriente,
una estabilizacion de la deuda externa y una reduccion de la pobreza.
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Las apropiaciones previstas en el presupuesto de 2001 fueron distribuidas asi: 327,0
hillones, el 48%, serian destinados a gastos en funcionamiento, $21 4 billones, el 36%, al
servicio de deuda v ¢l 16% restante, ¢s decir 38,0 billones, a inversion.

Como lo revelan las anteriores cifras, era imperante frenar ¢l crecimiento de la
deuda y minimizar la importancia de los recursos de capital dentro del presupuesto, En
este contexto, v teniendo en cuenta el permanente crecimiento que caracterizo a la deuda
durante la década, asi como la creciente participacion de la misma en el presupuesto
(33% del presupuesto en 1999, 36,5% en el afio 2000 y cast 40,4% en 2001}, el gobierno
se mtereso por fortalecer Jos ingresos permanentes de la nacidn v reducir la importancia
de los recursos no recurrentes provenientes del crédito y las privatizaciones: “queda
claro, entonces, que los ingresos permanentes de la nacidn, en términos relativos, son
cada vez menores para atender los crecientes requerimientos de gasto, la mayoria de los
cuales son de obligatorio cumplimiento, de conformidad con lo dispuesto por la
Constitucion y la ley, por lo cual se ha tenido que recurrir de manera creciente a otras
fuentes de financiacion, en especial, recursos provenientes del crédito y de las priva-
tizaciones, en montos que constituyen ya un riesgo muy alto para la estabilidad macro-
econodmica del pais. Esto significa también que una parte muy importante de la solucion
del problema fiscal pasa necesariamente por la via de la generacidon de mayores ingresos
permanentes que sustituyan endeudamiento y otros recursos no recurtentes y no gue
financien gastos adicionales™, Al mismo tiempo, se mostraban los limites de una politica
de aumento en la tributacion: a pesar de las reformas al sistema impositivo, los ingresos
corrientes en su crecimiento escasamente han pasado de un 11,0% del PIB en 1997 aun
11,4% del PIB en 20017,

Debido al enorme peso de los recursos de capital en el presupuesto, y dados los
limites que el déficit imponia al crecimiento, era imperante para la politica de ajuste
fiscal del gobierno de Pastrana profundizar en la implantacion de acciones que obli-
gatan a todas las entidades pablicas a “asumir con responsabilidad la tarea del saneamiento
fiscal” a fin de penerar una mayor cantidad de ingresos cortientes permanentes y minimizar
el “gasto improductivo e ineficiente™.

Las medidas ya aprobadas (ley 488 de 1998 de reforma tributaria, ley 489 de
1998 o estatuto bdsico de organizacion y funcionamiento de la administracion pablica,
ley 508 de 1999 —qgue aprueba el plan nacional de desarrollo—, ley 546 de 1999 o ley
marco de vivienda, ley 549 de 1999 —que crea ¢l Fondo nacional de pensiones de las
entidades territoriales—y ley 550 para la reactivacidn empresarial y la reestrucmuracion
de pasivos de las entidades territoriales) debian ser complementadas con nuevas
acciones destinadas a minimizar los gastos y aumentar los ingresos. En su momento,
cursaron en el Congreso propucstas de reforma tendientes a:

*  Formalecer las medidas de austeridad e identificar los activos improductivos, cuya
enajenacion permitiria financiar parte de los gastos previstos en el debilitado rubro
de inversion.
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=  Modernizar el sistemna tributario del pais, optimizar la recandacion, reducir la evasion,
simplificar la administracion de los pequefios contribuyentes y eliminar las exenciones,
deducciones y otros beneficios tributatos.

=  Rescatar al sector financiero de su profunda crsis mediante la movilizacion de recursos
pot $13,9 billones,

= Aumentar los ingresos del Estado y disminuir sus gastos a través del proyecto de
reforma tributaria que preveia un impuesto global a la gasolina, la reduccion en los
gastos de personal y funclonamiento, la reduccion de las transferencias, €l redimen-
sionamiento del tamano del Estado en la esfera ejecutiva.

Mo obstante, los esfuerzos debian concentrarse, segin el pobierno, en la erradicacion de los
factores estructurales que determinaban el presupuesto y debilitaban las posibilidades de accion
discrecional por parte del ejecutive; era necesanio, entonces, emprender reformas consttuconales
y legales relacionadas con la profundizacidn del proceso de descentralizacion y la disminucion
de la carga de las transferencias sobte los recursos de la nacion, A este respecto se sefiald enel
provecto de presupuesto de 2001 que “la descentralizacion no debe seguir dependiendo
exchusivamente de las rransferencias de la nacidn; requiere también de una fscalidad propia
dinimica y de un esfuerzo fiscal local significativo y, para ello, debe contar con un estamto que
les proporcione a los departamentos y municipios los instrumentos para consolidar la base de
sus tbutas y mejorar sus ingresos, sin desconocer que es en el crecimiento desordenado del
gasto, en especial el de funcionamiento, donde se encuentra la principal causa de su cnsis fiscal ™.

En la mira de la politica gubernamental no sélo se encontraban las transferencias a los
entes territorales sino todas las ransferencias en general, por ello las propuestas de reforma
no sdlo se orientaron a reducir las primeras (¢l gobierno estaba convencido de que habia
que derener el crecimiento de las transferencias —que ocupaban el 72% de los gastos de
funcionamiento-), también se previeron las siguientes medidas™;

* Promover la racionalizacidn de los gastos de los entes terntonales mediante el ajuste
fiscal territorial y la lucha contra el clientelismo,

*  Modificar el régimen de loterdas y juegos de suerte y azar (ingresos departamentales).

* Crear el Fondo nacional de pensiones termtoriales (Fonpet) con el propasito de
desmontar los enormes pasivos prestacionales y pensionales que, sin un respaldo
adecuado, amenazaban la estabilidad financiera de las entdades territoriales y la nacion.

= Modificar los componentes relacionados con las transferencias en la ley 60 y la ley 100
de 1993, Mediante la revision de Ia ley 100 se buscaba disminuir los pasivos pensionales

y establecer un répmen pensional unificado.

*  Promover la reforma a la ley 30 de 1992 sobre educacion supenor.

A lo anterior se suman los reiterados propositos, incluidos en la legislacion de

presupuesto, de congelar las remuneraciones de los servidores publicos para producir
“ahorros fiscales™ adicionales, los cuales han tenido un tratamiento eredtico ¥ contradicto-
rio en la jurisprudencia de la Corte Constitacional®.
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DISCURSO GUBERNAMENTAL ¥ “AJUSTE FISCALY BN EL GOBIERNG DE Urnme VELEZ

La politica de “ajuste fiscal” ha continuado en lo corrido de I administracidn Uribe.
Comeya se senald, sus lineasmientos se encuentran establecidos en el acuerdo iand by pactado
con &l FMI en diciembre de 2002%.

Ein esta administracion ha sido mucho mds evidente y decisiva la inrencion de introducir

unza politica de presupuestacion que va contra algunas de las instituciones de la Constinacion
de 1991, Tal propasitc hace parte de una ofensiva general contta el ordenamiento de
1991, Ia cual ha sido emprendida por ka coalicion de derecha en el gobierno yel “aribismo™
incondicional de los grupos econdmicos, los gremios, ¢l Congreso, los organismos de

*control, la fiscalia, las fuerkas militares v ciertos sectores de las cortes, ofensiva que se ha
traducido en un provecto de construccion de un Estado autoritario como parte de un
asunto mis complejo: la estrategia estadounidense de dominio en la region.

Como se ha podido aprectar, los lincamientos de politica de presupuestacion en la fase
actual de la politica neoliberal se encuentran en una politica que, al tempo que refuerza una
estructura de trbutacion basada en los impuestos indirectos, presiona la reduccion del gasta
mediante una nueva reforma al régimen de transferencias constitucionales (tergtonales, pensiones,
universidades piiblicas) y a los efectos fiscales de las acciones de tutela y del control de
consturucionalidad, 2 1a vez que presiona por una tlexbilizacion pr:auleeﬁmIque le permita al
ejecutivo decicdir con mayor discrecionalidad sobre los recursos de que dispone el Estado,

El balance de la politica neoliberal en matetia de politica de presupuestacion es
desastroso: después de dos décadas de discursoy de politica de disciplina fiscal, la situacion
de las finanzas del Estado se ha deteriorado sensiblemente, de ahi que la tendencia historica
registre un déficit fiscal en aumento, come se aprecia en la siguiente grafica:
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Tal politica, coma se ha visto, ha sido dtil, no obstante, para adelantar y profundizar el
proceso de reforma neoliberal del Estado y para imponer una politica de mayor
desregulacidn de la actividad economica, a la vez que se ha convertido en argumento para
adelantar una politica de tributacidn que, siendo respaldada por la logica de respuestas
coyunturales a la eftica sitnacion en mencion, ha producdo una profunda transformacion
estructural del concepto de financiacion del Estado; en efecto, durante el periodo analizado
se aprobaron ocho reformas tributarias, en su gran mayoria anunciadas con el propésito
de aumentar los ingresos estatales v de financiar el déficit fiscal (ver grafico),

CONFIGURACIONES DE LA POLITICA DE TRIBUTACION

&

La politica de tributacion contenida en las diferentes reformas tributarias ha mostrado

las siguientes tendencias principales:

1. Unamaodificacion de la compasicion de los ingresos tributarios del Estado, en la que se
aprecia una mayor participacion de los oibutos indirectos frente a los tnibutos directos,

2. Un comportamiento relativamente erritico de los tributos a las rentas y las utilidades.
Aungque el recetario neoliberal sugiere una reduccion impositva en este campo, pucs se
patte del supuesto de que las reducciones impositivas generatian un mayor ahorro y con
ello una mayor inversion, la tendencia de los noventa muestra que esa no ha sido necesa-
nmamente I tendencia, La situacion fiscal ha obligado incluso a incrementarlos ya establecer
sohretasas transitorias, como en el caso de la dltima reforma tributaria, que sobre el nivel
de tnbutacion existente (35%) establecio 2,.5% adicionales por dos anos. En este campo
se mantienen exenciones que favorecen importantes sectores de la actividad econdmuca,
en especial al sector financiero y al mercado de capitales en general,

REFORMAS TRIBUTARIAS DESDE LOS 90 ¥ SU IMPACTO EN LOS INGEESOS
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3 Una desatencion frenee al impuesto al patrimonio, que sigue sin castigar a los grandes
capitales y a los propietarios de tierra, La tendencia muestra un aumento de la base
gravable, principalmente para incorporar a sectores medios de la poblacidn,

4, Un favorecimiento a la inversion extranjera mediante la introduccion en el ordenamiento
de diversas modalidades de incentivos y estiulos tributarios,

5 Una ampliacion de la base gravable del impuesto al valor agregado mediante la
eliminacion gradual de las exenciones a bienes y servicios que hacen parte de la canasta
familiar; al mismo tempo, la tendencia muestra un aumento en la tasa de miburacion,

6, Una tendencia a lz unificacion de la tanfa en el impuesto al valor agregado que csomula
¢l consumo sunmario al iempo que castiga el consumeo de los sectores mas favorecidos,

7. Una politica contra la evasidn de impuestos y el contrabandoe, la cual aun no logra
mostrar resultados que se traduzean en una reduccion sustancial de esos fendmenos,

8. En el nivel territorial, una politca de mayor “esfuerzo fiscal”, que se ha basado en el
aumento sensible del impuesto predial y, sohre todo, en rasas, sobrerasas™ v contri-
buciones {que ponen en evidencia la consolidacion de un concepto de calinanciacion
ciudadana de proyectos emprendidos por goblernos locales),

En suma, se ha tratado de una politica de eributacion que ha hecho mds inequitativa v
regrresiva la estructura impositiva del pais, pues, si bien ha contribuido a un aumento
importante de los ingresos del Estado, ha resultade insuficiente para contrarrestar la tendencia
al aumento del déficit por la mas acelerada expansion del gasto pablico.

TENDENCIAS DE DISCUSION SOBRE LA POLITICA FISCAL ¥ DE PRESUPUESTACION

En la explicacion del déficit fiscal y las medidas para enfrentarlo se ha centrado buena
parte de la discusion politica y econdmica reciente en el pais™ Y no puede ser de otra
manera, pues en la politica fiscal del Estado se escenifica de manera particular la disputa
social por una parte significativa del ingreso generado en la socedad; en ese seatido, la
politica fiscal es una politica distributiva y redistributiva 2 la vez, propiciando pregunras y
respuestas on torno a la cueston de la financiacién del Estado v a la utilizacion de los
recursos de financiacion obtenidos, La presupuestacion puede comprenderse, en ese
contexte, como un capitulo de la politca fiscal que da cuenta de la ofenracion politca que
le imprime el Estado al computo o programa anticipado de 1a obrencidn de recursos v de
la financiacion de sus funciones. El andlisis del presupuesto resulia, en consecuencia, de
interes por cuanto en el se expresan, contabilizados y proyectados, los propositos estatales
de politica general v de politcas sectoriales, incluida la politica social,

En una sociedad capitalista, el presupuesto —en ¢l sentido mds amplio— desempena
funciones de acumulacion y de legiimacion de la politica del Estado. Por ser éste una
expresion organizada del conflicto social y de clases, es obvio considerar que también su
politica de presupuestacidn es una manifestacion mds de esa conflictividad, de tal suerte
que las definiciones en esa materia representan uns forma mis del conflicto, por lo cual no
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es casual, entonces, que en la experiencia colombiana las lochas sociales y de clases sean
rambién luchas en torno al presupuesto, y que en el marco de las odentaciones actaales de
la politica, el escenario del presupuesto se haya convertido en un escenario fuerte de
confrontacidn. En esa logica, el campo de la presupuestacion se constituye, por tanto, en
posibilidad de politica alternativa v en escenario de debate sobre la orientacidn de la
politica fiscal en general y de presupuestacion en particular.

Hechas estas reflexiones, de lo que se trata a continuacion es de analizar la forma
histdrica actual de la politica fiscal y de presupuestacion. En ese senndo, son varias las
premisas a considerar, que recogen en parte lo gque se ha sostenido a lo largo del libro:

Primero: la politica fiscal y de presupuestacion se inscribe dentro de un proceso de
profundas transformaciones, ain no concluido, tendientes a redefinir la tendencia histdrica
de la acurnulacion de capital, el papel ylas funciones del Estado y, con ello, a la confipuracion
de nuevas formas de la explotacion y de la dominacion (esto es, de una nueva fase historica
del capital), todo esto signado por un rasgo esencial, consistente en que tales transformaciones
pourren en un contexto que supera la dimension nacional-estatal v se sinian en los niveles
de la llamada “globalizacién capitalista®, la cual puede ser entendida como una nueva
genealogia del poder mundial,

Sepundo; el mencionado proceso ha sido disefiado, en su etapa inicial, con el instrumental
tedrico e ideologico de la estrategia neoliberal y —mas recientemente— complementado —
probablemente debido a los crecientes problemas de legiimacion— con las estrategias
neoinstitucionalistas, entre otras, Estos soportes del proyecto en marcha se encaminan a lo
que se podria caracterizar como un proposito dlomo de Constitucion politica del mercado
total, esto es, ala pretension de organizar toda relacion social con arreglo a una logica de
racionalidad y rentabilidad genuinamente capitalistas en la que, en consecuencia, las
consideraciones politicas tienden a ser desvirtuadas o cubiertas por el velo de una especie
de tecnologia de la economia, o por lo que algunos autores denominan como el “imperia-
lismo de la economia™ o “el pensamiento tnico™ (hegemonica),

Tercero: la implantacidn de la estrategia senalada cuenta con el despliegue de maltiples
dispositivos de un poder planetario, dispositivos que se manifiestan con la forma de
imperativos de politica, estimulados e impuestos —con el respaldo de los gobiernos y las
clases dominantes locales— desde los Estados del capitalismo central, las empresas
multinacionales —especialmente las vinculadas al negocio financiero— y las instituciones
regulatorias del capital global tales como el Fondo Monetario Internacional, el Banco
Mundial, la Organizacion Mundial del Comercio y los diversos estatutos protectores de
la inversion.

Cuarto: en consideracion a las transformaciones del capital y a los paradigmas
hegeménicos de politica, la funcidn de la politica fiscal y de presupuestacion ha sufrido
cambios significativos en la ingenieria de la politica econdmica: de una politica orentada a
la regulaciin del ciclo econdmico (expansiva o contractiva, segiin las circunstancias) se ha
transitaco hacia una politica de equilibrio fiscal, subordinada més bien a los propdsitos de
estabilidad monetaria {control inflacionario) y cambiaria, debido, segin sus gestores, por
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una parte, &l cardcter inflexible de los presupuestos, ala burocracia estatal y a la incticiencia
de las instituciones pablicas; por otra, a que habtia meeanismos contracichcos més efectivos
de catdcter monetanio tales como la regulacion de b tasa de interés y los medios de pago,
o la flexibilizacidin del mercado laboral™,

Crumnto de acverdo con lo anterior, la dogmitica dominante supone un circulo virtuoso
en el que la reduccitn del déficit fiscal —en direccion hacia el equilibrio— garantizaria la
estabilidad macroecondmica a la vez que ésta'conduciria al crecimiento econdmico y a la
generacion de empleo, o cual —por otra parte— provocaria finalmente un impacto
redistributivo al dotar a todes los miembros de la sociedad con mayores recursos,

Sexto: la obrencion del mencionado circulo virtonoso justificaria énca y polincamente
los ajustes fiscales, por ejemplo, mediante medidas de aumento de la rribueacion y de
control del gasto pablico, De manera parsdajica, o méds bien cinica, las politicas de ajuste
aparecen, por anto, en la base de la argumentacidn de una politica economica de estimulo
al crecimiento y 2 una mas equitativa v justa distribucion del ingreso,

Séptimo: tras esa nueva ingenieria neoliberal-neoinstitucional en realidad se encuentra
uno de los mas agresivos procesos de redistribucion regresiva del ingreso en favor de los
fondos de la acomulacion especuladva y en detrimento de la produccion y del consumoe
de la sociedad. 5i alpuna fencion viene desempenando la politica tiscal, ésea consiste en
propiciat un nueve ciclo de concentracion de la propiedad y del ingreso, un acelerade
deterioro del aparato productivo, un incremento de la desocupacion y ung pauperizacion
de sectores cada vez mads amplios de la sociedad (esto se demuestra, por gjemplo, en el
aumenta de la pobreza de acuerdo con el monto de los ingresos percdpita).

