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Introduccion

¢Que 20 anos no es nada? Para el Consejo Privado de Competi-
tividad (CPC), cumplir dos décadas es una invitacion a reflexio-
nar sobre el pais con dos lentes: los grandes avances que he-
mos logrado y la gran deuda que tenemos como sociedad.

En primer lugar, el progreso de Colombia es evidente en mu-
chas areas sociales y economicas. En 2006 el pais tenia una co-
bertura en salud de 86,6 %; un promedio de escolaridad cercano
a 8,3 anos; una cobertura de gas natural que no superaba el 45 %;
una tasa de homicidios de 40,9 por cada 100.000 habitantes; y
un producto interno bruto (PIB) per capita cercano a USD 3.800.

Dos décadas después la cobertura en salud superael 98 %; los
anos promedio de educacion estan por encima de 9,4; la cobertu-
ra de gas por redes ronda el 79 %; la tasa de homicidios se redujo
a cerca de 25 por cada 100.000 habitantes; y el PIB per capita se
ubicé alrededor de USD 8.000. Ese cambio también se refleja en
otros indicadores de bienestar: la mortalidad infantil bajo de 18,2
a 10,5 por cada 1.000 nacidos vivos, la esperanza de vida paso de
73,5acasi 78 anosy elacceso ainternet dejo de ser unatecnologia
marginal para alcanzar a casi 8 de cada 10 colombianos.

Tres palancas fueron centrales en la consecucion de los avan-
ces de las ultimas décadas que han contribuido a que Colombia
sea un pais mas competitivo. La primera fue la consolidacion
institucional: reglas del juego mas estables y contrapesos del
poder que funcionaron. La sequnda fue el fortalecimiento téc-
nico del Estado: agencias especializadas en diversas fases del
proceso de implementacion de politica publica, herramientas de
medicién mas sofisticadas y acceso a estandares e instrumentos
internacionales (en particular, nuestro ingreso a la Organizacion
para la Cooperaciény el Desarrollo Economicos [OCDE]).

La tercera palanca, y quiza nuestra apuesta mas rentable,
fue la asociacion publico-privada en todas sus formas. Desde
los diferentes esquemas de concesiones viales, estos modelos
agilizaron la participacion de capital privado para la construc-
cion de mas carreteras modernas y la expansion de la cobertu-
ra en salud a mas del 98 % de la poblacién de la mano del ase-
guramiento y operatividad privada.

Aun asi, el pais no ha logrado avanzar en lo que deberia ser
nuestra linea final de resultados: la productividad. En estos 20
anos Colombia no logro transformar los avances destacados en
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mayor productividad. La evidencia es contundente: la contri-
bucion de la productividad total de los factores al crecimiento
ha sido negativa durante los ultimos 20 afnos. De este modo, un
trabajador colombiano produce USD 21 por hora frente alos USD
71 de la OCDE, y el 98 % del tejido empresarial son micro y pe-
guenas empresas que no logran escalar y operan con baja pro-
ductividad. También se suma que 1de cada 2 trabajadores esta
en lainformalidad y 3 de cada 4 personas en edad de trabajar no
cotizan al sistema de seqguridad social. Este tejido de produccion
precario alimenta el problema de desigualdad del pais.

Si Colombia avanzo tanto en multiples dimensiones duran-
te los ultimos 20 anos, ¢por qué las institucionesy los expertos
que ayudaron a construir esos avances tienen hoy menos legi-
timidad que antes?

La ausencia de resultados, o la mezcla de estay otros ele-
mentos presentes en el entorno global, ha llevado a una de-
preciacion de los llamados “expertos” a los ojos de la sociedad.
Hace 20 anos la denominada “tecnocracia” dominaba las deci-
siones de politica econdémica (Urrutia, 1991). Ese arreglo conto,
durante décadas, con la aceptacion de los votantes, pero hoy
son cadavez menos evidentes su legitimidad y su poder de rea-
lizar cambios que la sociedad acompane.

La presente separata se enfoca en explorar este cambio en
los poderes de transformacion de la sociedad y en reflexionar
sobre lo que debemos hacer para lograr cambios significativos
para la vida de las personas. Inicialmente, se describe un movi-
miento de péndulo con el que el tejido de expertos —o “tecnocra-
cia", si se quiere— perdio credibilidad, dando paso a fuerzas que
impulsan medidas cortoplacistas o incluso contraproducentes
para el bienestar de las personas, pero populares en apariencia.