Las causas y los alcances de la situacidn fiscal suelen ser explicadas, desde el punto de
vista pubernamental —claramente influido por la ortodoxia neoliberal — como el resultado
de la excesiva carga que las instituciones de la Consttcion de 1991 impusieron, instituciones
que, ademis de demandar recursos para atender la matedalizacion de derechos individuales
por cuenta de la accidm de tutela, imponen y exipen la disposicion de recursos para la
atencion de derechos sociales a través de las transterencias a [a salud, la educacion y ka
seputidad social, entre orros, Tal disposician de recursos habria penerado una especie de
“rigides” presupuestal creciente que, al incrementarse mds rapido que los tributos, obligo
a la basqueda de recursos de crédito (interno y externo) para atender una porcidn cada
vez mayor de Ios pagos totales. Al incrementarse la Hnanciacion por la via del endendamiento,
se reneraron presiones adicionales sobre el gasto, pues la financiacion de los créditos
(amorgzaciones e intereses) demando o utilizacion ascendente de recursos para su
cubrimiento, a lo cual habria que sumar el hecho de que los recursos dispuestos no son
administrados eficientemente, bien sea por problemas de corrupeion o bien sea por la
mexistencia de reglas de mercado para su uso. En este dltimo aspecto, se trataria mis que
de financiar la oferta pablica, de asignar recursos de acuerde con los requerimicntos de
demanda, enfocando ésta en la pobtacidn sisbenizada, pues el resto deberia responder a los
mandatos del “libre mercado™.
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La critica situacion fiscal generaria presiones a la inestabilidad monetaria y cambiaria,
razon por la cual e ajuste fiscal aparece como un imperativo sin alternativa. En un ambiente
de récesion econdmica, el retorno a la senda del crecimiento pasaria por una politica de
“disciplina fiscal” que sirva de soporte a la politica monetaria y cambiaria, Tal politica se
concretd en los acuerdos extendidos con el Fondo Monetario Internacional en diciembre
de 1999 y de 2002, como ya se dijo. En ellos quedaron sentadas 1as bases de lo que se
podria definir como [a subversion neoliberal-neoinstitucional contra el orden juridico del
Hstado colombiano, en la expresion de contrarreforma consatucional v de nuevos
desarrollos lepales, cuyas manifestaciones mas recientes han sido la modificacion del régimen
de transterencias y de pensiones y los demds provectos de reforma en ciernes. Resulta
paradojico, pero al mismo tiempao flustrativo de los limites de la wlopia neoliberal, que el
Bstado no pueda sostener el ordenamiénto juridico del denominado Estado social de
derecho, disefiado en su momento como respuesta a otra de sus crisis,

Como se ha podido apreciar, la cuestion de la deuda pablica aparece como una
CONSECUENCE Y NO eomo una causa de la siteacion de las finaneas pablicas, de tal suerte que en
la agenda de politica estatal no resulta prionearia una atencion del problema, o si ello es asi, de
lo que se trata entonces es de imponer medidas para garantizar el camplhido pago del servicio
cle la deuda, tal como se lee enlos acuerdos firmados con el FMI y enlas leves del presupuesio
aqui examinadas. Bl arpumento esgrimido invoca la necesidad de mantener la crecibalidad
nacional ante los crganismos de regulacion supranacional, los inversionistas y las calificadoras
de nespo, convertidas en agencias de trimite de los intereses del capital financiero internacio-
nal, desechando de plano, incluso, las posibilidades que puede otrecer [a politica monetaria
para un financiamiento menos oneroso de la deuada,

Ein contraposicitn a esta caracterizacion, 1os elementos minimos para una critica de la
politica fiscal del Estado se pueden plantear de la siguiente manera:

Primero;

La politica de imposicién descansa sobre un concepto de distribucidn represiva e
inequitativa del ingreso pot cuanto la financiacion del Estado riende, cada vez mis, a ser
asumida con mbutos indirectos v con tasas y contribuciones que castigan al conmbuvente,
independientemente de su patrimonio y de sus niveles de ingreso. La tmbutacion directa,
aungue mantiene una tasa de imposicion del 35% {sin considerar la sobretasa transitoria),
ha ampliado su base hacia pequefios propictarios y comerciantes, al ternpo que ha generado
mayores incentivos a las multinacionales, lo cual ha pr-m.rncan:ln un cambio en la estructura
de los ingresos por imposiciones, asunto gue puede ser apreciado en algunos andlisis
comparativos de largo plazo, por ¢jemplo, con relacion a la sitvacion a principios de la
década de los setenta,

En una sociedad que registra marcadamente una tendencia a la concentracion de la
propicdad y del ingreso —medido éste, por ejemplo, a través del coeficiente Gini—, por
una parte, v al deterioro del ingreso de la poblacion en razdn de la desocupaciin y del
ncremento de la pobreza, por la otra, una politica de imposicion con las caracteristicas
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sefialadas propicia méds bien la acentuacion de la desigualdad y se constituye, en la practica,
en una forma de subsidio de las clases subalternas al patrimonio, las rentas y el consumo
de las clases dominantes v de las capas sociales mejor posicionadas en el mercado. En esa
perspectiva, el debate sobre la politica fiscal y de presupuestacion pasa de manera inevitable
por una redefinicion del concepto de imposicién con criterios de equidad y justicia
distributiva. Esta afirmacion adquiere fuerza cuando se considera que la mayor imposicion
no se ha traducido en efectos redistributivos progresivos con mayores servicios prestados
por el Estado, a través del gasto, al conjunto de la poblacion, sino que es absorbida por el
pago de intereses de la deuda piblica, de manera que la mayor imposicion deviene, en la
practica, en una mayor tributacion de la sociedad 2l capiral financiero.

Segundo:

Mo hay duda de que uno de los factores que ha generado el incremento del déficit
fiscal ha sido el aumento del gasto publico: “es evidente que cuando los gastos del
gobierno exceden sus ingresos, se requiere alpuna forma de financiacion, interna, externa
0 monetaria, Sin embargo, entre el crecimiento de la deuda y el gasto pablico existe una
clara retroalimentacion, en la medida en que este Gldmo incluye como uno de sus
componentes el servicio de [a deuda. Con el fin de aislar de manera clara la relacion
entre déficit v deuda, la teotia de las finanzas pablicas utiliza el concepto de ‘déficit
primario’, que consiste en la diferencia entre los ingresos corrientes de la nacion y el total
de los pagos, excluyendo los intereses™ . El déficit primario ha aumentado debido a los
mayores gastos que han implicado las transterencias territoriales, la segunidad social y la
defensa, empero, el mayor aumento del déficit fiscal —en particular, y de manera
acentuada— a partir de 1997, se explica por la naturaleza explosiva de la deuda, como lo
demuestra un estudio realizado por Mauricio Cabrera y Jorge Ivin Gonzilez para la
Contraloria General de la Repiblica®™: de una proporcion sobre el PIB de 23% en 1996
se paso, en 2002, a un 53%.

Lo anterior permite aseverar que Ia politica de “ajuste fiscal”, que compromete todos
los rubros del presupuesto diferentes al servicio de la deuda, es una politica llamada al
fracaso, o que resulea “exitosa™ si de lo que se trata es de producir efectos redistributivos
de ingreso en favor del capital financiero y en detrimento de las funciones sociales del
Estado y de la inversion piblica, Con razdn sefialaba Fernandez Riva que “creer que el
problema fscal puede resolverse sin una politica para reducir el costo de la deuda pablica
resulta una ingenuidad imperdonable™”,

En consecuencia, cualguier discusion actual sobre 1a politica fiscal y de presupuestacion
pasa de manera inevitable por una redefinicion sustancial de la politica de endeudamiento
v de atencidn del servicio de la deuda.

Tercero:

La ctitica situacion fiscal se explica adicionalmente por los costos fiscales de la politica
monetatia, pues es evidente que ésta incrementd de manera significativa los costos del
endeudamiento, Tres son los factores que deben mencionarse en ese aspecto™;
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a) La prohibicion constitucional de financiamiento del gobierno con trato preferencial
por parte del Banco de la Repuiblica, a no ser que se cuente con la aprobacidn undani-
me de la junta directiva del Banco de la Repuablica. Tal prohibicidn, como es abvio,
empujd al gobierno a buscar recursos de financiamiento en el mercado de capitales
mediante la emisicn de bonos de deuda pablica interna, con tres efectos claros:

Une: ka eliminacion gradual de las posibilidades de financiacion del déficit con recursos
de emision (el llamado seforaje); dos: el mayor costo del endeudamiento con relacion a
la tendencia historica anterior a 1991, en razon de los diferenciales de la tasa de interés
cero O preferencial y la tasa de interés del mercado de capitales; tres: la presion al aumento
de la tasa de interés de mercado por la creciente demanda de credito pablico.

b} Elmanejo de la tasa de interés como instrumento de regulaciin de la tasa de cambio
o de regulacion de la expansion de la demanda. Son conocidos los impactos, por
ejemplo, causados por el sostenimiento —en su momento— de la banda cambiaria, o
de las elevadas tasas de intesés sobre el costo del crédito (el crédito pablico incluido)
v el consumo,

¢} Al mantenerse la inflacidn, aun con tendencia a la baja —como en el caso colombiano,
se mantiene el seforaje, por tanto, no podria alegarse un cardcter neutro de la politica
monetatia. Si el gobierno no se beneficia del sefioraje, pues tiene que recurrir al mercado
de capirales, haciéndose evidente que el impuesto inflacionario termina redistribuide
en favor del sector privado, especialmente del sector financiero bancario.

De acuerdo con lo anteror, la discusion en torno a la situacion fiscal deviene en debate
a la politica macroecondmica en conjunto, en particular a la politica monetaria y cambiaria,
ello buscando superar una vision de la politica monetaria y cambiaria concebida
esencialmente en funcion de intereses capitalistas privados para, mas bien, hacerla consonante
y sincronica con los intereses publicos y de la sociedad en su conjunto.

Como ya se sefiald, aqui se alcanzan apenas a esbozar algunos aspectos de criticaa la
politica fiscal y de presupuestacion del Estado, subrayando unos cuantos elementos minimos,
elementos que hacen evidente —por donde quicra que se examine el asunto— que en la base
de la discusion se encuentra la critica radical que, desde una perspectiva de orpanizacion
democritica de la sociedad, se debe hacer a la creciente orpanizacion de toda relacion
social de acvuerdo con la ldgica del capital financiero (en el caso objeto de estudio, se trata
del destine de los recursos que tribura la sociedad: shacia ddnde van estos?, sacaso a llenar
las atcas de las entidades financieras, o de los lamados inversionistas institucionales, o a
atender las demandas sociales de una poblacion sumida en el desempleo, la pobreza v la
desatencion del Estados).

En un contexto de profundizacion de la puerra en Colombia, todo parcciers indicar
que, hacia ¢l futuro, nos encontraremos en presencia de una tendencia 4 un aumento
notable del gasto militar, més acentuada que lo registrado en los dltimos afios. Por ahora,
el Estado ha encontrado una salida para minimizar los impactos fiscales y adelantar el
“aiuste fiscal™ al obtener recutsos de financiacion de Estados Unidos a través del Plan
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Caolommbia, Tal -I'_:IFCiL::II]:, s1 bien vale dentro de an COnCEpto de creciente mulitarizacion de la
politica y de implantacion de juegos estratégicos militares, no es sostenible en el largn
plazo, i politics, Nl econdmica, ni social, ni étdcamente. Por el momento, los limites fiscales
de la guerra se hacen cada vez mds notorios.

BANCA CENTRAL Y POLITICA NEOLIBERAL®

La banca central ha sido otra de las instiuciones claves en la implantacion de las
politicas neoliberiles en Colombia, A diferencia del régimen de planeacion o del régimen
de presupuesto, que en principio no han sido objeto de grandes discusiones (salvo en lo
reterido al “presidencialismo™ que caracterizaria tales regimenes al posibilitarse la “dictadura
del plan” o la “dictadura del presupuesto™), el régimen de banca central ha estado en el
centro del debate sobre las instituciones de 1991,

El ordenamiento de banca central ha sido considerado por algunos analistas como
parte del debilitamiento de las facultades presidenciales, en particular de aquellas en mareria
economica, Mo obstante, al mismo tlempo, ha sido aprﬁrjﬂdn como el fundamento de un
nuevo superpoder, que escaparia al efectivo control de los demas poderes pablicos v,
sobre todo, a certas formas de control que bien pudieran ser ejercidas por la sociedad.

El régimen de banca central aurdnoma es percibido por algunos como parte de los
nuevos balances de poder y de las nuevas configuraciones institucionales del ordenamiento
democratico; al mismo tiempo, €5 visto como la profundizacion de los déficit democriticos
en una sociedad v como la encarnacion de proyectos lmiitims que pueden devenir en
proyectos burocritico-autoritarios,

En el marco del ordenamiento del Estado social de derecho, el régimen de banca
central es considerado por los estrategas neoliberales como fuente de la estabilidad
MACIOEcoNomica que requerita una sociedad y como garantia de la financiacion responsable
—sin desbordamientos fiscales— de los fines del Estado. De manera simultinea, el régimen
de banca central es concebido —desde las perspectivas criticas— como una amenaza a la
parantia de derechos fundamentales, sobre todo econdmicos y sociales, en tanto que, al
concentrarse en la estabilidad de la moneda, propicia politicas de ajuste fiscal y obligaa la
subordinacidn del ordenamiento constitucional a las definiciones de la macroeconomia.

El régimen de banca cenrral es considerado como parte esencial de un conjunto de
nstituciones de regulacion complementaria de las regulaciones del mercado junto con los
regimenes de planeacion y de presupuesto; también es concebido como correa de trans-
mision de los proyectos de homogeneizacidn de politicas de repulacion econdmica
propiciadas por las instituciones financieras internacionales; €sto 5, COMO un instremento
al servicio de la hegemonia del capital financiero en ¢l nuevo orden econdmico mundial,

Commeo se aprecia, se trata de un objeto de esmdio gue suscita mucha controversia, En
esta parte del ibro se intentara poner énfasis en la dimension del debate que posee un

tnayor contenido politico v de significacion para la construccion del orden neoliberal.
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EL DEBATE TEORICO GENERAL

Las tendencias internacionales de la discusion en torno a los regimenes de banca central
han estado, sin ducda, asociadas al comportamiento de las economias capitalistas, a las politicas
de regulacion estatal de la actividad econdmica y, en especial, al papel v el logar de la polinea
monetatia y cambiaga como uno de los componentes claves de la politica econdmica,

El debate sobre la independencia de la banca central concita un creciente interés en
relacion con los fenomenos de inflacion que se desataron en la década de los setenta a nivel
mundial ¥ con los procesos de hiperinflacidn que se observaron en paises de la penferia
capitalista, en particular de Ameérica Latina, durante [a década de los ochenta.

Hasta entonces habia predominado un concepto de politica economica basado, en
buena medida, en la consideracién de gue el gobierno, mediante politicas expansivas del
pasto publico, podia enfrentar las tendencias ciclicas de la economia y garantizar unas
condiciones relativamente estables de crecimiento v de los niveles de ocupacion. En ese
contexto, la politica monetaria aparccia mas bien como subsidiaria de la politica fiscal y se
constituia en una fuente importante para la intervencion activa del Estado mediante la
financiacion del déficit fiscal a través de la emision monetaria, También, desde la perspec-
tiva de sus criticos, la politica monetaria devenia en instrumento de incidencia sobre los
cielos politicos electorales: mavor tendencia a la expansion en periodos preelectorales y
propension a la contraccion en periodos postelectorales; es decir, proclive a un cierto
manejo itresponsable, mis bien sujeto a las conveniencias politicas antes que a las necesidades
técnicas de la regulacion,

Ll esquema regulatorio descansaba, como se aprecia, sobre un supuesto de banca
central a la que el gobierno podia acudir —en cualquier circunstancia— para adelantar
operaciones de Ananciacion de sus polincas frente & una eventual insuficiencia de recursos,
Tal orientacion de fa politica econdmuica resultd atl para el crecimiento economico, la
construccion de las insttuciones del bienestar v la consolidacion del proyecto de Estado
social de derecho en los paises del capitalismo central, en especial en Europa; empero, al
mismo tiempo, contribuyd a la generacion de presiones inflacionarias que, mientras fueron
“sostenibles” y garantizaron crecimiento y empleo, no estuvieron, en principio, sujetas a
grandes controversias (el lamado consenso keynesiano incorpord en la prictica un con-
cepto de sustentabilidad de la politica monetaria a través de la inflacion “administrada™),

Con ¢l desbordamiento de los procesos inflacionarios en la década de los setenta,
acompanados de altos niveles de desocupacion, dristicas tendencias recesivas, déficit fiscal
y fuertes tendencias al endeudamiente pablico, asi comao la activacion de los dispositivos
de Ia inestabilidad cambiaria (con el levantamicneo de la paridad délar-ora) y el transito
hacia un sisterna multimonetano de flotacion de las tasas de cambio, el esquema regulatonio
de corte keynesiano, hasta entonees predominante, hizo crisis, por lo cual la atencidn de la
politica econdmica centrada en ef crecimiento, el empleo y el bienestar social se trasladd
hacia ¢l control de la inflacidn, la estabilidad cambiaria y la reduccién del déficit fiscal. En
ese contexto, resultd de suma utilidad el instromental rednico suministrado por las teorias
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neoliberales de tpo monetanista, en particular las de Milton Friedman, las cuales se
convirtieron rapidamente en el nuevo sustento de la politica econdmica e inauguraron una
nuecva fase historica de la regulacion econdmica de las cconomias capitalistas, como se
aprecic en la primera parte del libro,

Lucas sefiala que aquella vision que consideraba que la politica fiscal tenia una mayor
capacidad para repular la actividad productiva “se modificd en los dltimos veinte afios,
cuando recibieron gran preponderancia las teorias monetarias de la Universidad de Chicago
vy la teoria de las expectativas racionales que presumen que la politica monetaria es neutral,
en el sentido de que ella atecta el nivel de precios sin alterar la produccion y el empleo, y
adquieren formainstitucional en el banco central auténomo™,

Con base en la teovia cuantitativa del dinero, las tesis monetaristas apreciaron el fendmeno
de la inflacidn como un fendmeno estriclamente monetario, que obedecia a la excesiva
expansion monetaria por parte del Estado para financiar su déficit fiscal, el cual, por su
parte, se originaba en ias politcas expansivas del gasto, de tal modo que controlar la
inflacion implicaba reducir el déficit fiscal v, por tanto, disminuir el gasto piblico (al menos
en los enfoques caracterizados como ortodoxos) y, como es logico, transitar de una politica
monetaria expansiva hacia otra de caricter restrictive™,

Las politicas antiinflacionarias surgidas como respuesta a problemas coyunturales de
la regulacion econdmica (crisis mundial 74-75) se constituyeron en un soporte clave de las
transformaciones estructurales que darfan cuerpo a lo que se ha conocido como el proceso
de reforma del Estado, a la vez que han permitido desarrollar, en la vision de sus sepuidores,
un concepto de “seguridad economica”, en el sentido de que la provision de condiciones
monetarias v cambiarias estables generaria ambientes macroeconomicos que reducican la
incertidumbre, aclararfan los escenarios de expecrativas y facilitatian, por tanto, la toma de
decisipnes —programadas— pot parte de los diversos agentes econdmicos™.

En los paises latinoamericanos, si bien hay antecedentes de politicas antiinflacionanias
de tipo neoliberal monetarista en los regimenes dictatoriales militares de la década de los
setenta, su mayor influencia es apreciable en el marco de los programas de ajuste fiscal que
siguieton a la crisis de la deuda y a los procesos hiperinflacionarios de buena parte de la
década de los ochenta. Para entonces era mucho mis evidente la incidencia de organismos
de regulacion supranacional como el Fondo Monetario Internacional y el Banco Mundial
en los disefios de politca econdmica en general y, en Fn’:rumﬂ:u de sus enfoques neoliberales
de tipo monetarista,

Aungue en sentido estricto se puede aseverar que, para la prictica de politicas monetarias
de caricter restrictivo o de politicas antiinflacionarias, no son necesarios disefios institucionales
especificos sino que es suficiente la decision politica del gobierno para reducir el gasto y
renunciar a su financiacion por la via de la emision maonetatia™, lo cierto es que los nuevos
enfoques hegemonicos (neliberales) de politica econdmica se acompanaron de la
implantacion de una nueva ingenieria institucional en la que la transformacion de los regi-
menes de banca central y la definicién de su autonomia frente al gobierno se constitufa en
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garantia —al menos formal- de peliticas eficientes de control monetario y en sustento
institucional de Ia lucha contra la inflacion y, por esa via, de la preservacion del valor de la
moneda, En esas perspectivas de analisis se consideraba que nuevos arreglos institucionales
y nuevas reglas de juego en materia de repulacion monetaria contribuirian a dotar a la
cconomia y a los agentes econdmicos de un ambiente macroecondmico estable, garantizado
ahora insttucionalmente.

El debate parecia saldado en favor de las tesis que habian sostenido la necesidad e
regimenes de banca central autdonoma, A ello contribuyeron, por un lado, las valoraciones
de la expenencia del Bundesband de la Bepablica Federal de Alemania y los estudios empiricos
sobre la relacion entre inflacion y regimenes de autonomia, en los que se demostraba una
alta correlacion entre control de la inflacion y autonomia de la banca central, sobre todo
en los paises del capitalismo central™,

Ein la mayoria de los paises de América Latina se impusieron los regimenes de banca
central autdnoma a partir de la segunda mitad de la década de los ochenta v, sobre todo,
en el primer lustro de los noventa®™. En algunos casos se incorporaron en ¢l ordenamiento
constitucional, en otros, a través de desarrollos legales™,

Adoptado el régimen de autonomia, los debates internacionales se desenvuelven, entre
otros, en los siguientes campos™;

Desde el punto de vista politico, los regimenes de autonomia han sido examinados en
relacion con la discusion democritica general. Para sus defensores, ka autonomia propicia
condiciones para un debate democritico mis transparente, en la medida en que sustrae los
procesos politicos, en especial los procesos electorales, de la influencia de las emisiones
monetarias, ¢ impone disciplina y responsabilidad fiscal; para sus detractores, la autonomia
estimula mas bien el déficit de democracia en la sociedad, aunque en mayor o menor
dependencia de las configuraciones especificas del sistema politico; asi por ejemplo, en el
caso de regimenes presidencialistas, un régimen de banca central auténoma, al tiempo que
conduce a un debilitamiento de los poderes presidenciales, puede llevar a que la sociedad
sea excluida del debate democritico respecto de la politica moneraria,

I.a preocupaciion central de quienes observan en la autonomia de la banca central un
debilitamiento de la opcidn democritica consiste en que un campo de decision tan impor-
tante como el de la polivca moneraria quedaria excluido de la posibilidad de injerencia no
sOlo desde el gobierno sino desde las diversas formas de expresion de la organizacion
social. Naturalmente, la mayor o menor veracidad de esta aseveracion se encuentra en
funcién de los disenos institucionales especificos™,

En tales disefios, sobre todo en aquellos en los que se ha constimmcionalizado la
concepeidn de “preservacion del poder adquisitivo de la moneda™ como anico proposito
v el control inflacionario o la “estabilidad de los precios™ se enfrentan exclusivamente con
Instrumentos monetarios, se considera que se desarrollaria una especie de inmodificabilidad
de la politica monetaria, lo cual limitaria €l debate democritico sobre entendimientos
distintos acerca de sus alcances y posibilidades en el conjunto de la politica economica,
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Desde luego que estos debates se pueden presentar en términos tedricos; [a preocupacion
radica en la perspectiva de sus consecuencias pricticas.

Desde una perspectiva democritica, la construccion de la politica econdmica debe
estar abierta 2 las mids diversas opciones, ¢llo con el propasito de escoger aguella que se
juzgue mds conveniente en esa problematica relacion entre la conveniencia politica y la
conveniencia técnica, por lo cual las definiciones apresuradas y @ priars del sentido de la
palitica monetaria entendido como prescrvacidn del valor de la moneda afectarian sen-
siblemente esa posibilidad.

Los disefios de autonomia habtian conducido, por otra parte, a una especie de
“tabuizacion’ de la poliica monetaria y a consolidar una nocidn de “extraterritorialidad™ en
la politica econdmica en la que pareciera que la politica monetaria no es parte integral de Ia
politica econdmica. Como se trata de un campo “reservado” para la junra directiva de la
banca central, los gobiernos poco se preocupan por abordar el tema, pues s lo hicieren
podran ser acusados de entrometerse en decisiones de la politica que no les correspenden.

En el debate democritico, la nocion de autonomia se asocia con lo que ha sido
caracterizado como un “poder de impedimento™ (Venfvndergmadif)™ . En efecto, mientras
que, en razon del régimen de autonomia, el gobierne o el Congreso no pueden incidir, en
principio, sobre las decisiones de politica monetaria, las decisiones de la junta de la banca
central s1 afectan el conjunto de la politica econdmica, lo que en ks prictica significa que
aquellos programas econdmicos que se contrapongan al enfoque predominante de la
politica monetaria tendein pocas posibilidades de prosperar, o que las visiones alternativas
sean desacreditadas o lamacdas al fracazo, En dltimas, el banco central determina qué es
posible y qué no lo es en materia de p::ni.fﬁtﬂ economica, en razon de esa especie de “poder
de impedimento™,

La nocidn de autonomia también es cuestionada en el sentido de su alcance tan amplio:
primero, por cuanto autonomia implica definir autdnomamente qué es preservar el “valor
de la moneda" o la “estabilidad de los precios”; segundo, por cuanto autonomia significa
definir autdnomamente en qué circunstancias se encontrarfa en peligro el “valor de la
moneda” o la “estabilidad de los precios”, Tales definiciones “autonomas™ resultan
problemiticas cuando en el campao de la teora econdmica hay, sin duda, diversas opiniones
al respecto.

Como puede apreciarse, en la perspectiva politica el debate sobre autonomia esti en
buena medida referido a la relacion enre polinea y técnica (monetarta), JComeo hacer para
“politizar” el debate sobre la politica monetaria, esto es, hacer comprensible gue se traa
de otro campo de configuracion de relaciones sociales y de poder que debe ser abordade
v discutida por la sociedad, sin que ello sipnifique la desatencion de las consideraciones
récnicas que deben acompanar cualguier politica monetaria? sQué hacer para superar |a
tendencia que acompania a los regimenes de autnnomia hacia la tecnificacion de la politica
monetaria, 2 su conversion en asunto exclusivo de expertos y, por tanto, a la exclusion de
fas consideraciones provenientes de la sociedad o de los gobiernos?
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En el debate sobre la opcion democeritica, la nocion de autonomia de la banca centeal
3 vista en términos de una evidente tendencia a reemplazar los dispendiosos, complejos,
conflictivos, contradictorios y no exentos de errores procesos democriticos por las
competencias especializadas de expertos, a quienes se les otorga una enorme capacidad de
dominio sobre el conjunto de la sociedad™. La autonomia deviene, en ese sentido, en
desconfianza frente a ks esttucturas democriticas, pudiendo constituirse en un componente
mas de la consolidacion de una vision burocratco-autoritana del Estado v conduciendo al
falso dilemna “democracia serses expertocracia”™,

El asunto se torna mas complejo cuando, al tempo que es apreciable el proceso de
autonomizacian de la banca central respecto de los gobiernos y de los ciudadanos y de la
sociedad en su conjunto, se observa una fuette sujecion de ésta 2 los poderes financieros,
sean Estos nacionales o supranacionales, como es el caso del modelo neoliberal. En ese
terreno de b discusion, se ponen en evidencia los limites que los procesos de globalizacidn
capiralista économica y financiera imponen hoy al debate sobre la banca central y los
tegimenes de autonomia (en gran medida, se trata de un cuestionamiento impuesto por la
realidad a los debates que hoy se desenvuelven en un enfoque nacional estaral).

Cuando se atiende esa nueva dimensidn global, el debate en torno a la autonomia de
l2 banca central puede ser examinado en dos dimensiones: primera, en la perspectiva de la
comparacion de disefos instutucionales y de su tendencia a la homogenizacidn, la cual
corresponde a visiones del estableaimiento o de los organismos de regulacion supranacional
en las que ¢l répimen de auronomia, en su version de la mision del control inflacionario, se
da por seatado, ¥ en las que lo que se discute son los disefos especificos y su mayor o
menaot eficacia a partit de la experiencia comparada™; segunda, en la perspecova de un
enfoque de log regimenes nacional-estatales, la autonomia es entendida como la concrenidn
institucional de las concepeiones de repulacion plobal de las relaciones monetario-financieras
disenadas por organismos supranacionales como el Fondo Monetario Internacional en las
que el banco central tiende a ser mis bien un agente de politica global antes que una
expresion nsatucional de la voluntad nacional en el disenio de la politica monetaria, Las
crisis financieras de los novenea, los desastres economicos y financieros, la guichra incluso
de alpunos de estos Lstados, como en la reciente experiencia argentina, se asocian a un
pensamiento Gnico (neoliberal} dominante en el FMI, en pran medida agenciado a través
de los bancos centrales™, En este sentido, el debate ha trascendido la problemitica de los
bancos centrales para abordar el “modelo econdmico™ de conjunto y su soporte doctrinario:
¢l lamadn Consenso de Washington.

De manera mis precisa, los debates internacionales se han referido, pnmero que todo,
a los alvances de do antonosrta, A partir del acuerdo basico de que por autonomia se entiende
¢l hecho de “no depender, (de) no estar obligado a acarar ordenes o directrices del gobiemno
de un Estado, del poder ejecutivo del mismo™ (Aguirre, 1997), sungen diversos interrogantes
respecto del Jugar de la bancs central dentro de la organizacion instinacional del Estado
social de derecho, en especial, respecto de sus relaciones con los poderes publicos, ;Como
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considerar, por ¢jemplo, ese poder transferido, en un contexto de relaciones de poderes,
controles y contrapesos, ahora en manos de la banca ceneral, asi como qué limites se le
pueden interponer desde la organizacion institucional del Estado social de derecho?

Esta dltima inquictud cobra mayor importancia cuando se considera que la detinicion de
autonomia esta asociada a las dificultades para delimitar con claridad las fronteras entre la
determinacion discrecional de la politica monetada, por una parte, v la libertad para la
determinacion de los medios y procedimientos mids adecuados para el logro de un objetivo
especifico de la politica, por la otta. Esto, que podria ser identificado como un problema
eminenternente técnico, trasciende en realidad esa esfera para simarse en el terreno de la polinea.

Las respuestas insttucionales hasta ahora conocidas han precisado que, poimero, la nocian
de autsnomia no supone independendia frente al Congreso o el érgano legislanvo; sepundo,
el banco central no es rueda suelta en el contexto insutucional, sino que debe desarrollar
relaciones con el ejecunvo a través de ko que ha dado en caracterizarse como coordinacion
de su politica con la politica macroecondmica general; tercero, el banco central estd obligado
a la rendicion de cuentas a la sociedad y a otras autoridades del Estado.

Respecto de los objetivos y de las funciones del banco central, en especial en relacion
con los propositos de la politica monetana y la regulacion de las tasas de cambio, se puede
decir que, en principio, se trata de un campo de discusion aparentemente técnico, pero
igualmente de trascendencia politica; en especial, es objeto de controversia la definicion de
objetivos en cuanto preservacion del poder adquisitive de la moneda, cuando este
proposito es identificado con el control de la inflacion y ésta, por su parte, es definida
coma un fendmeno esencialmente monetario, En esa vision tenderian a predominar, como
ya se dijo, enfoques monetaristas del control inflacionario que, al enfatizar en la regulacion
de variables monetatias, desatenderian otros factores incidentes sobre el comportamiento
de los precios en una economia, De apreciaciones como ésta, y de la definicion misma de
los principios y los fines del Estado social de derecho, es que surge ¢l debate sobre si el
banco central no deberia buscar mis bien un conjunto de objetivos antes que un cbjetivo
inico, en especial en relacion con el crecimiento econémico y la ocupacion,

Por otra parte, en el entendido de que una politica de estabilidad moneraria posee
ASPECIOS tanto NErmoes como externos, surge la pregunta respecto del papel de Jos bancos
ceniraler ent la vegulacidn de las tasas de camiio. La tendencia de la politica internacional ha
limitado el papel de los bancos centrales en ese sentido, contemplando intervenciones mis
bien coyunturales en el mercado de divisas o dejando esta materia en manos del poder
ejecutivo, Dada la estrecha relacion entre las crisis financieras recientes y fa libertad en los
flujos de eapitales, ha resurgido la tesis del control de cambios, la cual, en un debarte sobre
los objetivos y las funciones de la banca central, cobra, desde luego, la mayor trascendencia,
quedando planteado de paso el interrogante sobre las posibilidades reales de regulacion
economica por parte de la banca central en un contexto de globalizacion financiera y de
definicidn de las polincas cambiarias en organismos de regulacion supranacional,

Ahora bien, en relacion con los disefios institucionales especificos, principalmente res-
pecto de la conformacian de la junta directiva del banco cenrral, Ia discusion se ha limitado

178



ConsTRUCCION DEL MoDELD NEOLIBERAL EN Covomaia. 1970-2004

a las consideraciones de autonomia, en particular a aquellas relacionadas con el caracter
técnico de 1a junta y las eventuales injerencias del poder ejecutivo sobre ésta, oscilando las
posturas entre la “independencia absoluta™ [ninguna injerencia ni participacion del ejecutivo
y una junta completamente técnica) y ciertas formas intermedias que posibilitan la influencia
del ejecutivo (en favor de estas Gltimas se recurre frecuentemente al argumento de que la
patticipacion del ejecutivo —generalmente a través del ministro de hacienda— facilitaria la
coordinacion de las politicas),

~ Orros campos de discusion internacional se refieren a aspectos operativos y de
funcionamiento del banco central, en espedial respecto de las funciones del banco frente al
sistema financiero privado™.

En la perspectiva de esta parte del libro, sin dejar de lado los aspectos técnicos de la
banca central, interesa sobre todo la reflexion en tormo a lo que podrian considerarse los
aspectos politicos del debate. La preocupacicn central descansa, en-ese aspecto, en la
concepeion de un rémmen de banca central que, sin desatender su caricter técnico y
especializado, preste atencion a las preocupaciones de la sociedad respecto de ciertos
propositos de politica acordes con los principios y los fines del Estado social de derecho,
¥ N0 Se constituya en un instrumento mis de implantacion de las polincas neoliberales.

TENDENCIAS DE LA DISCUSION EN COLOMBIA ¥ PROPUESTAS DE REFORMA

La discusion sobre el papel de la banca central en nuestro pals, aunque es tributaria de las
tendencias internacionales, posee algunas especificidades que son el resultado de las transfor-
maciones institucionales emprendidas a pareir de la expedicion de la Constitucion de 1991,

En sentido estricro, debe aseverarse que, a lo largo de la Gltima década, el debate se ha
concentrado entre los especialistas y académicos pero poco se ha desarrollado en el escenario
del Congreso y mis bien no ha trascendido a la sociedad, salvo en algunos casos excep-
cionales, en especial aquellos relacionados con la crisis del sector financiero y del sistema
de financiacion de vivienda basado en el Upac, los problemas de erecimiento, los niveles
de desocupacion y subempleo y la sitnacion de la deuda pablica,

Si bien se han cuestionado las politicas impulsadas por el Banco de la Repiiblica en
términos de su impacto sobre el conjunto de la actividad econdmica y de sus efectos
sociales, ello ha ocurrido en un terreno que privilegia la disquisicion “técnico-econdmica’,
Eldebate politico referido al lugar que ha de ocupar la banea central dentro de un proyecto
democritico ha sido mds bien débil, por no decir que inexistente. La connotacidn politica
de la discusidn ha aparecdo cuando se ha cuestionado la discrecionalidad de la junta
directva del Banco en la seleccidn de los instrumentos de politica para enfrentar situacio-
nes determinadas, Alli se han puesto en evidencia los problemas de una banca central
autonoma, que desatiende cualquier tipo de enfoques distintos a los mantenidos por los
miembros de la junta, de marcada orlentacidn neoliberal. Mas recientemente, en el marco
de la crisis econdmica iniciada al finalizar la década pasada, en asocio con la discusion
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gencral sobre la oricntacion del modelo econémico, se han formulado propuestas de
redisefio instimcional, en clerta medida enfrentadas, para profundizar el esquema de banca
central independiente, para limitarlo en sus alcances o para combaticlo (se trata, desde
luego, de una discusion no saldada, discusion que, como es obvio, guarda estrecha relacién
con la tendencia del proceso econdmico en general, con la critica al modelo neoliberal v
con las configuraciones mistmas del régimen politico).

Al examinar de manera taxativa las tendencias del debate en totno al régimen de banca
central deben considerarse varios momentos:

El primera de ellos es aquel que se encuentra en relacion con el disefio institucional
inicial, ¢l cual conduce al examen de los debates del procese constituyente y del régimen
de autonomia finalmente incorporado en la Constimacidn de 1991, Tal disefio inicial, es
completado con la jurisprudencia de la Corte en materia de banca central.