La segunda seccion identifica cinco razones por las que
reformas orientadas “técnicamente” no logran respaldo politi-
co. La tercera examina tres cambios externos que alteraron el
terreno de juego: la fragmentacion del poder, la politica identi-
tariay la polarizacion amplificada por las redes sociales. Final-
mente, se proponen tareas para que los hacedores de politica
logren empujar transformaciones que construyan para una
senda de bienestar sostenible a través de la productividad y un
mayor crecimiento potencial de la economia.
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2 El movimiento del péndulo

En las democracias liberales se podria hablar de una tensién
entre dos légicas de decision publica: delegar en expertos, o
darle un mayor espacio alarepresentatividad de la sociedad en
las decisiones. En una democracia, quien decide cual de estas
perspectivas predomina es el votante mediano: un elector que
concentra el equilibrio politico y cuyo voto determina la posi-
cion ganadora.

A partir de los anos 90, la delegacion en expertos se exten-
dié por buena parte del mundo occidental: bancos centrales in-
dependientes, reglas fiscales y cortes internacionales ganaron
autoridad sobre decisiones de politica publica. Grattony Eden-
hofer (2025) explican la logica: las mayorias delegan en estos
conocedores cuando confian en que ellos van a defender sus
intereses y temen que un Gobierno futuro no lo haga. En ese
momento, el votante mediano apoya la tecnocracia porque le
conviene: le dalo que quiere hoy y lo protege si manana pierde
las elecciones. Ese acuerdo funciona mientras la mayoria sien-
te que la tecnocracia trabaja para ella.

Ahora bien, cuando una parte de la poblacion empieza a
ver que no esta recibiendo los beneficios de las decisiones

tecnocraticas (por ejemplo, un mundo menos contaminado) y
asume ciertos costos (impuestos al carbono), deja de creer en
el acuerdo. En ese momento se empieza a sustraer el apoyo a
cierto tipo de politicas y, en consecuencia, a determinados ha-
cedores de estas estrategias.

Enlos anos 70 la combinacion de alta inflacion y bajo cre-
cimiento economico llevo a varios Gobiernos, entre ellos Co-
lombia, a crear bancos centrales independientes que lograron
disminuir la inflacion' (Grafica 1). Este fue un caso en que el
votante mediano y los expertos querian lo mismo: acabar con
unainflacion que les quitaba poder adquisitivo a las personas.
La mayoria respaldd la delegacién porque sus efectos eran
evidentes: mejorar el poder adquisitivo de la ciudadania. Sin
embargo, con poblaciones mas jovenes, que no vivieron los
embates de inflaciones mas altas, este acuerdo ha sufrido
alguna erosion, de manera que los bancos centrales estan
siendo atacados por las mayorias politicas y los gobernantes
elegidos por estas. El caso de Estados Unidos después de la
crisis financiera global es un ejemplo claro, que ademés tuvo
repercusiones sobre los bancos centrales del mundo.

Grafica 1. El impacto dinamico de la independencia del banco central en América Latina

Cambio frente a la linea base (en puntos porcentuales)
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1. Eltrabajo encuentra que una mejora de una desviacion estandar en la independencia del banco central reduce acumuladamente los precios en 10 puntos porcen-

tuales (pp) en cinco anos (Jacome y Pienknagura, 2022).
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Grafica 2. Independencia del banco central frente a la inflacion promedio

9

SPA

Inflacion promedio

05 1 15 2

2,5

SWI
GER

3 3,5 4,5

indice de independencia del banco central

Fuente: Jacome y Pienknagura(2022).

Las reglas fiscales han seguido la misma trayectoria. Entre
1995 y 2005, mas de 100 paises las adoptaron con amplio res-
paldo popular pues el votante mediano las apoyaba mientras
sintio que lo protegian del déficit publico y la inflacion. No obs-
tante, cuando este Ultimo actor empez6 a percibir que limita-
ban la implementacion de politicas que le resultaban atracti-
vas, el apoyo se erosiond.

Alemania, pais que aborrecié los excesos monetarios y fis-
cales después de la Segunda Guerra Mundial, vio en 2023 como
su Tribunal Constitucional interpreto la regla fiscal de forma
tanrestrictiva que el Gobierno perdié margen presupuestal, y la
normaempezo a percibirse como uninstrumento que favorecia
ala oposicion. Dos anos después el Parlamento voto para rela-
jar dicha regulacién. En Colombia el desenlace fue mas abrup-
to: laregla creada en 2011 con amplio consenso fue suspendida
por el Gobierno en 2025.