El segundo corresponde a lo que podra definirse como el “debate permanente de
politica economica”, expresado alo larpo de los dlimos trece afios, y en ¢l que la problemdtica
dle fa autonomia —especialmente de cardcter téenico— ha ocupado un lugar central,

Fl tercern, que podria caracterizarse como el “debate de las reformas”, guarda estrecha
relacion con el balance de la situacion econdmica del pais, del papel desetnpefiado por la
banca central v con alpunas propuestas de reforma, particularmente de Ia Misicén Alesina,

Bl debate inicial y fos desarvolios jurispridendales

Un momento clave inicial de fa discusion se encuentra en el proceso constituyvente de
1991, cuando se definid el disefio insttucional actual, Alli se expresaron los debates tedricos
respecto de la pertinencia o no de un régimen de banca central aurinoma, en particularen
relacitn con los efectos econdmicos v sociales negativos de la inflacidn. Con respecto a
Estos, Se consagro expresamente que la preservacion de la capacidad adquisitiva de la
moneda, a través de la estabilidad en los precies, constituye “de manera simultinea un
derecho yun deber de los cindadanos™ y que tal propasito “se encuentra indisolublemente
Bgado a la naturaleza, las funciones y la autonomia del Banco de la Repablica™,

Como ya se sefiald al examinar el debare internacional, ese enfoque, que corresponde
auna de las visiones de teorfa economica sobre el imanejo monetario, se torno predominante,
ain a pesar de que a él se oponen contradictores tanto desde la perspectiva polidca como
desde el campo de la teoria econdimica,

En la Asamblea Nacional Constituyente influveron de manera decidida las posturas en
favor de la independencia del Banco de la Repablica, por ello se estipulé el régimen de
autonormia v se sehald el cometido basico de la preservacion del poder adguisitivo de la
moneda y se establecit que la junta directiva del Banco es la autoridad monetaria, cambiaria
v crediticia y que dicha junta no pertenece a ninguna de las ramas del poder pablico sino
que es una institucion autonoma frente a ellas (en suma, que se trata de una banca cenrral
autdnoma que debe luchar contra la inflacion)™,
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Empero, “es indudable que también en ¢l debate constitayente se tuvieron en cuenta
algunas de las objeciones de quienes crticaban la propuesta de establecer un banco central
rotalmente independiente que tuviera como abjetivo exclusivo mantener la estabilidad de
la moneda”™™. En ese aspecto, debe destacarse la incorporacién de un concepto de
“cootdinacion con la politica econdmica del gobierno”, con lo que gueda claro que no se
tenia en mente un régimen de banca central con una total avtonomia™, Por esa razon, la
formula institucional de Ia Carta de 1991 representa una formula de transaccidon que ha
sido caracterizada como de “repulacion intermedia™, la cual daria cuenta de “la peculiaridad

del disefio constitucional colombiana”™™,

Por via jurisprudencial se han precisado los alcances de la antonomia al definirse como
limites “la ley, la coordinacién con la politica macroeconémica general v el cumplimiento de
objetivos de la intervencién econdmica del Estado y de sus deberes sociales™; es decir, se ha
precisado que la autonomia “no corresponde al ejercicio de una soberania monetana”, “que
la autonomia constitucionalmente atribuida a la junta del Banco de la Repiblica como
autotidad monetaria, cambiaria y crediticia no es absoluta sino relativa, en el sentido de los
termines de la Constimeidn v de la ley” v, por tanto, se establecio que "la Carta consagra

limites formales y materiales a la actividad autdnoma del Banco para controfar Ia inflacion™™.

Dentro de esos limites, han sido objeto de controversia, especialmente por quienes
pretenden una autonomia absoluta del Banco de la Republica™, algunos desarrollos
jurisprudenciales en los que se ha planreado, entre otros:

Primero: que la autonomia debe ¢jercerse subordinadamente al plan de desarrallo, pues
“los alcances de la independencia del Banco de la Republica no llegan hasta el punto de que
sus decisiones puedan adoptarse al margen de las onentaciones generales de la politica
ceontmica incorporadas fundamentalmente en el plan nacional de desarrollo, porque si bien
el Banco no es un érgano del ejecutivo, es, de todas maneras, un drgano del Estado™™,

Segundo, gue la autonomia debe ejercerse en “coordinacion con la politica economica
general”, como o establecen de manera inequivoca las normas que disefian la estructura y
los objetivos del banco central. La Corte Constitucional ha resaltado que “ese mandato de
coordinacion no fue un aspecto inadvertido o marginal del disefio de la banca central sino
gue representa uno de los elementos mas importantes del debate constituyente scbre la
materia” . Por eso se decidio que la junta directiva estuviera presidida por el ministro de
Hacienda, “a fin de lograr una estrecha coordinacién entre la politica moneraria y el manejo
de la politica fiscal™™.

Tercero, que de lo anterior se infiere que el “mandato de la coordinacion es fundamental,
pues significa que el Banco de la Repuiblica no puede desarrollar una politica monetaria,
crediticia y cambiarta que sea indiferente respecto del manejo de otras directrices y tareas

a cargo de otras autoridades ccondmicas, en especial del gobierno™™,

De otra patte, si se contempla el entendimiento constitucional sobre el Estado, es
evidente que no puede haber neutralidad frente a los problemas del desarrollo y del
empleo; mis bien pudiera decirse que las preocupaciones al respecto corresponden a una
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vision de un Estado social de derecho sometido a las condiciones del capitalismo penfénco,
de tal suerte que una vision de politica econdmica deberia apreciarse en esa misma dimension.
Por esa razdn, la Corte Constitucional ha senalado que, si bien el Banco de la Repablica
“tiene como funcidn basica preservar el poder adquisitive de la moneda, no puede sin
embargo ser indiferente a los resultados de sus decisiones sobre el empleo y el crecimiento,
que explicitamente debe tomar en consideracion™. De ahi se deriva la consideracion de
gue la avtonomia del banco “se encuentra limitada por el deber de dar complimiento a las
finalidades constitucionales de la intervencion del Estado en la economia™,

En igual sentido, “la adopcion de la formula politica del Estado sodial de derecho
limita también la autonomia del Banco de la Repuablica en su lucha contra la inflacion, ya

que indica que esa autoridad no puede ser tampoco indiferente con la realizacion de los
fines sociales del Estado™,

Como se ha podido apreciar, la postura de la Corte ha consistido en contribuir al
desarrollo del concepto de “regulacion intermedia”, que supone que ¢l régimen de banca
central no corresponde ni a una institucion totalmente independiente, que tiene como
finalidad exclusiva el control inflacionario, ni 2 una instdtucion sujeta a los designios del
gobierno con fines multples y simultineos,

Esa postura intermedia del ordenamiento y de su interpretacion por via jurisprudencial
a traves del lamado activismo constiacional no ha sido satisfactoria ni para los criticos del
régimen de independencia de la banca central ni para sus defensores.

El debate de politica econdumica™

Mis alli del ordenamiento constitucional y legal sobre el Banco de la Republica, v
ubicindonos en las condiciones reales y matertales de la actividad econdmica y del ejercicio
de la actividad reguladora del Estado a través de la politica econdmica, existen posiciones
encontradas sobre el papel desempefiado por el banco frente al desarrollo econdmico del
pais y al proyecto politico del Estado social de derecho.

Tales posiciones remiten parcialmente a los disefios institucionales, pues se han
desenvuelto principalmente en el terreno de la teoria economica, en especial respecto de
los medelos de regulacion y del papel v el lugar de la politica monetaria en una economia
y en el conjunto de la politica econdmica, Desde luego que también puede aseverarse que
los debates en el terreno de la teoria econdmica guardan relacién directa con los disenios
institucionales, que a definiciones tedricas determinadas les corresponden también unas
instituciones determinadas. Pero las instituciones no pueden ser comprendidas
exclusivamente como “reglas de juego” de tipos tedricos ideales sino como expresion de
relaciones sociales; esto es, como relaciones de poder y de dominacion.,

En la experiencia colombiana, el debate sobre el régimen de banca central debe
apreciarse en relacién con la tendencia del proceso econdmico de las Gltimas décadas y
con los resultados concretos de la politica econdmica y social. Mientras que los defensores
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(neoliberales) del régimen de autonomia muestran como saldo la reduccidn sensible de los
niveles de inflacion y una cierta estabilidad de los tipos de cambio, los criticos de tal
régimen advierten sobre la agudizacion de los problemas del crecimiento, el aumento de
la desocupacion y el incremento de los niveles de pobreza, ademis de la creciente sujecion
de la cuestion econdmica a los mandatos de los organismos supranacionales de regulacion.
Ahora bien, si en algo coinciden defensores y criticos es en que unos u otros resultados
serian, en gran medida, imputables al régimen de autonomia del Banco de la Repablica.

Las posturas en favor de una politica que dé priondad al control de la inflacion han sido
sostenidas —desde luego con matices— por los miembros de la junta directiva del Banco de la
Repuiblica, quienes interpreran tal onentaciin como expresion 1ogica del mandato constitacional
v legal en esa mareria. A Io largo de ladltima década, salvo situaciones contadas, puede igualmente
aseverarse que, en lo esencial, ha habido una identidad de coterios entre los propositos de
politica del banco v aquellos del gobierno (caracterizados como neoliberales a lo larpo del
libro). Ello resulta del hecho de que las decisiones fundamentales de la politica econdmica han
estado ligadas a acuerdos extendidos con organismos de regulacidn supranacional, mas
recientemnente con el Fondo Monetario Internacional™, los cuales obligan, en gran medida, a
una vinculacion de todas las instimciones del Estado en torno a los propositos pactados.

A partir de tales acuerdos se puede afirmar que [a politica de estabilidad monetaria y
cambiaria se ha visto reforzada por la politica de ajuste fiscal, o que la politica de ajuste
tiscal se ha constituido en condicion para sacar adelante las metas en el campo monetario
y cambiario. En ese contexto, el manejo de los recursos de emision y de las tasas de interés
ha ocupado un lugar central (en particular se ha considerado que, en la medida en que el
régimen de banca central actual establece limites al otorgamiento de créditos por parte del
Banco de la Repiblica al gobierno®, ello obligaria a una mayor disciplina fiscal).

El cumnplimiento de metas de inflacion y de tasa de cambio constituiria una especie de
blindaje a la economia, pues le proveeria de unas condiciones de “seguridad econdomica™
que ajustarian expectativas al alza, esomularian el ahorro y, por consigulente, la inversion y
el empleo, ademas de garantizar un permanente flujo de recursos financieros, estimulado
por los buenos registros de las calificadoras internacional de riesgo; es decir, del control
inflacionario se desprenderia una especie de circulo virmoso que, si bien en el corto plazo
puede acentuar tendencias recesivas, en razon de los necesarios ajustes, en el mediano y en
el largo plazo generaria condiciones por demis dptimas,

Bsta postura, comcidente con las tesis neoliberales, es objeto de debate por quienes
consideran gue el énfasis puesto en la politica monetania seria insuficiente como mecanismo
de regulacion de la economia y pregonan una politica econdmica mas acorde con las
circunstancias especificas del ciclo economice, en la cual un concepto de activismo de la
politica monetaria y de la politica fiscal podria enfrentar las tendencias recesivas y el aumento
de la desocupacion™. El caricter "active™ de la politica resulta de la critica al enfoque
neoclisico predominante en las politicas del banco, en kas que se consideraria una condicion
neutral de la politica monetatia, en cuanto ésta incidirfa sobre ¢l nivel de precios, sin afectar
necesariamente la produccion y el empleo; por ello, esta postura recomienda el uso de

UNIVERSIDAD DE ANTIOOU! 183
BIGLIOTECA CENTRAL



Jammo Esvrapa ALvAREZ

recursos de emision para operaciones de financiamiento del sector publico y del sector
privado si con ello se contribuye al crecimiento econdmico v a la generacion de empleo,

En un terreno cercano a este planteamiento, la critica al régimen de banca central consiste
en que éste habtia potenciado el negocio v 1a especulacion financiera y habria propiciado una
tendencia al deterioro de las finanzas del Estado, en la medida en que impondria la bisqueda
dle recursos de Ananciacion —que antes eran provistos por ln emision monetaria—en el mercado
de capitales (*“a la par que se le cierra al pobierno el acceso a los recursos de emision monetaria,
se abre esta posibilidad al sistemna financiero privado™),

Estas posturas, presentadas muy brevemente, se han expresado, por ejemplo, en relacion
con la problemitica del persistente déficit fiscal y la simacion de recesion economica por
ia que ha atravesado el pais en los dltmos anos: “para la mayoria de los miembros de la
junia del Banco de la Repiiblica, el problema del financiamiento del déficit fiscal es asunto
que 0o les incumbe, porque su responsabilidad es el manejo monetario y cambiario, (asi
como) darle liquidez al mercado™, Esta postura va de la mano con la tesis neoliberal de
profundizacion del “ajuste fiscal” mediante el aumento de los impuesios y la reduccion
del gasto piblico; en contraposicion 4 ella se encuentran quienes mantienen la tesis de gque
tal orientacion de la politica por parte del Banco le ocasiona un grave dano a la economis;
por 2l razan han propuesto que el Banco le preste dinero al gobierno para financiar los
planes de inversion publica: “la plata que preste el Banco de la Repiblica debe hacerse
para fines productivos, es decir, que se emplee para estimular ka inversiin, Asi se reactivaria
el empleo y, de contera, Ia demanda, lo gue generaria un circulo virtuoso en la economia
v esumularia la reactivacion™ (hoy, en cierta medida, los debates poseen ingredientes
similares, aungue se han articulado en tormo a la problematica del endendamiento publico).
Mis recientemente, en el primer semestre de 2004, la discusion de politica econdmica se
adelantd en relacion con la politica de administracion de las reservas internacionales por
parte del Banco de la Repablica. De nuevo, los criticos de la urilt:nml:i-fm neoliberal de la
junta han advertido sobre un manejo que privilegia los intereses del capital financiero
internacional, al tempo que desatiende alternativas mas favorables para los intereses del
pais (mientras que el gobierno paga por sus bonos de deuda una tasa de interés de cerca
del 13%, las reservas —colocadas en los mercados internacionales- no rinden mas del 1%).

Por ultimo, encontramos la tesis de que habria “salidas insttucionales miis eficientes v
tefinadas™ que trascienden el debate protagonizado en torno a la banea central: “las politcas
monetartas y fiscales acuvas poduian ser sustituidas en todo o en parte por otras politicas™
(con la aclaracion de que “una sustitucion no es idéntica”™ a wna eliminacion)™.

Fif debate salire fag refovaas af véginven de bavea contral

El debate sobee las tetormas al régimen de banca central se ha acentuado durante los
ultimos anos, en especial ¢n relacion con la agudizacion de las tendencias recesivas de la
economia, con el deteriora de la situacidn de endeudamiento pablico, con el aumento del
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desempleo a una tasa gue bordea el 18%, con el incremento del subempleo a niveles
cercanos al 3%, v con el pobrisimo balance en materia social, que rggi Sira un crecl-
mento de los indices de pobreza —después de haberse implantado el Estado social de
derecho—que ya se acerca al 68% de la poblacidn. En el terreno exclosivamente doctrinario,
tal debate se debe, en gran medida, a la publicacion del informe de la Misién Alesina™,
aunque debe sefialarse que propuestas similares a las de csta misién, por cierto poco
comentadas, se encontraban consignadas en un estudio del Departamento Nacional de
Planeacion acerca de los posibles arreglos institucionales al interior de las entidades
macroeconomicas’,

En el debate de las reformas al régimen de banca central se aprecian, actualmente, al
Menos Cuatro posiciones principales:

En primer lugar se encuentran quienes propugnan pot una profundizacion del régimen
de autonomia hacia una autonomia casi absoluta, que Homero Cuevas ha calificado acer-
radamente como de “autonomia extrema’™, Las propucstas de reforma en este sentido —
desde luepn con matices diversos— estin sustentadas en el ya comentado estudio de Sandowval,
en los documentos de la Misién Alesina (“la propuesta técnica mas radical hasta ahora
formulada sobre la autonomia del banco central en Colombia™) v en los trabajos de
Salomon Kalmanowvite,

En segundo lugar se encuentran quienes consideran que el disefio insttucional actual es
suficientemente adecuado, aungue pudiera ser objeto de optimizacion a través del perfec-
cionamiento de los mecanismos de coordinacion con la politica macroecondmica general,
En este campo se encuentran los trabajos de Sergio Clavijo™ y, con un enfoque distinto,
de Antonio Herndndez™,

En tercer lugar se encuentran quienes consideran que el régimen de autonomia de la
banca central debe ser objeto de restriccion o incluso de reversion, En este terreno estin
los planteamientos de Sarmiento Palacio™ o de Alvarez, entre otros” (en estos trabajos,
la problematica de la banca central es abordada como parte del debate en torno al mo-
delo econdmica),

En sentido estricto, tales rrabajos podrian considerarse, en cuarto lugar, como parte
de las posturas que se preguntan si acaso vale la pena otorgarle tanta atencion a la banca
central aurdnomea, o si el problema seria mis bien del sisterna de instiruciones o del modelo
economico en su conjunto™,

L profundizacon de fa audonowria

Las tesis en favor de una profundizacidn de la autonomia de la banca central parten de
una valoracion positiva del diseno instiracional existente, el cual habria arrojado resultados
favorables pero insuficientes en materia de control inflacionario y de eseabilidad cambiaria
v habria contribuido a una mayor disciplina fiscal. Tales resultados, empero, pudieran ser
mejores si existiera un régimen verdaderamente anténomo v sin limitaciones,
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Es en ese sentido en el que se orienta el siguiente planteamiento de Kalmanowvite: “Hs
aparente gue la independencia del banco central colombiano es real pero limitada. La alta
rotacion de sus directores hace que la composicién de la junta refleje con demasiada
rapidez el sentir del electorado y el sesgo ideologico por el que se incline el gobierno. La
presencia y presidencia del ministro de Hacienda en la junta directiva refuerza el curso de
la politica en sus deliberaciones, lo cual, unido a la consideracidn anterior, explica en buena
parte por qué la inflacion no bajd en Colombiz més ripidamente durante los noventa'™
(a ello habria que agregar que algunocs fallos de la Corte Constitucional habrian limitado
adicionalmente la independencia del Banco de la Repiblica™,

En el campo de quienes propugnan por la profundizacidn de la autonomia, la
preocupacion central descansa sobre los mecanismos que pudieran garanrizar una real
independencia de la banca central. Para la Mision Alesina esa garantia se encuentra en tres
pilares: “una relacion a ‘una distancia prudente’ entre los funcionarios del goblerno y los
banqueros centrales, procedimientos apropiados de designacion de los miembros del

banco central, v un mandato claro para este banco™™,

En tanto que, en el caso colombiano, el disefio institucional actual no asepura esos
pilares, la tendencia de reforma tendria que encavzarse justamente hacia la garantizacion
de esos pilares. La nocion de “mandato clare™ se refiere a la superacion —en la vision de la
Misiiin Alesina— de la confusion institucional con respecto de los objetivos de la politica
monetatia v del bance central, la cual resultarda de la reforma de 1991 que contiene “una
conjuncion de dos visiones: una gue favorece incondicionalmente la idea de independencia
del banco central, y otra gue apova la intervencion y el control del gobierno, especialmente
en la poliica cambiaria™ ™ (tal confusion se expresatfa, ademds, en varias sentencias de la
Corte Constitucional en materia de banca central™).

De ese diagnostico es logico suponer, como lo serala la Mision Alesina, que “el nicleo
de nuestras propuestas es eliminar la ‘confusion’ que rodea la posicidn institucional del
Bance de la Repiblica y su mandato, El propésito es reformar la ley del banco central con
miras 4 hacer de este dltimao una institucion a la cual ¢l gobierno delegue el objetivo de

mantener la inflacion bajo control v supervisar la estabilidad financiera del pais™™,

El “mandato claro™ consiste en mantener la inflacion bajo control™
“todos los demis objetivos posibles ante tal objetivo especial”, y, ademas, “en ejercerun
control total sobre la politica cambiaria y la repulacion del sector financiero™™", desde

luego con el f_'{.rrrt::ip-umt]eﬂ te cerrojo juridico,

, supeditando

En 1997 se habia formulado una propuesta similar; el “mandaro claro™ del que hablé
la Mision Alesina era definido entonces como el “contrato macroeconomice™. Dentro de
las propuestas sobre programacion macroeconomica se senalaba que “el mecanismo mas
creible para reducir la inflacion y mejorar la estabilidad de la economia es delegar en la
junra directiva del Banco de la Repiiblica la responsabilidad total por la ejecucion del
contrato macroeconomico”. Para ese propdsito se contemplaba, entre otros, una accion
de “encertamiento” constitucional o legal, con el fin de limitat el monto del déficit fiscal a
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un valor que no excediese un porcentaje determinado del producto interno bruto (0,5% o
1%0) durante un periodo de unos diez afios™.

Laos otros dos pilares de la independencia de la banca central se garantizatian con una
jurita mas pequefia “con un papel fuerte para ol presidente y sin participacion del gobierno™
v haciendo de Ja junra “un comité estable, que no pueda ser cambiado muy frecoentemente
ni demasiado influenciado por un Gnico gobierno™. Para lo primero, seria necesara la salida
del ministro de Hacienda de la junta y una reduceion del mimero acrual de miembros a res,
mis el presidente, quién tendria doble voto en caso de empate; para lo segundo, se deberia
alargar el periodo de los miembros de la junta a siete afios, instnir un sistema alternado de
nombramientos con tnenor capacidad de injerencia del ejecutivo para cambiar la composicidn
de la junta y fijar restricciones a la designacion —no se permitiria, por ejemplo, designar
presidente 0 miembros de la junta que integraran el ¢jecutivo o que hubiesen servido 4 la
administracion durante los dos diimos afios—"" (también en este punto, el estudio de Sandaval
de 1997 para el DNP habia hecho propuestas similares™),

Por otra parte, la propuesta de Ja Mision Alesina de elegir a los miembros de la junta
directiva del Banco de la Repiiblica a través del Congreso de la Republica merece especial
atencion, dada su importancia en el marco de un debate de democratizacion, pues pareciera,
en todo caso, contradictona con su propuesta de independencia absoluta de la banca central.

Eif perfeccionansienta de la coordinacion

Cuienes en el debate actual manticnen la tesis de perfeccionar los mecanismos de
coordinacion de las politicas del Banco con la politica macroecondmica peneral, asumen,
como parte central de su posicidn, la defensa de la autonomia. La diferencia frente a
quienes consideran un régimen de antonomia extrema consiste en que €sta €5 vista como
una extrapolacion mecinica innecesaria que parte de las experiencias de otros paises. La
tesis que aqui se mantiene radica en que la coordinacion no es opuesta a la politica de
control de la inflacidn, sino un mecanismo necesario y complementario!'!”,

Los argumentos en favor de la coordinacidn resultan de que las prioridades en la dis-
cusion, antes que en el ambiro de la reforma, se encontrarian, mis bien, “en materia de
cotrectivos estructurales (que) deben concentrarse en los delicados aspectos fiscales™, razdn
pot la cual, “el ejecutivo y el Banco deben continuar mejorando sus esquemas de
coordinacion, sin necesidad de recurrir a nuevos cambios constmcionales™ ', En este as-
pecto es claro el distanciamiento frente a las propuestas de la Mision Alesina que, como se
veia, juzgan que la fipura de la “coordinacion” es un factor de la “confusidn institucional”
gue habria que superar.

Por otra parte, en este enfogue se considera que “el andlisis sobre objetivos y organizadon
(del Banco) permite concluir que, en la practica, la forma concreta y sistemdtica de la
coordinacion entre el ejecutivo v el banco central resulta mas importante que la adicion de
otros objetivos constitucionales para el banco central™', postura frente a la cual estd la de
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quienes consideran que los objetivos del Banco deberian incorporar propasitos de
crecimiento o de generacion de emplen',

Al tiempo que sustenta la tesis de la coordinacion, Clavijo anota que los diversos fallos
de la Corte disminuirian la autonomia del Banco e invadirian funciones hasta ahora clara-
mente reservadas al Congreso: “esta situacion resulta bastante paraddjica frente las supuestas
arnenazas que para algunos economistas representa la presencia del ministro de Hacienda
en lajunta ditectiva del Banco de la Repiiblica™" (las preocupaciones por las restticciones
de la autonomia se explicarian mas por el activismo constitucional que por las eventuales
injerencias del ejecutivo),

Como corolario de lo anterior, en esta perspectva de andlisis no se considera necesario
proveer cambios en la composicion de la junta directiva del Banco, pues “el nomero
actual de siete miembros (incluyendo al ministro de Haclenda y al gerente) resulta adecuado
para el logro de una amplia representacion partidisra, regional e ideologica™' ™.

Con ciertos matices que es conveniente destacar, Herndandez asume igualmente la defensa
de un regpimen de autonormda de la banca central complementado con la coordinacion.
Para él, el Banco de la Repablica habria sido instituido come una institucion autonoma
frente al gobierno, lo cual fue modificado con la expedicion del decreto 756 de 1951, ¢l
cual establecio que el Banco “realizaria una politica monetaria, de crédito y de cambios
encaminada a estimular las condiciones propicias para el desarrollo de la economia
colombiana”; de esa forma, una institucion inicialmente concebida como “el banco central
de emision y de control monetaro, quedd convertida en un banco de crédito que selecciond
v financid proyvectos de inversion de una manera similar a como lo hacen los intermediarios
financieros que no tienen la responsabilidad ni la prerrogativa de emitr primatiamente el
dinera’'®, esquema que habria sido superado justamente con el régimen de 1991, al
cercenarse la funcién crediticia del Banco'"" (en tal disposicion, Hernandez aprecia “c]
cambio mis sustancial que en materia institucional introdujo la Constitucidn de 19917'),

Este argumento sirve para sefalar los limites del documento de la Misidn Alesina, el
cual se habria concentrado en las relaciones entre la banca cenrral y los demis poderes
piblicos y, sobre todo, en enfrentar las propuestas de reforma al régimen del Banco de la
Repablica, que casi en su totalidad estarian encaminadas “a restablecer el régimen de 1951,
es decir, el de un banco central que emita para, por ese medio, favorecer clertos sectores
de la vida nacional con el reparto del senoreaje o, lo que es peor, con la asignacion ad b
del impuesto inflacionario. Proponiéndoselo o no, eso es lo que se persigue cuando se
propone que el Banco de la Repiblica emita para financiar a los contratistas de obras
publicas, para reestructurar la deuda empresaral privada o la deuda privada en genesal,
para pagar ¢l seguro de desempleo, para construir vivienda de interés social, para abaratar
el costo de la deuda pablica, para lograr la paz, para reducir el desempleo o para cualquier
11 Como se aprecia, se trata, en gran medida, de
las propuestas sostenidas por quienes abopan por una redefinicion de la politica monetaria
y por un nueve disefio insttucional del banco central, tendiente a imitar su autonomia oa
sustentar, en circunstancias coyunturales, su dependencia frente al ejecutivo,

otro propdsito que se juzgue mentono
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Con relacion a ciertos aspectos especificos del debate en torne a la reforma del Banco
de la Repiblica, se comparte Ia tesis de ampliar el periodo institucional a siete afios y que
“el mecanismo de seleccidn haga que el término de los periodos individuales sea
independiente de la voluntad del poder ¢jecutive™, controvirtiendo de esta manera la
propuesta de la Mision Alesina de que sea el Congreso quien elija a los miembros de Ia
junta, aungue se respalda la idea de una reduccion de los miembros de Ia Junta (difiriendo
en ol niimero: cinco), se considera que el gerente del hanco deberia ser apenas su voceroy
no un miembro con voz ¥ voro v se sostiene la idea de que el ministro de Hacienda haga
parte de la junta'™,

En suma, Herndndez sintetiza su posicion respecto del debate sobre las reformas al
régimen de banca central asi: “A mi me parece que lo intangible, sobre la orpanizacion
institucional del Banco de la Repiblica, son solamente dos principios. Ll primero de ellos
senala que ¢l Banco no deberda ser, nunca miés, una institacion dispensadora de heneficios
a los particulares; el segundo nos ensefia que el gobierno, aun si en gracia de discusion se
incluyen algunos recursos de emmisidn monetaria, tiene restricciones para financiar el gasto,

El resto es discutible, todo es analizalle, todo es conversable™'™',

[intre fa awtonomia restringida v la dependencia

Los arpumentos en favor de una revision del régimen de autonomia de la banca
central tienen como sopotte principal el andlisis del impacto de la politica monetania sobre
¢l conmunto de la politica econdmica v social y sobre el comportamiento mismo de la
cconomia. Dichos argumentos, en sentido estricto, asumen ana posicion critica frente al
madelo econdmico, ¢l cual es caracterizado, en consonancia con ¢l pensamiente domi-
natite en la teoria y la politica econdmica, comao neoliberal.

Dentro de estos arpumentos, ¢l balance del desempetio de la banca central autdnom:
—a diferencia de lo gue opinan sus defensores— es considerado insatisfactonio, pues “las
economias sc han visto expuestas a tluctuaciones mayores y mids persistentes v, lo que es
peor, las recesiones se han hecho mis profundas v duraderas™ =,

La cxplicacion para tal situacion se cncuentra en el disefio del régimen de banca central,
que concibe la politica monetaria en forma aistada, impone la financiacion del délicr Bscalen
el mercado de capitales y obliga a la adopeion de tasas de cambio flexibles. Ello adquicre
tmayor mportancia en ias condiciones de paises en los que la efectividad de la politica monetania
es menor (por ka baja sensibilidad del ahorro y la inversion); esto es, donde “los movimientos
de Ia tasa de interés son insuficientes para moderar las fluctuaciones del producto nacional v
del ingreso™. En tales condiciones seria necesario replantear la vieja discusion eneee politica
monetaria ¥ politica fiscal en el sentido de subsanar la debilidad de la primera con el caracrer
activo de la segunda,

En el caso colombiane, Sarmiento Palacio considera que “las reformas de los dltimos
diez afios favorecieron una politica macroccondmica fundamentada en la tasa de interés,
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Principalmente porque el marco institucional del banco central auténomo propiciaba el
manejo de la politica monetaria independientemente del resto de la politica econdmica,
Asi, el Banco de la Repiblica imponia la politica macroecondmica independientemente de
la politica fiscal, Para tal efecto, se estipulaba la financiacion del déficit fiscal con la colocacion
de titulos de ahorro en el mercado de capitales™™,

La poliica macroecondmica se ha centrado justamente en la reduccidn de la inflacion:
“en la prictica, estamos ante un sistema que opera sobre un instrumento: la tasa de interés,
y un abjetivo: la inflacion™'™*; haciendo que otras consideraciones de politica econdmica
quedan desatendidas o relegadas a un segundo plano. Con ese disefio de politica, el banco
central estaria en condiciones de neutralizar o limitar la efectividad de la politica fiscal
expansiva, incluso de invertirla, mediante la elevacidn de la tasa de interés'™, Ello cuando,
desde una postura hoy considerada hereje en el marco del pensamiento dominante,
Sarmiento aboga por una financiacion del déficit fiscal mediante recursos de emision.

El dictamen final de Sarmiento sobre el régimen actual de banca central es bastante
critico: “se trata de una criatura que reduce la inflacién a costa de la produccién v el
empleo vy carece de medios para estimular la produccidn v el empleo, La organizacién del
Banco no solo es inadecuada para conciliar la estabilidad v ¢l crecimiento, sino que esun
freno permanente a la actividad productva®™'™,

De ese dictamen se pueden inferir los propasitos de una politica de reforma del
regimen de banca central en ¢f sentido de que los gobiernos estén “en capacidad de
conciliar la estabilidad y el crecimiento econdmico v el empleo. Adicdenalmente (gue queden
mnvestidos) de poderes para estimular la economia y superar los ciclos recesivos™', De
acuerdo con ello, “las reformas del Banco de la Repablica tendrian que ser orientadas a
ampliar los objetivos, fortalecer la capacidad de regulacion v facilitar la coordinacién con
el resto de la politica econdmica, Lo primero seria establecer como funciones generales
del Banco la estabilidad de precios, la produccidn y el empleo. Segundo, es indispensable
replantear el control monetario por el conducto exclusivo de la tasa de interés. El Banco
de la Republica debe tener amplias facultades para actuar en forma directa en la emision
mecliante la asignacion del crédito al gobierno v al sector privado para objetivos especificos,
come serian la generacion de empleo y la promocion de sectores prioritarios. Tercero, es
necesario reducir el predominio del Banco de la Repablica sobre la politica fiscal. Las dos
politicas deben enmarcarse y coordinarse dentro de los lineamientos generales del manejo
econdmico dictado por el gobierno al mas alto nivel, Por Gltitmo, habria que avanzar hacia
un sistema de cambio fijo ajustable de acuerdo con las condiciones de la economia™'™,

Como se aprecia, se trata de una propuesta que plantea miltples objetivos (no sélo la
estabilidad de precios), tiende a restablecer la opcidn de financiamiento del gobierno v del
sector privado en funcidn de propasitos especificos, considera la coordinacion de la politica
monetatia con la politica fiscal y desarrolla una idea de banca dependiente en la medida en
que las politicas deben atender los lineamientos dictados por el gobierno al mas alto nivel,

En la misma perspectiva de critica al tégimen de banca central eranado de ks Constitucion
de 1991 se encuentran los planteamientos de Alvarez. Para este autor, la tecnocracia del
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Banoo de la Repiblica —junto a la del Ministerio de Hacienda— se constituye en un instramento
de transmision de la hegemonia del capital financiero internacional y de sus determinaciones
de politica, “en evidente (;mal?) uso de las prerrogativas legales, pues son asombrosamente
autdnomos de la estucrara y la realidad social colombiana —y sus pulsos politcos—y depen-
dientes ideoldgicamente de una derta ortodoxia internacional ultraliberal™'®,

En este enfoque, el régimen de autonomia de la banca central es apreciado como
parte del proceso de la desregulacion financiera, la cual acomparia el proyecto politico del
neoliberalismo (cuya formulacion mas notable se encuentra en el Consenso de Washington);
por ello se asevera que “la autonomia defiende a capa y espada el capital especulatvo
(nacional e internacional) para que circule con libertad por los mercados nacionales”, que
“la prohibicidn legal de emplear la emision y el crédito directo al Estado completa el
nuevo cuadro regulatorio de las finanzas puablicas” y que “las altas rasas de interés, institnidas
con la idea de control al consumo y la inflacidn, atraen ciertamente capitales especulativos
internacionales pero empeoran las finazas del Estade™ ",

En suma, se trata de una critica al régimen de banca central por cuanto lo considera
como un instrumenta de la globalizacion capiralista econdmica y financiera. Una reforma
a dicho régimen la apreciaria Alvarez en el sentido de la recuperacion de la soberania
nacional en materia de politica econdmica,

En otro plano de la discusion, Cuevas cuestiona la nocién misma de autonomia, en una
postura que sugiere superar el sentido juridico-formal que se la ha dado al término y, en
buena medida, a la discusidn: “es necesario dejar a un lado la npenua pretension, o la pretension
de ingenuidad, en el sentido de que la institucion con el poder para distribuir los enormes
beneficios del bien pablico constituido por el dinero y la fiducia puede ser aislada de la
fuerzas sociales. (Quizd pueda imapinarse un banco central en Colombia auténomo del poder
legislativo y hasta del ejecutivo, pero no existen bancos autdnomos de los intereses sociales,
los cuales por fortuna no son homogéneos™™ (el contraste con los enfoques “técnicos™ de
la auronomia es evidente, aungue, desde luego, no se desconoce una cierta experticia en el
curnplimiento de la funciones del Banco, pero no duda en afirmar que, ante todo, se esti en
presencia de una institucion del y para el ejeracio de la politica).

Un enfoque como el de Caevas permite un mejor acercamiento al debate politico
sobre el régimen de banca central, pues contribuye a afirmar que los disefios institucionales
especificos, ademas de ser expresivos de relaciones e intereses sociales, guardan estrecha
relacion con el debate democritico y son, en esencia, debates polineos; de ahi que Coevas
considere que le “parece mas transparente reconocer la posithilidad de expresion de diversos
intereses en la junta directiva” del Banco de la Repablica, que no le parece “conveniente
disminuir el nimero de sus miembros hasta ¢l punto en que se reduzean de manera critica
las posibilidades de representacion™ y, ain menos, “los esfuerzos para perpetuar el balance
politico de un momento, echando cerrojo en la puerta de entrada de los derechos de las
opciones politicas diferentes, ya sea a través de normas constitucionales o de la prolongacion
en la inamovilidad de sus miembros™™* (afirmaciones hechas al comentar las propuestas
de la Mision Alesina).
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Por iiltimo, debe destacarse que, en los debates sobre la autonomia de la banca central,
tanto desde la perspectiva de sus defensores como de sus contradiciores, existe fa tendencia
a sobrevalorar €] papel de la banca en la regulacion cconomica. Probablemente otras
fuetzas cconGmicas estan sefialando con mayor conmndencia los destinos del proceso
econdmico y de la polinca econdmica. Fn ese sentido, el debate tiende a superar visiones
estrechas para situarse en el examen de la politica econdmica en su conjunto, del modelo
ccondmico y de las transformaciones capitalistas'™, como se ha mostrado en otros apartes
de este trabajo.

Ein el contexto politico actual, y situados en un terrenc marcadamente institucional, el
debate sobre el répimen de banca central pasa por la disyuntiva entre la profundizacion de
un provecto de Estado social v democratico de derecho —como férmula politca del
consttucionalismo socil— o su reversion hacta un Estado que protege mids bien ¢l patamaonio
v los derechos de propiedad antes gue los derechos fundamentales. Fl disefio depende de
lo que se piense del proyecto de Estado,

En el caso colombiano, dadas las tentaciones actuales de construir un Estado burocratco
sutoritarnio como instramento expedito para resolver los problemas de la sociedad por el
camino de la guerra, convendria — para ese proyecto- méds un régimen de banca central
totalmente independiente, pues éste contribulria a reforzar la politica de ajuste fiscal, la
cual, al tiempo que reduce recursos para cumplir con las tareas del Esrado social de
derecho, libera otros para fortalecer un concepto de seguridad democritdca, en gran medida
inspirado todavia en las tesis de la seguridad nacional, asi como para mantener un clima
favorable que parantice los fhujos de capitales que permitan la financiacion que no se
puede dar a través de la emnision monetana (es decir, pagar la deada para mantener las
fuentes de endeudarniento),

Pot otra patte, cualguier esquema que se presente de banca central no estd exenro de los
problemas monetario-financieros a nivel internacional, ni puede sustraerse del debare en
torno al orden cconodmico mundial. También aqui se plantea la disyuntiva de st se avanza
hatia un tpo de regulacion expresivade las tendencias regulatorias suptanacionales —a través
de la consolidacion de esrarutos de libenad econdmica en el comercio, la inversion los servicios
v los flujos de capirales; es decir, hacia regimenes que propician la desregulacion estazil- o si
se cstablecen controles a los movirmientos de capitales, de mercancias y de servicios,

En el caso colombiano no debe zer dejado de lado ef compromiso asomido por los
ultimos gobiernos —y ratificado por el de Uribe Vélez—de hacer parte del proyecto del Alca
¥y, mis recientemente, de “negociar” un tratado de hbre comerco con Estados Unidos,
como s€ aprecio en la segunda paree del libro. En esa perspectiva, es de presumir que se
acentuarin los debates en torno a una pretendida homogeneizacion de los politicas economicas,
que en el campo monetao v cambiario estan asociadas al debate sobre Ia pertinencia o no
de la dolarizacidn de la economia o del establecimiento de regimenes de paridad (pese a los
evidentes fracasos que ya se han registrado en América Latina), En ese contexto, como es
obvio, se modificarian sustancialmente los escenarios de un régimen de banca central autonomas
tespecta de lo que éste es actnalmente. Alll surgira, incluso, Ia pregunta scerca de k2 posibifidad
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real de regimenes de autonomia v la cuestion sobre como concebir la relacion de los “bancos
estatales’ con la Reserva Federal de Estados Unidos,

Lo que parece vislumbrarse, por ahora, es que el camino del Alca no se asemeja al
esquema de union monetaria de la Union europea, pues aqui, co estos paises, Ia tendencia
estaria encaminada, en ¢l largo plazo, mds bien hacia la adopeidn de la moneda de
Estados Unidos, apreciacién que se pone sobre la mesa partiendo del hecho de que el
horizonte es, en cierta medida, especalativo, pues sus escenarios posibles ain no han
sido completamente prefipurados.