El mismo giro ocurrio en politica ambiental. Desde el ano
2000 las mayorias ambientalistas crearon instituciones téc-
nicas para reducir emisiones, y ese consenso dur6 dos déca-
das. Luego las metas climaticas se endurecieron, los costos se
concentraron enunos sectores muy contaminantesy la politica

ambiental empezo a generar rechazo pese a resultados verifi-
cables: el Sistema de Comercio de Emisiones de la Unién Eu-
ropea redujo entre 8,1 % y 11,5 % las emisiones reguladas entre
2008y 2016 (Bayer y Aklin, 2020).

En Colombia uno de los casos mas notorios en los que los
votantes no respaldaron un diseno de politica que evidentemente
brindaba una mejora en la senda de bienestar fue el de la Ley
de Solidaridad Sostenible, mas cominmente conocida como la
reforma tributaria de 2021. Esta norma buscaba recaudar COP 23,4
billones, cerca del 2 % del PIB, para financiar Ingreso Solidarioy la
devolucién del impuesto al valor agregado (IVA) a los mas pobres,
entre otras cosas. En el diseno esta propuesta era quiza la mas
redistributiva que habia sido presentada al Congreso, pero las
fuertes protestas obligaron al Gobierno a retirarla.

En estos episodios descritos las reformas cumplian sus
objetivos: los bancos centrales independientes redujeron
la inflacion, las reglas fiscales contuvieron el déficit y la
regulacion ambiental redujo emisiones. Sin embargo, en
todos los casos se perdié el apoyo popular. ;Por qué el votante
mediano abandona reformas que estan bien orientadas? Esaes
la pregunta que aborda la siguiente seccion.
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Resultados sin pertenencia: cinco razones
de la pérdida de legitimidad

Grandes esfuerzos, poco alivio

La ciudadania esta cansada de los resultados muchas veces
marginales de las reformas propuestas por la tecnocracia,
como la tributaria de 2012 (Ley 1607) que disminuyd impues-
tos a la némina. En esencia, el problema es que los altos cos-
tos laborales no salariales contribuyen a la informalidad. Hacia
mediados de los 90, este rubro —que incluye cesantias, contri-
buciones a salud y pension, parafiscales, primas, vacacionesy
subsidio de transporte— equivalia a cerca del 66 % del salario
para los trabajadores que devengaban entre uno y dos salarios
minimos, y alcanzaron cerca del 69 % en 2006.

Ahora bien, un aumento de 10 puntos porcentuales (pp) en
los costos laborales no salariales se asocia con un incremento
de entre 5-8 pp en la probabilidad de ser informal y de 8,7 pp
en la probabilidad de transitar hacia la informalidad, un efec-
to concentrado en los trabajadores de baja calificacion, que
resultan excluidos del sector formal (Mondragon-Veélez et al.,
2010). La norma en cuestion corrigio esto parcialmente, y las
evaluaciones de impacto confirmaron que la informalidad se
redujo, pero en tan solo 2-3 pp (Fernandez y Villar, 2017). Una
reduccion de 3 pp en la tasa de informalidad, cuando mas del
50 % de la fuerza laboral sigue siendo informal, es un resultado
marginal. A pesar de todos los esfuerzos, este no es un logro
que les permita ver alos trabajadores o pequefos empresarios
cambios concretos en su entorno.

Las reformas de los 90 en América Latina permiten contar
una historia similar. Estas medidas fueron implementadas bajo

la légicay la evidencia de que aumentarian la productividad y,
con ello, el crecimiento econdmico. Ahora bien, a pesar de in-
dudables éxitos en muchos sectores concretos, la productivi-
dad no crece en Colombia: en los ultimos 20 anos el aumento
promedio de la contribucién de la productividad al crecimiento
ha sido negativo (-0,1%). Asimismo, el pais tiene la menor pro-
ductividad laboral por hora trabajada en la OCDE: un trabajador
promedio de los paises OCDE produce, por hora, 4,5 veces méas
gue un colombiano.

El ultimo ejemplo es el crecimiento econoémico. En los ul-
timos 20 anos la pobreza cayo6 de 47,4 % a 28 %, y el Banco In-
teramericano de Desarrollo (BID) estima que hasta un 90 % de
este comportamiento se explica por el crecimiento economi-
co (Obando y Andrian, 20186). La evidencia es sélida, pero no es
perceptible para las personas que permanecen en la pobreza o
para quienes su progreso aun es precario. La realidad que se
siente es la de 14,5 millones de los colombianos que viven con
menos de COP 482.000 al mes.