MNoTas DE LA TERCERA PARTE

' Dicho infelece tiene a so disposicion los mas importantes medios masivos de comumicacion
(incluidas las revistas v publicaciones espectalizadas en asuntos economicos),

# Presidencia de la Repablica v Departamento Nacional de Planeacion (1991), La mevolwdon
pactfica, Pian paconal de desarvello, Bogor, pp. 611-612,

* Véase, por ejemplo, José Antonio Ocampo Gavirda (1995), “La estrategia economica y social
del plan de desarvollo”, en Presidencia de la Repiblica y Departamento Nacional de Planeacion
(1995}, EJ saltn spcial Plaw Nagomal de Desarrolin. Ley de imversiones 1994-1 998, Bogotd, pp. xai-xooov
*1bid,, pp. xxii-xai.

* Ibid. p. xxil,

* Presidencia de la Repaiblica y Departamento Nacional de Planeacicn (1998), Plax wadonal
e lesarrelle, Baser T998-2002, Camivio para construir la pag, Santafé de Bogord, p. 3.

T Wéase, Presidencia de la Republica v Departamento Macional de Planeacion (2002), Bases
del plas macional de desarralie 2002-2006. Haga wn Estade comunitario, Bogoa, D.C.

* Be ha hecho una seleecion de eitas textuales de algunos aspectos de los planes de desarrollo
con ¢l tnico propdsito de tlustrar sobre los matices de conceptualizacidn.

" La inconstitucionalidad de esta ley del plan obligh al gobierno de Pastrana a tramitar una
amplia gama de leyes de carvicter ordinarno, para —por esa via— poder llevar a cabo los
propositos del Cambis para construcr fa paz, “*Se cayd el plan juridico, pero el plan mental
continia”, dijo ¢l entonces director del Depattamento Nacional de Planeacién, Juan Carlos
Echeverri,

" Aunque la Corte Constitucional se ha pronunciado sobre los alcances de la ley del plan
(por ejemplo, C 557-2000), no Jo ha hecho de manera expresa en relacion con la “materia
especifica” de la ley, pese a que, por ejemplo, la ley 508 de 1999 habia sido demandaca,
alegindose —entre otras— el desconocimiento de la unidad de materia, a pesar de lo cual el
falios sobre la inconstitucionalidad de esa ley se basd en los vicios de procedimiento (ver la
sentencia citada),

" Hacia an Bstado comanitarfo, op., ciL, p. 81,
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Comision de racionalizacion del gasto y las finanzas pablicas (1997), Ef sameamienta fiscal
Uln compromitio de e sodedad, Santafé de Bogora,

' Este iltrmo ya habia sido objeto de duras erdticas por parte de los teenderatas neoliberales
del Departamento Nacional de Planeacion y del Ministerio de Hacienda y Crédito Pablico,
asi como por los miembros de la junta directiva del Banco de la Republica,

" Fsta aseveracion también es vilida respecto de los proyectos de adicidn presupuestal.
Después de los drastcos ajustes selectivos de los proyectos de presupuesto aprobados en
las leyes del presupuesto, las adiciones presupuestales dieron “rienda suelta”™ al gasto pabh-
co, especialmente en el rubro de defensa y sepundad.

** El referente de andlisis son los proyectos de presupuesto del periodo observado. Aungue
un andlisis mas exhausuvo hublera demandado incorporar el esmudio de los debates en el
Congreso, éstos no fueron incluidos en el estudio dada la identidad de principios que
existe entre los propositos de politica del ejecativo y las mayorias, generalmente subordinadas
a tales propositos, en el Congreso. Tal identidad es producto en gran medida de los rasgos
clientelistas y corruptos que ain posee el régimen politico. En diferentes documentos y
ocasiones se han denunciado los procedimientos de negociacion entre el gjecutivo v el
legisiativo para sacar adelante las leves del plan o los presupuestos presentados al Congreso,
% Ministerio de Hacienda y Crédito Pablico, “Proyecto del presupuesto general de la
nacion 1991%,

" Wéase, Ministerio de Haclenda y Crédito Piblico, "Proyecto del presupuesto general de
la nacidn 19927,

" Ministerio de Hacienda y Crédito Pablico, “Proyecto del presapuesto general de la
nacion 1992", p. XX1I1,

"Ministerio de Hacienda y Crédito Piblico, “Proyecto del presupuesto general de la nacion
1995”, p. 10,

# Ministerio de Hacienda y Crédite Pablico, “Proyecto del presupuesto general de la
nacion 1993",

UMinisterio de Hacienda y Crédito Pablico, “Proyecto del presupuesto general de la nacion
1994, p. 1L, :

# Ministerio de Hacienda y Crédito Pablico, “Proyecto del presupuesto general de la
nacion 1995",

# Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, "Proyecto del presupuesto general de la
nacion 1996", p. IX,

H Ibid,

= Ministerio de Hacienda y Crédiro Pablico, “Proyecto del presupuesto general de la
nacion 1997", p. XVII

* Ministerio de Hacienda y Crédito Puablico, “Proyecto del presupuesto general de la
nacidn 1997, p. XIX.

' Thid.
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*Ministerio de Hacienda y Crédito Piblico, “Proyecto del presupuesto general de la nacién
1998",

“Ministerio de Hacienda y Crédito Pablico, “Proyecto del presupuesto general de la nacidn
19987, p, XXXIX).

 Thid,, p. XXIT

¥ Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, “Proyecto del presupuesto general de la
nacion 19997, p. X1

* Mimsterio de Hacienda y Crédito Publico, “Proyecto del presupuesto peneral de la
nacidn 1999, p. XXVIIL

“Ministerio de Hacienda v Crédito Priblico, “Proyecto del presupuesto general de la nacion
20007, p. 13,

H Ihid., p. 44.

B Thid.

* Ibid., p. 97.

Y Ihid., p. 41,

* Ministerio de Hacienda y Crédito Pablico, “Proyecto del presupuesto general de la
nacian 20017, p. 26,

* Thid., p. 61.

* Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, “Proyecto del presupuesto general de la
nacidn 20017, p. 42. En ese momento, en consonancia con los mandatos del FMI, se tuvo
la intencidn de imponer una reforma tributaria terntorial que reforzara la generacion de
recursos propios por parte de los entes tereitoriales. A la postre, solo se aprobaria el acto
legislative 01 de 2001, que reformd el régimen de transferencias.

Y Thid. A la fecha, de estos propdsitos solo se encuentra pendiente la reforma de la ley 30
de 1992 y una nueva reforma pensional que elimine los regimenes especiales, Respecto de
lo primera, en el plan de desarrcllo “Hacia un Estado comunitario” y en los presupuestos
de 2003 y 2004 se han introducido clinsulas de eficiencia v “racionalizacion” del gasto en
las universidades piblicas.

2 Al respecto, ver en especial las sentencias C-1433 de 2000 y C-1064 de 2001 y C-1017
de 2003.

* Todo indica que tal acuerdo se renovard en 2004, al menos por otros dos afios.

* Por ejemplo, la sobretasa a la gasolina inicialmente fue opcional; en la acualidad se ha
colocado en 25%; su destinacion es especifica, preferencialmente para el mantenimiento
de vias.

¥ Recientemente se han conocido dos documentos en ese sentido. Véase el trabajo de
Eduardo Wiesner (2004), “El origen politico del déficit fiscal en Colombia: el contexto
institucional 20 afios después”, presentado en la XXVIII jornada del Instituto colombiano
de derecho mbutario realizada en Cartagena, febrera 18-20, 2004; asi mismo, el trabajo
de Juan Carlos Echeverri, Leopoldo Ferpusson y Juan Pablo Cruerabin (2004), “La batalla
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politica pot el presupuesto de la nacion: inflexibilidades o supervivencia social”, Bogoti,
I.C.

4 Wiéaze, Jorge Ivin Gonzilez, “Palitica fiscal v recesion. Un debate inconclusa™ (mimea).
T Mauticio Cabrera Galvis y Jorge Ivin Gonedler, “El desmanejo de la deuda piblica
interna”’, Contralorfa General de la Repiblica”{mimeo).

8 Thid.

“ Citado por Cabrera y Goneales,

¥ En esta parte del trabajo me apovo en el citado trabajo de Cabrera v Goniles.

! Esta parte del libro se ha enfiquecido con los comentarios de Ricardo Sanchez, Rodrigo
Uprimny v Marco Romero, hechos en algunas reuniones de trabajo que tuvimos
oportunidad de comparnr,

** Lucas, citado por Sarmiento en: Edvardo Sarmiento Palacio (2002), El madel propia
Leorias econdnetcas ¢ insfrmentos, Grupo Editorial Norma, Bogota, DWC, p. 307,

** La politica fiscal se subordina a los propositos de la politica monetaria; para que sea
viable una 2 ditica de restriccion monetaria se rn:L]uit:r:: una reduccion del gasto, Ver: Michael
Heine y Hansjoerg Herr (2001) *Zur Geldpolitik der Europiischen Zentralbank™, en Die
FLH?':.'J&:E":'E.';.EJE Aentratband. Macht guicer Konfralle? Konferenzdokumentation [nternatonale
Konferenz, 8./9. de noviembre, Berlin,

* Ello en contraposicidn a las politicas monetarias expansivas que, en ¢l corto plazo,
estimularian el crecimiento v ¢l empleo, pero en el mediano y en ¢l larpo plazo, por la
generacitn del fendmeno inflacionario, producitian mds bien recesion y desocupacian.
* Como lo demuestra la aplicacidn de procesos de ajuste fiscal sin regimenes autdnomos de

banca central, por ejemplo en el marco de los procesos de ajuste econdmico de me-diados
ce los ochenta,

* Ernesto Aguirte {1997), “El proceso de teforma de las bancos centrales en América
Latina”, en Ernesto Aguirre, Roberto Junguito y Geoftrey Miller, La famea centrad en Amértea
Lating. Aghector econgmices y juridieos, TM editores, Banco de la Repablica, Santafé de Bogo-
ti, pp. 3-4. Dicha correlacion es mucho mis frigil en economias de la penferia capitalista,
Para el cago de los paises andinos ver: Roberto Ayala Salcedo (2001), Evalvadide de fos
riteriog de convergencia de inflavicn entre for paiver de da Commnidad AAnding, Fondo Latnoamerica-
no de Reservas, Bogotd, D.(C.

T Aguirre, op. ct. p. 3

WEEn 1989 ze reformd la lﬂgisiacitl:'url de banca central en Chile, en 1991 en El Salvador, en
1992 en Ecuador, Nicaragua, Argentina, Venezuela y Colombia, en 1993 en Pend, en 1994
en México y en 1995 en Uruguay, Paraguay v Baolivia. Los dnicos paises que no han
reformado integralmente su legislacion de banca central en este pericdo son Brasil, Guatemala
v Honduras, aunque se vienen discutiendo proyectos de reforma”, Thid, p. 2,

¥ Una amplia, interesante y sistemitica presentacion de las tendencias de debate intermacional
s¢ encuentta en la sentencia de la Corte Constitucional C-481-99, cuyo magistrado ponente
fue Alejandro Martinez Caballero,
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W Se trata de disefios en los gue la mision del banco es concebida en términos de
pr::q-:;rva:;l:’m de la calidad de la moneda {de su valor, de su poder adquisitivaj, ¥ en los
que las decisiones recaen sobre la junta directiva de esa institucicn,

 Jotg Huffschmid (2001), “Monetarismus al supranatonales Recht?, en D Enropiscie
Zenirafbank, Mackt ansser Kemtrole? Konferenzdokumentation Internationale Konferenz, B/
9. de noviembre, Berlin, p. 82

“ Ibid. La experiencia colombiana es por demis ilustrativa al respecto. Desde la perspectiva
de los defensores de la independencia de la banca ceatral, no habeia tal poder de impe-
dimento, pues el gjecutivo tendtia la capacidad de incidir sobre la politica monetaria, en
tanto no practicase de manera consecuente ung politica de equilibrio fiscal. Indepen-
dienternente de esa circunstancia, lo cierto es que las propuestas alternativas que no sean
coincidentes con la orientacion dominante son desatendidas, En el caso colombiano puede
mencionarse la propuesea de destinar recursos de emisidn para financiar una politica fscal
activa, (Eduardo Sarmiento) o para cubrir endeudamiento (César Garalde),

“ Ibid., p. 83, También con posibilidades de equivocacién en asuntos fundamentales. La
experiencia colombiana es dustrativa al respecto, por ejemplo, en materia de financiacidn
de vivienda, con el cambio en la formula de cilculo del valor del Upac en 1992, mediante
una resolucion de la junra directiva del Banco de la Repuablica.

“ Un ejemplo claro de ello son la memorias del seminano sobre banca central organizado
por ¢l Banco de la Repahlica. Ver Broesto Aguirre, Roberto Junguito v Geoffrey Miller
(1997, La banea central en América Latina. Aspectos econdmeicor 3 juridicor, TM editores, Banco
de la Repiblica, Santafé de Bogota,

5% Al respecto, ver las criticas de Stglitz al enfogue dominante de globalizacidn financiera.
Joseph Suglicz (1998), “Mis instrumentos ¥ metas mas amplias para el desarrollo, Hacia el
consenso post-Washington™, en Revista de Naciones Unidas y Dresarrollo, PNUD, N° 1;
v mis recientemente (2002), su libro EJ madertar en fa globalizaciin.

® Ver Ruht de Krivoy (1997), “Bancos centrales y el sistema financiero en América Lating™,
en Bronesto Aguirre, Roberto Junguito y Geoffrey Miller (1997), La fbawea contral e America
Latina, Aspectos econdmicos y gwvidreor, TM editores, Banco de la Repablica, Santafé de Bogori.
* Este trabajo no pretende hacer una presentacion minuciosa del régimen de banea central
de la Constitucion de 1991, simplemente busca destacar algunos de los aspectos centrales
de la discusidn, Sobre el régimen de 1991 ver los trabajos de Francisco Ortega “La banca
central en la Constiucion de 19917, Maria Mercedes Cuellar “"Competencias cambiarias,
monetarias y crediticias del Banco de Ia Republica” y Roberto Junguito “La independencia
del banco central y el control de la inflacidn”, publicados en: varios autores (1996), Cowsfitidn
scondniva de Colawebie, Biblioteca Millennio, El Navegante Editores, Santafé de Bogota.

# Sentencia C-383 de 1999, magistrado ponente: Alfredo Beltrin Sierra.

® El argummento de tds peso en favor de esa tesis consiste en gue “la polidea monetana debe
estar radicada en un drgano que no dependa directamente del ejecutivo, 2 fin de que la autoridad
monetaria esté libre de las presiones polificas v electorales que podrian levatla a realizar en
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forma recurrente politicas monetanias muy laxas™ Sentencia C-481 de 199, magistrado ponente:
.'"n]tjﬂ.ﬂ:lh:_: Martinez Caballero, De a:.]m' en adelante me apc:j.r;a_rt’:. ::ﬁp{;:;iahntﬂle en esta senfencia,
dade que se encuentra un completo registro v andlisis del debate en la Constiruyente v de los
alcances de| régmmen de autonomia del banco central,

™ Thid,
" Thid,
“ Véase la intervencion del constituyente Carlos Ossa citada en la C-481 de 1999, op. .
™ Ihid.
™ Ibid.

™ Dentre de ellos se cuentan, a manera de gjemplo, los planteamientos de Alberto Alesina
v Salemon Kalmanowite,

™ Sentencia C-021 de 1994, magistrado ponente: Antonio Barrera Carbonell,
7 Sentencia C-481 de 1999, magistrado ponente: Alejandro Martinez Caballero.

" El debate constituyente muestra que, de una posicidn inicial en la que no se preveia el
ejercicio de funciones del Banco en coordinacion con la politica econdmica general, se
dio pasa a la tesis que favorecio el enfoque de la coordinacion. Son prolificas las reite-
raciones sobre la necesidad de la coordinacion y diversos los arpumentos en su favor.
Ver, entre otros: informe de ponencia de la Comision quinta, en Gaceta Constitucional
N® 53, p. 10; ponencia para el ptimer debate en plenaria, en Gaceta Constitucional N®
73, pp. 8 y s5; ponencia para ¢l segundo debate en plenaria, en Gaceta Constitucional,
™N” 113, p. 31; trascripcion textual de las discusiones en la Asamblea Nacional
Constituyente sobre el articulo 371, Presidencia de Ia Republica, Consejeria para el de-
sarrollo de la Constitucion.

™ Sentencia C-481 de 1999, op. cit. El concepto de coordinacion se encuentra, en todo
caso, asociado a los enfoques de teorda econdmica, en especial a aquellos que versan sobre
lag interrelaciones entre politica monetaria vy cambiaria y politica fiscal, los cuales pueden
dilucidar ciertas cuestiones sepin las respectivas perspectivas teoricas, La nocion de
coordinacion pareciera distanciarse de las visiones ortodoxas de subordinacion de Ia politica
fiscal a los dictimenes de la politica monetaria,

* Sentencia C-481 de 1999, Sefala también la Corte Constitucional que ¢l mandato de la
coordinacion tiene una contrapartida consistente en que “las otras auroridades econdmicas,
v en especial el gobierno, en ejercicio de sus funciones, tampoco pueden ser indiferentes
frente a la defensa del poder adquisitivo de la moneda™,

¥ Thid.

i Una presentacion del debate sobre la politica econdmica de los dltimos trece afios en el
pais escapa a los propositos del trabajo. Aqui se busca mostrar que el debate sobre el
régimen de banca central ha estade ligado, de manera ineludible, a discusiones de reoria
economica, no solo en relacion con las distintas visiones sobre lo que deberian ser sus
arientaciones, sino respecto del uso de instrumentos especificos (monetarios en el caso
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que nos ocupa) v de lo oportune de su aplicacion, En ese sentido, apenas se presentarin,
de manera muy general y esquematizada, algunas de las posiciones en juego.

¥ Ver Banco de la Repihblica y Ministerio de Hacienda y Créditn Pablico (1999 y 2002),
“Aeoverdos extendidos de Colombia con el Fondo Monetario Internacional”, Bogota, DUC.
* 5i bien no hay prohibicidn expresa, en las operaciones de financiamiento a favor del
Fstado se requiere la aprobacion unanime de la junta directiva, a menos que se trate de
opetaciones de mercado abierto {(ardeulo 373 CP).

* Eduardo Sarmicnto ha insistido a lo largo de la tltima década, en el marco de su critica al
maodelo necliberal, con este tipo de planreamientos, Véase BEduando Sarmiento Palacio 20023,
FiF neadelo propee. Teovias econdmeicas e istramenios, Grupo Editorial Norma, Bogota, D0,

* César Giraldo (2001), Paditica fiscal v presspuesio en Coloneliia en of 2000 T eriies ffocal no o3
Bl faf;:'u:.:m, Huguhi, DC. (Tr'lulHt;upi:idr_r:l.

# *“La posible salida a la crisis fiscal: jimpuestos o emisiong™, en revista Portafolio, 18 de
agosto de 2000, Bogota, D, C,, p. 8,

= Ibid,, p. 8.

# “Procurar un solo objetivo para cada instrumento de politica, asi, las secuclas del
desempleo podrian ser atenuadas o compensadas por politicas de seguridad social, en
cuanto a la equidad v el bienestar, y por politicas de productividad, en cuanto a la eficiencia™,
Homero Cuevas (2001), “La autonomia extrema del banco central en Colombia®, en
Economia Institucional, revista de la Facultad de Economia de la Universidad Externado
de Colombia, N* 5, Bogori, D.C., pp. 226-227.

™ Alberto Alesina, Alberto Catrasquilla y Roberto Steiner (20000, The asntral bamk in Colonebia,
Working Papers Series, Pedesarrollo, Bogota, DUC, Ver también Alberto Alesina (2001),
Beformar instituconates en Colombia, Fedesarrollo, Altaomega, Bogoa, DUC, en ¢l cual se
presenta una buena sintesis de las propuestas de reforma.

* Carlos Alberto Sandowal (1997), “Insttuciones macroccondomicas. Evaluacion de los
arreglos instimeionales™, DN, Division Especial de Evaluacion, Proyecto de Modernizacidn
de la Administracion Financiera del Sector Pablico. Fonade, Bogoti, DU(C.

* Homero Cuevas, op. cit.

™ Ibid., p. 220.

" Sergio Clavijo (2000), “Banca central y coordinacidin macroecondmica. El caso de Colombia®,
* Antonio Herndndez Gamarra (2001), “Propuestas de la Misidn Alesina sobre reformas
al banco central”, en Economia Institucional, revista de la Facultad de Economia de la
Universidad Externado de Colombia, N* 5, Bogoia, 12C.

" Eduardo Sarmiento Palacio (2002), Ef modeis prapéo. Teoriar econdmcas ¢ instramentor, Grapo
Editorial Norma, Bogota, DIC, '

" Carlos Guillermo Alvarez (2000), “Acuerdo extendido con el FMI: i Politica de guerra
contra la sociedad”™” (muldcopiado).

%Al respecta sefiala Coevas: “En el fondo no se trata, pues, cuando se discute el problema
del BCC (banco central en Colombia) del huen funcionamiento de una entidad en particular,

199



Jame Estrapa Atvarez

coma si fuere cualquicr empresa, sino del funcionamiento Gptimo del sisterna instimacional
et su conjunte”, Homero Cuevas, op, ot p. 227,

* Salomon Kalmanovite (1999), “El Banco de la Reprblica como institucion independiente”,
Bogot, 1M, p. 12,

" Sepin Kalmanovirz, la Corte ha vulnerado “la independencia técnica y politica del
banco central colombiano de las siguientes formas: 1. Interviniendo en el mercado
interbancario con el 2 por 100, 2. imponiendo tasas maximas en el mercado hipotecano,
3. subordinando la polidca moneraria al plan de desarrollo del gobierno, 4. imponiéndole
consideraciones sobre el crecimiento, 5. dindole y sugitiéndole imponet topes indefinidos
sabre las tasas de interés, 6, obstaculizando la obtencidn de la meta de inflacion al ordenar
la fijacion de salarios mirando a la inflacién y no a la meta de inflacidn acordada entre el
gobierno v el Banco de fa Repablica”. Salomon Kalmanovitz (2002), “Formas de pensar
juridicas y econdmicas”, Bogota, [0, pp. 8-9.

W Alhetto Alesina, opcit,, p. 44

10281 el gobierno es parte del ‘equipo’ del manejo cambiario, significa que estd involucrado
en la politica monetaria™, Thid., p. 45.

1% Tales sentencias no “dejan claro quien tiene prelacion si el plan de desarrollo y el banco
central se proponen diferentes objetivos de inflacion™, Ihid,, p. 44,

"™ Thid., pp. 45-46.

"% “El banco central deberia fijar la meta de inflacion; si a su juicio un plan de desarrollo
en particular amenaza el objetivo de mediano plazo de control de la inflacion, fe mefa de
sontdrad de ia inflaciin ged baneo central fenderia a xer prtoridad” (¢l subrayado es mio), Ibid., p. 47,

"% Homern Cuevas, op, cit,, p. 220,

' Sandoval, op. cit., pp. 36-37.

% Alesina, op. cit,, pp. 46-47.

" Al respecto se decia que era necesario “modificar ef sisterna de escogencia de los miembros
de la junta directiva del Banco para que el gobierno de turno no nombre a ninguno de ellos. Se
propone que los miembros elijan un mecanismo de cooptacion, a partir de una junta en la que
todos sus miembros sean tipo Rogoff (conservadores o de definido talante antiinflacionario).
Mi el ministro de Hacienda ni ningiin otro funcionario gubernamental deben hacer parte de
la junta”, Sandoval, op. cit. En el mismo sentido ha argumentado Kalmanovitz (op. cit).

W Sergio Clavijo, op. «t., p. 1.

Y Tbid., p 20

"2 Tbid., p. 12, Clavijo considera incluso provechora la coordinacion “al interior” de la junta
cuande es el banco central el que maneja la ]:ruliljca cambiaria, en adicion a la monetaria ¥
crediticia, Ibid., p. 25 -

' Claviio reconoce que “en las citaciones al Congreso, el legislativo ha hecho (sic) especial
énfasis en la necesidad de lograr una mejor coordinacion entre el ministro de Hacienda y
la junta con el fin de alcanzar mayores tasas de crecimiento econdmico y mayor empleo,
en un ambiente de estabilidad de precios”, y reitera que “no se tenen registros de solicitudes

200



ConNsSTRUCCION DEL MODELD NECLIBERAL Env Covomsia. 1970-2004

formales por parte del Congreso de expulsar al ministro de la junta o de suprimirle su
voto, sino de peticiones para lograr gue el gobierno implemente politicas pro-crecimiento
economico. Las metas de crecinuento en un ambiente de baja inflacidn no son excluyentes
v, de hecho, benefician la distribucion del ingreso”, Ihid., po 26

‘4 Tbid., p. 26, En este aspecto hay una cierta identidad con las apreciaciones de
Kalmanowvit: sobre las restricciones a la autonomia téenica ¥ puHLiL‘ﬂ del Banco impucstﬂ.s
por la Corte Constitucional,

5 Thid., p. 25.
1% Hernandes, op. dt., p. 211,
"7 En el ardculo 373 de la Constmcion Politica se sefiala que el Banco no podri establecer

cupos de créditos, ni otorgar parantias a particulares, salvo cuando se trate de la inrer-
mediacion de créditos externos,

" 1bid.; p. 212.

H? Thid,, p. 212, Frente a este argumento hay quienes sostienen, con base en la evidencia
empirica, que ¢l beneficio de la emisidn se ha transmitido por parte de la autonidad monetarss
y el gohierno al sector bancario y financiero. Ver Jorge Ivin Gonzdlez y Mauricio Cabrera
(20007, “El desmanejo de la denda piblica interna™, Contraloria General de la Repablica,
Bogotd, DC., (muldcopiada).

2 Ihid., pp. 212-217,

121 Thid., p. 218

' De aqui en adelantc me apoyaré en las reflexiones de Hduardo Sarmicnto. Véase
Eduardo Sarmiento, op. cit., p. 308.

' Ibid., p. 312.

M Ibid., p. 319.

15 Thid,, p. 313,

2 Ibid., p. 319.

127 Thid., p. 320.

1 Thid., p. 319

19 Carlos Guillermo Alvares, op. dit,, p. 15,
" Ihid., p. 14,

W Cuevas, op. cit., p. 223,

2 Thid,, p. 224,

" En palabras de Cuevas “en el fondo no se trata pues, cuando se discate el problema
del BCC (baneo central en Colombia), del buen funcionamiento de una entidad en particular,
como si fuere cualguier empresa, sino del funcionamiento optimo del sistema institucional
en su conjunte”, Ihid., p. 227,

201



CONSIDERACIONES FINALES

LA DEBACLE ECONOMICA Y SOCIAL

A lo largo de este libro se ha mostrado que la implantacion del modelo necliberal en
Colombia ha estado acompanada de la construccion de un orden jutidico econdmico. La
construccion de ese orden se ha constitmdo en una pieza clave del proyvecto politico
econdmico del neoliberalistmo; gracias a €], las politicas de reforma han quedado revestidas
con el don de la lepalidad v han pretendido hacerse aparecer como un producto de la
organizacion democritica de la sociedad.

Un enfogue de economia politica del ordenamiento juridico economico como el que
se ha analizado en este escrito demanda, en primer lugar, que instituciones como los
derechos de propiedad, la libertad econdmica, la libertad de empresa, la competencia, la
direccion estatal de la economia, el régimen de planeacion, el régimen de presupuesto, el
régimen de asignacion de competencias v de distribucion de recursos, el régimen de servicios
publicos y el régimen de banca central sean estudiados en el marco de las transformaciones
del capital y del Estado. Tales transformaciones indican que se encuentra en marcha un
proyecto de Constitucion politica del mercado mundial, proyecto orentado hacia la
supranacionalizacion del derecho en la forma de ordenamiento de los flujos de capital,
sean ¢stos de capital-mercancia, de capital-dinero o de capital productive’

!l ordenamiento nacional-estaral riende a subsumirse a los ordenamientos supra-
nacionales de la Organizacion Mundial del Comereio, del Fondo Monetario Internacional
v de las instituciones regulatorias de la inversion extranjera; el Estado —su banca central
incluida— se ha ido convirtiendo en una especie de agente de mediacion o de generacion
de condiciones de homogenizacion por la via de la unificacidn de la politica econémica,
especialmente monetaria y cambiaria, haciendo que la cesion de la soberania economica
por parte del Estado-nacion se torne, cada vez mis, en un hecho indiscutible, y es por ello
que los proyectos de construccion normativa casl siempre estén pensados en funcion de
los requerimientos de los organismos de regulacion supranacional o de las calificadoras
internacionales de nesgos

En segundo lugar, mas alld del ordenamiento constitucional de la economia, incluso
con anterioridad a la Constitucion de 1991, el examen de los desarrollos legales debe
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merecer una cspectal atencidn, como se ha propuesto en el trabajo, ya que a través de éstos
se ha asistido 2 un incesante proceso de contrarreforma que subvierte la matenalidad de
la nocion de Estado social de derecho, 4 pesar de lo cual, en razon de la capacidad ar-
gumentativa desplegada por la tearia econdmica neoliberal dominante, ba podido inclu-
s0 ajustarse al ordenamiento constitucional formal imperante, Esos desarrollos indican
que el proyecto de Constitucion politica del mercado mundial se reproduce en el imbito
nactonal-estatal en la forma de ordenamientos que tenden a organizar normativamente
toda relacién social de acuerdo con la 1dgica del mercado {obviamente el mayor o menor
grado de aplicacion de ese proposito depende, en pran medida, de las resistencias sociales
que a tal proposito se opongan).

Hn tercer lugar, las tendencias de configuracidn histdrico-concrera del orden neoliberal
en Lolombia, aun en presencia de un ordenamiento formal del Estado social de derecho,
sefialan que la transformacion esencial que estd ocurriendo en el pais descansa sobre las
relaciones de propiedad v, en consecuencia, sobre la distribucion y la redistribocion del
ingreso. La estructuracion del orden econdmico indica que se estd constituyendo un orden
del capital financiera al cual se subordina el conjunto de la actividad econdmica v social,
La llamada financiarizaddn de la economia cumpren.d: un proceso masivo de expropiacion
social que va desde la economia de los recursos piiblicos, pasa por el capital productivo v
llegza a las economias de los hogares. La tendencia histdrica de la propiedad va en direccion
a la concentracidn, la cual tiene como contrapartes [a exclusion y la pobreza.

En coarto lugar, las transformaciones materiales de las relaciones de propiedad
controvierten todo discurso de la democracia liberal v de la libertad econdmica, pues
devienen, en realidad, en concentracion v autoritatismao. Con la Uamada intervencion del
Estado en la economia, a traves de la planeacion, el régimen de presupuesto y de banca
central, se han fortalecido esos componentes autoritanos —aungue no se revelen como
tales, dada su naruraleza técnica en apariencia—, Este autoritarismo se prolonga con las
regulaciones técnicas de los mercados sectoriales (por ejemplo a través de las lamadas
comisiones de regulacidn), haciendo gue la diteccion por la cual parece encaminarse la
funcion del Estado sea la de dedicarse a cumpliv tareas de policia administeativa,

En guinto lugar, los enfogues sobre la situacion fiscal y el manejo de la banca central se
sitian en el marco de la dogmitica neoliberal dominante, que supone un circulo virtuoso
en ¢l que la reduccion del déficit fiscal —en direccicn hacia el equilibrio— garantizaria la
estabilidad macroecondmica, a la vez que ésta, por su parte, conducirfa al crecimiento
econdmico v a la generacion de empleo, lo cual provocaria, finglmente, un impacto
redistobutive al dotar a todos los miembros de la sociedad con mayores ingresos,
justificando étca y polidcamente, de paso, los ajustes fiscales, por ejemplo, mediante medidas
de aumento de la triburacion y de control del gasto publieo.

Por otra parte, segtn lo afirma la tecnoctacia neoliberal, la implantacion del modelo
neoliberal en lz forma de ordenamiento juridico econdmico produciria como resultado
un nuevo tipo de insercion de la economia colombiana en la economia capitalista mundial,
basado en las condiciones de asignacicn y de distrtbucion de recursos que impone el mer-
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cado. La exposicidn de la economia al “libre mercado® peneraria las condiciones para una
economis mds eficiente ¥ competitiva, provocaria procesos de reestructuracion y
modernizacion productivas v produciria los ajustes estructurales (sectoriales y por rama de
industria) necesarios, quedando abierta la senda del crecimiento econdmico sostenido vy,
con ehlo, del empleo y del bienestar: el camino haeia el desarrollo estaria al fin trazado,

La realidad, empero, ha sido otra. Tas medidas de liberalizacién econdmica han
conducido tanto a una reorganizacidn de la propiedad como a una nueva “dualizacion”
de la economia. Colombia asiste a un nuevo ciclo de concentracion v centralizacion de la
tiqueza y del capital, cotmo ya se dijo, cuyos principales beneficiarios son las empresas
multinacionales v los prupos econdmucos criollos, en muchas ocastones alisdos con acuellas
La desregulacion de la actividad ccondmica, el imperio de las “reglas del mercado”, las
mayores libertades a los flujos de capital ervsus diferentes modalidades, propios del modelo
necliberal, no solo han generado un nuevo dclo de sustitucion de propietarios sino ambién
procesos de absorcion, adquisicion, fusidn y constitucion de “alianzas estratépicas™ (el
capital ha desplegado todo su ingenio para favorecerse de los procesos de privatizacion).

La reonganizacion de la propiedad en Colombia ha generado condiciones para un
posicionamiento estratépico de los empresatios capitalistas méds poderosos en alpunos de los
nuevos negocios de la plobalizacion capitalist, particularmente en aguellos relacionados con
las telecomunicaciones, los servicios publicos domiciliarios v la generacion de energia, entre
otros {mencion especial merece la actividad financiera), Como en otros paises labnoamencanos,
Colombia ha vivido un procesa de fnancarigasiin, pues el conjunto de la actividad econdmica
depende de manera creciente de [as determinaciones en torno al sector financiero, La relativa
expansion de la actividad economica, que logré prolongarse hasra mas alla de la mitad de |a
década de 1990, se debid en buena medida al endeudamiento generalizado (poblico, povadao
v de los hogares), produciendo lucrativos dividendos a la actividad financiera pero convir-
tiéndose en fuente (v factor explicanvo clave) de la siteacion de recesion y de ciisis economica
que ha azotado al pais en el dtimo lustro, Las exacciones de recursos del Estado, kas empre-
sas v los hogares por parte del capital financiero tienden a ser definitivamente insosterubles,

Al iempo que ello ha ocuarddo, se ha asistido al debilitamiento de la acividad productva,
Dos décadas de politicas neoliberales han provocado una tendencia a la desindustnalizacion
de la economia v a un deterioro sensible de la actividad econdmica en el campo. Se estima
que la participacion de la industria dentro del PIB puede haberse reducido en mis de 4
puntos, que el drea cultivada decrecio en cerca de 1,2 millones de hectireas y que las
mmportaciones adicionales de alimentos superan los seis millones de toneladas, con lo que,
de paso, se han desmejorado las ya precarias condiciones de la sepuridad alimentaria. El
deterioro del aparato productivo, los procesos de reestructuracion del Estado y las medidas
laborales han agravado la simacion del empleo y forzado a millones de colombianos a
caer en las redes de la ceonomia informal, la cual florece, sobre todo, en el sector de los
servicios y alcanza un indice de al menos el 60% de la fuerza laboral.

Se completa asi el cuadro de los impacros de las politicas de liberalizacidn sobre la
economia elevadas a normanvidad: una economia de nuevos negocios controlados por
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las mulrinacionales y los grupos econdmicos vinculada a los circnitos de la globalizacion
capitalista y dinigida a atender a aquellos segmentos del mercado interno con mayor
capacidad de ingreso; otra—la de las actividades industriales y agricolas debilitadas— dedi-
cada a atender aquellos nichos del mercado que comprenden a las capas medias
ermpobrecidas, a los obreros y empleados; y por dltimo, una economia que puede ser vista
coma un sector terciario: la del “rebusque”, en pleno florecimiento.