En definitiva, cuando el dato no se traduce en una vida me-
jor, elargumento técnico pierde terreno, y tesis como el decre-
cimiento ganan calado (Vélez-Torres, 2022). Ahi esta el proble-
ma de fondo: una reforma puede ser exitosa en el agregado y
no cambiar suficiente en la vida de una parte importante de la
poblacion. Los expertos miden avances, y el votante mediano,
su propia experiencia; cuando esas dos medidas no coinciden,
el segundo deja de respaldar a los primeros y al conocimiento.

Ganancias dispersas, pérdidas reales

Las reformas no solo fallan por falta de escala; también porque
sus costos duelen mas que lo que sus beneficios alivian. Kah-
neman y Tversky (1979) demostraron que una persona siente
una pérdida con mas intensidad que una ganancia equivalente,
y las reformas tecnocraticas, casi sin excepcion, distribuyen
sus efectos de forma asimétrica: los costos son visibles, inme-
diatos y caen sobre personas concretas, mientras los benefi-
cios son difusos, graduales y dificiles de atribuir a la reforma

(Pierson, 1996). La apertura comercial es el ejemplo clasico: un
consumidor paga menos por un producto importado, pero rara
vez conecta ese ahorro con la apertura; el trabajador que pier-
de su empleo por la competencia externa tiene una mejor idea
de qué perdid y contra quién reaccionar.

En Colombia la apertura economica de los 90 atrajo inver-
sion y dinamizo el comercio, pero amplio la brecha salarial en-
tre trabajadores con educacién secundariay aquellos sin dicha
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formacion (Attanasio et al., 2004). En Peru la entrada de China
a la Organizacion Mundial del Comercio (OMC) abrié mercados
y aumenté el comercio bilateral, aunque destruyd empleo en-
tre trabajadores de baja educacion en sectores expuestos, con
un efecto desproporcionado sobre las mujeres (Mansour et al.,
2022). En Estados Unidos las importaciones chinas redujeron
la inflacion para millones de consumidores y, sin embargo, eli-
minaron a su vez la mitad del empleo manufacturero en zonas
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que producian textiles, mueblesy calzado, y esos trabajadores
no se recuperaron (Autor et al., 2013).

En los tres casos anteriores el beneficio fue disperso y el
costo fue concentrado: en Colombia sobre los menos educa-
dos, en Peru sobre las mujeres, y en Estados Unidos sobre mu-
chas comunidades. Por consiguiente, una reforma puede ser
técnicamente defendible y, aun asi, producir poco respaldo y
mucha resistencia politica.

Lo que no entendemos y alin no nos preguntamos

Una tercera razén por la que algunas reformas tecnocraticas
no conectan con la ciudadania es que miran al trabajador pro-
medio, pero no siempre entienden la vida concreta detras de
sus decisiones. En informalidad, por ejemplo, no basta con
suponer que una persona se formaliza apenas mejora el in-
greso esperado.

Maloney (2004) cuestiona la idea de que el sector informal
sea solo una fila de espera de personas excluidas del empleo
formal: lo describe como un sector de pequefos negocios no
regulados. Ademas, muestraque en México “mas del 60 % delos
hombres autoempleados informales entraron voluntariamente
al sector, principalmente buscando mayor independencia o
mejores ingresos” (p. 1160). Perry et al. (2007), por su parte,
argumentan que hay informalidad por exclusion, cuando
personas o empresas quedan por fuera de la formalidad porque
no logran entrar, y por salida, cuando estos actores comparan
costos y beneficios y deciden quedarse por fuera porque no
ven suficiente valor en vincularse a las instituciones formales.

En Colombia muchas decisiones laborales no se toman
solo con una calculadora sobre los ingresos laborales; también
pesan el cuidado de los hijos, los horarios, el tiempo de viaje y

Lo perfecto es enemigo de lo bueno

Los expertos, sin importar su disciplina, comparten una ten-
dencia a exigir el estandar maximo al disefar soluciones, con
lo cual en muchas ocasiones estas se tornan imposibles de
implementar. En Colombia, adicionalmente, se percibe un nivel
elevado de aversion al riesgo. Estas tendencias resultan en un
sesgo fuerte por exigir altos estandares, sobre todo a través de
licenciamientos o exigencias ex ante con enormes debilidades
en el control posterior de su regulacién. Este tipo de compor-
tamiento ha resultado en un exceso regulatorio, con normas

el costo del transporte. Una madre en Soacha puede preferir
vender empanadas cerca de su casa antes que aceptar
un empleo formal al norte de Bogota si eso implica pasar
horas en transporte, pagar a quien cuide a sus hijos y perder
flexibilidad necesaria para sus dinamicas familiares. Por esta
razon, una reforma puede mejorar los incentivos generales a
la formalizacion y, aun asi, no cambiar la decision de muchas
personas de permanecer en la informalidad. La falla no esta en
usar modelos, sino en como los alimentamos.

La Universidad de los Andes lo entendio asi: su Encuesta
Longitudinal Colombiana sigui¢ durante 14 anos a 10.000
hogares para medir dinamicas de pobreza y progreso
economico. Como parte del proyecto, realizaron un documental
gue siguid a algunas de estas familias durante todos estos anos
para entender mejor sus vidas. Lo que la encuesta describia
como un promedio era ilustrado en el documental como
casos complejos de arraigos y trade-offs. Las complejidades
no invalidan los resultados generales, la necesidad de
mejor educacion sexual y reproductiva, la importancia de la
educacion, labondad de las congregaciones urbanas, pero nos
dan mejores luces de por qué a veces esas palancas no bastan.

relativamente ineficaces que incentivan a continuar con el pro-
ceso, alimentando un circulo vicioso que le termina restando
credibilidad al hacedor de politica.

En el pais se crean cerca de 8.600 regulaciones al ano,
casi una nueva por hora. El problema de fondo, ademas de la
cantidad, es la brecha entre el disefo de la normay sus efec-
tos. Cada disposicion de este tipo recién creada se suma a un
stock que ya desborda una capacidad institucional de por si dée-
bil. Las entidades del Estado no tienen los medios para hacer
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cumplir lo que ya existe, tal como lo reflejan las de inspeccion,
vigilancia y control. Mas regulacién sobre un stock regulatorio
ya excesivo genera incentivos a su incumplimiento.

Ademas, una parte importante de las normas no se adap-
tan a la realidad del aparato productivo ni a la del ciudadano
comun. Colombia no ha logrado un aumento paulatino de los
estandares ni concentrar el control en quienes representen un
riesgo real. El resultado es un sistema que limita la innovacion
y termina excluyendo a quienes no pueden soportar los costos,
restringiendo también la competencia.

Claessens et al. (2018) definen el enfoque regulatorio basa-
do en riesgo como aquel en el que “la rigurosidad de la regula-
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cion” (p. vii) debe ser proporcional al riesgo que una actividad
representa para usuariosy sistema financiero. Ademas, los au-
tores mencionan que imponer ciertas exigencias regulatorias
“demasiado temprano” puede “inhibir lainnovaciony el desarro-
llo de mercados digitales” (p. xiii).

Cuando los estandares minimos se elevan uniformemente
paratodos los productos, canalesy usuarios, el efecto puede ser
una reduccion del espacio para la experimentacion, la innova-
cionincrementaly el desarrollo de productos minimos viables de
bajo costo. Ademas de depurar el andamiaje normativo, es nece-
sario que el regulador se pregunte cuando un estandar técnica-
mente valido puede terminar excluyendo mas de lo que protege.

Inflamos los beneficios, sufrimos por credibilidad

Los casos expuestos al mencionar el punto 2 comparten un
rasgo adicional, y es que los costos rara vez fueron explicitos
desde el inicio de las reformas. En Colombia, las reformas es-
tructurales de los noventa dinamizaron la inversion extranjera
directa: los flujos pasaron de un promedio de 0,9 % del PIB en-
tre 1980y 1992 aun promedio de 2,3 % entre 1993y 2003, con un
pico de 5 % del PIB en 1997 (Garavito et al., 2012). Ese pico, sin
embargo, estuvo impulsado en buena medida por el programa
de privatizaciones —particularmente en el sector eléctrico y fi-
nanciero— mas que por un aumento sostenido de la inversion
nueva, y los flujos retornaron a niveles del 1,6 % del PIB en 1999,
pero también amplio en 23 pp la brecha salarial entre trabaja-
dores calificados y no calificados entre 1990 y 2000 (Cardenas
y Bernal, 2003). El problema no fue solo el trade-off, sino ha-
berlo omitido del diagndstico inicial y de la narrativa con que se
presento la reforma.