Por otra parte, los resultados del orden neoliberal construide son, cuando menos, magros:

Se han deteriorado las condiciones estructurales del crecimiento y el pais apenas logra
salir de la fase de crisis y depresion a la que fue evado al finalizar la década de 1990
(profundizindose Ia “crisis fiscal del Estada™); el déficit fiscal mantiene niveles superiores
al 3% del PIB, pese a los sucesivos y severos ajustes; se ha asistido a un preocupante
incremento de la deuda pablica (cerca 40,000 millones de délares), que registra niveles
superiores al 55% del PIB v absorbe, a través de su servicio, cerca del 40 del presupuesto
de los gastos de la nacion; se ha aumentado la tasa de desocapacion a cifras que bordean
el 18% y el subempleo afecta al 30% de la poblacion econdmicamente activa; la pobresa
—medida de acuerdo con los ingresos— castiga al 68% de la poblacidn colombiana, esti-
mada en 44 millones (se calcula que 29 millones de colombianos viven con menos de dos
dolares al dia, v que 11 millones lo hacen con menos de uno). Asi mismo, ha crecido
vertiginosamente la concentracion del ingreso: mientras que en 1990 el decil mas rico tenia
ingresos cuarenta veces mayores que el decil mas pobre, en 2001 dicha proporeion subid
a ochenta veces, producto de la concentracion del ingreso en el 3%% de la poblacion?, todo
ello en un contexto de profundizacion de la puerra y de fortalecimiento de una organizacion
burocritico-autotitaria del Estado que demanda —de manera creciente— recursos de
presupuesto y acentia la grave situacion econdmica y social,

Alo latgo de las Gltmas décadas se instituyo un discurso politico de racionalidad en el
manejo de las finanzas pablicas y de la restriccion del gasto, empero, los disefios institucionales
de la Constitucién de 1991 condujeron a una compleja estrucruracidin del gasto publico en
la que, al tiempo que se contemplaba transferir de manera creciente recursos para financiar
los entes rerrtorales (departamentos y municipios}) y se declaraba priordtario el gasto social,
se incrementaba la participacidn del gasto en justicia (con la creacidn de la Fiscalia y el
Consejo Superior de la Judicatura) y en seguridad y defensa, ello a partir de la declaratoria
de “guerra integral” contra la insurgencia armada al inicio de la década de los noventa, En
los altimos trece afios, los gastos en seguridad y defensa doblaron su participacitn como
proporcion del producto interno bruto v hoy han alcanzado cerca del 5% de dicha variable.,

La corrupeion del régimen politico en todos sus niveles —tanto en el gobierno central
como en los pobiernos locales— habria de absorber importantes recursos del presupuesto
y s¢ constituiria en fuente de entiquecimiento iliciro de funcionarios corruptos y de
“rentabilidades” desbordadas de sectores del empresariado privado {estmaciones de la
Contraloria General indican que se trata de cerca de 5 billones de pesos anuales); de esa
torma, los usos estructurales (corrientes) del gasto no alcanzaban a ser financiados con los
ingresos corrientes del Estado. B resultade: la tendencia al déficit primario,
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Como respuesta a ello, la construccion del orden necliberal comprendic la implantacion
de ocho reformas tributarias. A primera vista, tales reformas pretendian enfrentar la
tendencia estructural al déficit. Al amparo de ese propésito se favorecid la introduccion y
consolidacién de un concepto de tributacién indirecta, que castiga el consumo de los
hogares, al tempo que se “aflojaton™ —en cierta medida— las condiciones de los tributos a
las rentas y al capital, El resultado es que, del total de los ingresos tributarios del Estado,
cerca del 6084 corresponde a impuestos indirectos. Los crecientes gravamenes no lograron
mejorar la situacion de las finanzas del Estado, por el contrario, el cardcter estructural del
déficit fiscal se acentud.

En diversos trabajos se ha demostrado que la simacion fiscal, sibien estid afectada porlos
gastos cortientes, se explica esencialmente por el acelerado aumento de los gastos para
cubrir-el servicio de la deuda publica, Colombia entrd en Ja dindmica perversa del mayor
endeudamiento para el cubrimiento de los servicios de la deuda, los cuales comprometen
una porcidn significativa del presupuesto de gastos. Y no puede ser de otra manera, con un
nivel de endeudamiento piblico total (deuda interna y deuda externa) que se acerca, como ya
se dijo, a los 40.000 millones de délares, y que demanda recursos de presupuesto de cerca de
30 billones de pesos (por ejemplo en 2004) para pagar amortizaciones e intereses. 51 se
estiman para este afio unos ingresos cotrientes de 35 hillones de pesos aproximadamente, el
servicio de la deuda equivale actualmente a cerca del 87% de tales ingresos.

La mayor dinimica de crecimiento del gasto total respecto de los ingresos del Estado
ha generado, entonces, una situacion de déficit fiscal estructural. Tal siuacion se ha
constituido en la fuente de arpumentacién para una politica de “disciplina fiscal”, argumento
gue cobro fuerza con el acuerdo extendido por el gobierno de Pastrana con el FMI en
1999 y luego con el acuerdo stand by del gobierno de Uribe Vélez, como se aprecid en la
tercera parte del libro. En el libreto neoliberal, de corte monetarista, tal disciplina se constituye
en la clave para mantener controlada la inflacién, pues en tanto se reduce o elimina el
déficit fiscal, en esa misma medida se reducen o eliminan las presiones inflacionarias y
sobre la tasa de cambio, que genera la expansion del gasto publico por encima de los
ingresos del Estado,

La “disciplina fiscal” ha devenido en discurso falaz a lo largo de las dluimas décadas,
La, muchas veces, anunciada reduccidn del gasto publico ha tenido el proposito esencial
de fundamentar v legitimar el proceso de reestructuracion v de reforma del Estado
capitalista de acuerdo con los dogmas necliberales, en diversos momentos y con vanados
énfasis. El discurso de la disciplina fiscal ha sido Gtil para sustentar la redefinicion del papel
v las funciones del Estado en direccion a la desregulacion de la actividad econdmica para
argumentar los procesos de privatizacion, para adelantar la descentralizacion, para propiciar
procesos de reforma institucional, o para transtormar sustancialmente la estructuracion
del empleo piblico mediante la destruccidn de puestos de trabajo (en los dltimos trece
afios fueron despedidos cerca de 200,000 “servidores pablicos™) o para inducir una
reduccion sensible del ingreso real de los trabajadores, Lo falaz del discurso consiste,
precisamente, en que, pese a que la poblacion colombiana ha estado sometida a ka austendad,
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especialmente y de manera deamatica durante los Gltimos seis afios, el déficit fiscal apenas
ha logrado reducirse.

La“disciplina fiscal” no ha sido sélo discurse; se ha practicado con celo y, sobre todo,
selectivamente; con ella se ha producido una transtormacion estructural importante, pues
se han sentado v afianzado las bases para la construccion de un Estado autoritario que
tienele a priorizar los gastos represivos y de financiacion de la guerra y a privilegiar el pago
del servicio de la deuda por encima de cualquier otra consideracion, al tempo que centra
sus ataques conrra las precarias institaciones sociales y de bienestar, las cuales, entre otras
cosas, muestran fehacientemente la incapacidad historica de las clases dominantes para
proveer unas condiciones marco dipnas de reproduccion de [a fuerza de trabajo v de su
famnilia. Tal transformacicn estructural se acompada de politicas de asistencialismo basadas
en lz financiacion precaria de subsidios 2 la demanda {en salud, educacion, vivienda, entre
otros) v dirigidas hacia los mas pobres dentro de los pobres. (Con tal focalizacidn de
rubros del gasto se aspira a legitimar la politica global del Estado y a construir una base
social proclive a sus propasitos).

En relacion estrecha con la llamada “disciplina fiscal” se encuentran las transformaciones
legales de principios de los noventa y el nuevo ordenamiento constitucional de 1991, con
lo cual se configurd un marco institucional favorable para una politica antiinflacionaria de
cotte monetatista. El nuevo régimen de banca central autonoma limitd las posibilidades
de financiacion del goblerno, con recursos de emision o mediante créditos preferenciales
del Banco de la Repablica, y condujo a una politica de fijacion de la tasa de cambio a
través del mercado —en razon de la ya comentada eliminacion del control de cambios-
antes que por decisiones administrativas. Las intervenciones del Banco sobee el mercado
de divisas, incluse durante el régimen de banda cambiaria que existid hasta 1999, ocurren
simplemente para corregir las “imperfecciones” del mercado que puedan afectar las metas
trazadas por su junta directiva,

Este régimen de banca autdnoma es factor explicativo del déficit fiscal en la medida
en que obliga & operaciones de financiamiento del gobierno en el mercado de capitales y,
con ello, 4 un encarecimiento del servicio de [a deuda, pues impone al gobierno el paga de
sus créditos a “precios de mercado™; esto cs, con tasas de interés mas elevadas (que, por
cietto, presionan un aumento peneral de la tasa de interés, estimulan, en determinadas
circunstancias, mas bien el negocio especulativo y encarecen el financiamiento del sector
productvo v de los hopares). Tras la politica monetarista del control inflacionario v del
manejo cambiario se monto otro de los lucrativos negocios del sector financiero en la
actual fase capitalista: las operaciones de crédito al gobierno y la libre compta v venta de
divisas que, pese a los controles administrativos, posibilita el “blanguec™ v 1s legalizacion
permanente de dolares de procedencia ilicita,

Los gestores de las politicas necliberales sefalan, no obstante, tener en su haber la
reduceion sensible de la intlacion durante los dltimos trece afios: de 32% al inicio de la
década de los noventa a alpo mas de 6% en 2003, 51 la cartilla neoliberal sefala la reduccion
del déficit comouna condicion necesaria para la reduccion de la inflacidn pero los resultados
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muestran resultados magros en la reduccion del déficnt fiscal con unos niveles de inflacidon
en descenso, ello lleva a pensar que en la expenencia colombiana deben existic otros factores
explicativos para esos registros, En diversos trabajos se ha mostrado que no estamos en
presencia de una virtud del régimen de banea central aurdnoma, sino més bien ante la
manifestacion de algo consustancial a situaciones propias de una coyuntura capitalista
determinada, en la que el ritmo de crecimiento del nivel de los precios se ve afectado por
la reduccion sensible de la demanda y ésta por el aumento del desempleo yde la pobreza,
La menor inflacion en Colombia se explica por el aumento del desempleo —que se duplica
en los altmos trece afos—, el ascenso del subempleo a niveles cercanos a un tercio de la
peblacidn economicamente activa, al incremento de la informalidad y de la pobreza y,
desde lnego, a aquellas politicas de “disciplina fiscal” gue castigaron a la poblacidn beneficiaria
de cicrtos gastos sociales y al empleo pablico,

En suma, es claro que estamos en presencia de un modelo economico y de un
ordenamiento juridico econdmice que han producido una debadle econdmica y sogal en
Colombia, si se le miva desde una perspectiva distinta a la de los rendimientos que éstos
puedan haber dejado para las clases dominantes y un pufiado de hombres de negocios.

La perspectiva del gobierno de Unbe Vélez no va en direccion a la superacidn de esa
situacicn, comao se plensa ingenuamente en alpunos sectores dela opinion colombiana, Sin
duda alpuna se estd asistiendo a una continuacion de las reformas neoliberales del Consensa
de Washington en lo que podria ser caracterizado como una fase de aulwinacion o de derve de las
transformaciones eseructurales que han dado lugar a la construccion de un orden neoliberal.

La particularidad del gobierno de Uribe Vélez consiste, en primer lugar, en que la fase
actual de reformas estd asociada a una creciente militarizacion de la polidea del Fstado ya
una pretension de copamiento de la sociedad mediante el discurse en tormo a la llamada
seputidad democratica. Este concepto hace parte de un provecto mas amplio de
construccion de un Estado corporatvo, de corte burocritico autoritario, el cual ha sido
definido en el lenguaje gubernamental como el Fatads comunitario.

St los disenos constitucionales de 1991 posibilitaron una clerta "dualidad™ de 1a politica
en fa que la democracia participativa y la proteccion constitucional a los derechos funda-
mentales resultaban aparentemente opuestas o coexistian con la construccion del Estado
neoliberal en marcha, en el Estado comunitario tal dualidad es superada por la consideracion
de que en la base de la orpanizacion social y politica se encuentra la “seguridad democritica”™
como condicion mre gua men para pensar la politica y el desenvolvimiento de la econotmnia.
Pese a que se asevere lo contrario por parte de voceros oficiales, el concepto de “seguridad
democritica” esta preso por las doctrinas de la seguridad nacional y de lucha contra la
subversion, ahora catalogada como terrorsta, en favor de la erradicacion del enemigo
internc —el cual es buscado parancicamente en toda expresion social o politica que no
comulgue con las orentaciones de politica del “Estado comunitario” o que sea contraria
al orden neoliberal existence—.

La particulandad del gobierno de Uribe Vélez consiste, en sepundo lugar, en transformar

la puerra social de las clases dominantes —consustancial al orden neoliberal- en un “pro-
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yecto nacional”, el cual debe ser provisto con una base social estable, que es buscada
afanosamente en sectores medios de la poblacion y entre los mas pobres de los pobres.
De ese “provecto nacional”, encarnado en la “sepuridad democriatica”, también hace
parte lo que podria catalogarse como el proyecto de Constitucion politica del mercado
total, que es la forma que se le pretende dar al régimen de acumulacion, segiin se vio en el
segundo capitulo del libro,

La particularidad del gobietno de Uribe Vélez consiste, en tercer lugar, en que la
construccion del orden neoliberal prosigue con fundamento en la construccion de una
relacidn entre sepuridad v economia, con el triple propasito de argumentar en favor de la
guerta contrainsurgente, de sustentar la creciente disposicion de recursos del presupuesto
publico y de justificar la creciente intervencion estadounidense en nuestro pais,

Los estudios del Banco Mundial (Paul Caullier) han cumplido la funcién de contribuit
a la produccién de un discurso politico en el que se sefiala que los contenidos altruiseas de
las luchas insurgentes habrian desaparecido v éstas habrian degenerado en industrias
criminales. Con fundamento en ello, durante el gobierno de Uribe se ha elaborado con
mis precision la tesis (refinada en la administracion Pastrana) de que las puernllas colombianas
se habrian convertido en industrias del narcotrifico. Al combatir la guerrilla no sélo se
enfrentaria una forma transnacional del delito (produccdn y trifico de drogas ilicitas),
sino que se proveerian condiciones para la prosperidad econdmica en la medida en que
hay mds seguridad, nocién de la cual se deriva un circulo virtuoso que comprende el
crecimiento, ¢l empleo v el bienestar general. En tales condiciones se justifica cualquiet
aumento de la fuerza v del gasto militar, pues la perspectiva de una solucitn militar —
construida desde ¢l discurso— se hace aparecer cada vez més viable. El discurso de la
seguridad permite reforzar el discurso del aliado, del amigo, de la patria; en él la intervencion
imperial aparece como una necesidad, como una condicion de la existencia y de la
supervivencia de la nacion, del pueblo,

La particularidad del gobierno de Uribe Vélez consiste, en cuarto lagar, en la formulacién
de una politica de “ajuste fiscal” que, con fundamento en pricticas discursivas, busca desvir-
tuar el peso de los factores claves de la critica situacion fiscal del pais (el financiamiento de la
guerra y ¢l servicio de la deuda pablica) y poner el énfasis en otros factores, como “la
corrupcidn y la politiqueria™; de esa forma se abre paso la justificacion de dos piezas
importantes de las politicas neoliberales en la actualidad: el nuevo ciclo de la reestructuracion
del Estado (tendiente a una nueva reduccion selectiva del gasto) y la ampliacion de la base de
tributacién, principalmente indirecta (tendiente a aumentar los ingresos del Estado).

Por otra parte, no obstante, son notorias y cada vez mas dramaticas las manitestaciones
de crisis de las politicas neoliberales a nivel mundial y especialmente en América Latina,
poniendo en evidencia el hecho de que la realidad puede controvertir de manera contundente
los propasitos politicos de la construccion neoliberal.

En el caso colombiano, la “seguridad democratica”, aunque ha logrado crear, asi sea
ficticiamente, un nueve “BEstado de 4nimo™ en algunos sectores de la poblacion, no ha
lograda incidir para cambiar objetivamente el balance militar de la guerra; muchos expertos
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hablan, mas bien, de un cambio en la tictica insurgente, de contraccion y repliepue transitorio,
en el que juegan Jos afanes de un proyecto gubernamental de corto plazo y la solidez de un
proyecto politico y militar de mis de cuarenta anos.

Por la misma razdn, el discurso sobire la solidez de la economia con fundamento en la
mayor sepuridad resulta débil, mds atn &i se considera que, ¢n las condiciones de la acual
fase de transnacionalizacion del capiral a escala universal, son otros los determinantes
(distintos a la segoridad), esos si esenciales, del comportamiento de la economia, del
crecimiento v de la inversion,

El escalamiento de la guerra, con el consecuente aumento del gasto militar, asf como
los niveles exorbitantes de la deuda publica y de su servicio, son factores que se constituyen
en limites objetivos del proyecto neoliberal en Colombia, aunque el discurso neoliberal
asegure lo contrario. Bl esquema de profundizar las politicas neoliberales para sustraer
nUEVOS recursos, aundue se fundamente disoursivamente, posee limites; la experiencia reciente
de América Latina nos habla de explosiones sociales, de movimiento en ascenso, de nuevas
condiciones de posibilidad y de espacios para pensar alternativas al neoliberalismo.

MNOTAS DE LAS CONCLUSIONES FINALES

! Wer José Eduardo Faria (2000), “Economia y derecho: en el cruce de dos épocas”, en revista
El Otro Derecho, N° 24, Bogota D.C.

* Libardo Sarmiento Anzola (2001), “Conflicto, intervencion y economia politica de la guerra™,
en Jairo Estrada Alvarez {editor), Plan Colombia. Ensayos criticos, Facultad de Derecho,
Ciencias Politicas y Sociales, Universidad Macional de Colombia, pp. 67-69,
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En el presente libro se examina el proceso de construccion del
modelo neoliberal en Colombia durante las dltimas tres déca-
das, desde una perspectiva de analisis que podria ser definida

como de economia politica del ordenamiento juridico.

El autor demuestra que uno de los rasgos de la construccion
neoliberal consiste en la cuidadosa incorporacion al ordena-
miento juridico de los lineamientos economicos y de politica
macroecondmica del modelo, con el propdsito de erigirlos en
un nuevo orden, el orden neoliberal, concebido en el sentido

positivo del derecho.

El texto revela que la construccion del modelo neoliberal se ha
sustentado en una prolifica y sistematica produccion de norma-
tividad, ordenadora de los que son sus pilares fundamentales:
la «desregulacion economica» y la «disciplina fiscal». Los rasgos
de tal produccion, sus momentos mas significativos, las ten-
dencias mas recientes, las principales instituciones, asi como
los vinculos con el proyecto politico neoliberal de caracter
supranacional son examinados con rigurosidad y estan debida-

mente documentados.

El libro representa una valiosa contribucion a la comprension
de la historia reciente del pais, de su proceso politico, de su
economia y de su ordenamiento jundico, elaborada desde una
postura critica, frente a la debacle economica y social a la que
-segun el autor- ha llevado la implantacion del modelo

neoliberal en Colombia.
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