Las omisiones pueden tener su origen en la economia poli-
tica de su aprobacion, pero también, en algunos casos, en que
los efectos redistributivos se tardan en ser conocidos. Nom-
brar un trade-off equivale a notificar a un grupo especifico que
va a perder algo, lo que por lo general lleva a estos afectados a

organizarse para frenar la reforma. Buchanan y Tullock (1962)
explicaron que los costos concentrados generan accion colec-
tiva con mayor probabilidad que los beneficios difusos, incluso
cuando estos ultimos son cuantitativamente mayores. Sin em-
bargo, ese fendmeno ha impedido que se mitiguen los costos
previsibles y que con ello se preserve también la credibilidad
de las sendas de reforma.

También existe una asimetria enlacomunicacion. El tecno-
crata exhibe los logros con métricas precisas, pero raravez an-
ticipa los costos con la misma especificidad. Cuando el costo
finalmente aparece, la respuesta frecuente no es reconocerlo,
sino reprochar a la ciudadania que no entienda que toda refor-
ma tiene precio.

La consecuencia de esta realidad es palpable en las me-
diciones de confianza institucional: en el barémetro del Edel-
man Trust Institute (2024), Colombia registra una caida de 18
puntos en confianza institucional desde 2012, y el 71 % de los
encuestados afirma que “los lideres técnicos y politicos estan
deliberadamente desinformando a la ciudadania”. Esto genera
una sensacion de promesa incumplida y pérdida de legitimidad
en cierto tipo de politicas publicas y sus disenadores.
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Las cinco razones de la seccion anterior son algunas explica-
ciones de por qué los resultados “técnicos” dejaron de tradu-
cirse en apoyo politico, pero la pérdida de traccion de la tecno-

Reconfiguracion del poder

La pérdida de traccion de la tecnocracia tiene intima cerca-
nia con la reconfiguracion del poder documentada por Moisés
Naim en sus obras El fin del poder (2013) y La revancha de los
poderosos (2022). Como observa el autor, el poder se ha vuelto
mas facil de obtener, mas dificil de ejercer y mas facil de per-
der. Yano se concentra en circulos cerrados de élite, mucha de
la cual es tecnocratica; ahora esta repartido entre actores di-
versos, muchos de ellos pequenos, moviles y conectados, que
les disputan terreno a las estructuras tradicionales.

Naim atribuye la reconfiguracion del poder a la convergen-
cia de varias fuerzas: cambios demogréaficos, urbanizacion,
expansion de la clase media, mayor acceso a la informacion,
mas movilidad de personas e ideas, globalizacién y un giro en
los valores ciudadanos. Esas nuevas fuerzas han logrado un
cambio y debilitado a quienes tradicionalmente ejercieron el
poder: desde Gobiernos y partidos hasta iglesias, ejércitos,
multinacionales, medios y organismos técnicos.

Segun Naim, los movimientos ciudadanos, las plataformas
digitales y pequenas organizaciones ganan terreno en el poder
frente a las autoridades tradicionales como Gobiernos. Este
fenomeno se da justo cuando el mundo tiene desafios mas sig-
nificativos como el cambio climatico o la desigualdad. En este
contexto, quien gobierna formalmente tiene menos poder de

Los extremos

El proceso recién senalado termina generando entorno politico
marcado por el populismo, que evidentemente ha permeado la
politica mundial. La légica de este movimiento no depende del
contenido ideologico, sino de un método: dividir a la sociedad
en dos bandos morales irreconciliables y negarle legitimidad a
quien se presente como neutral.
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cracia no se explica solo por estas limitaciones. Hubo también
un cambio en el entorno.

accion que sus pares de hace una generacion, pero a suvez en-
frenta retos que piden mas.

Tinline (2026) describe una sequnda dinamica: el poder po-
litico dejo de estar concentrado en instituciones identificables
que puedan actuar y responder ante la ciudadania. El poder se
dispers6 en diferentes entidades burocraticas y tecnocraticas
cada vez méas complejos (la Unién Europea es ejemplo de ello),
haciendo que la responsabilidad quede repartida en tantos lu-
gares que en la practica no recae sobre nadie. Este asunto es
problematico porque los ciudadanos exigen hoy méas rendicion
de cuentas sobre las decisiones que los afectan; no menos.
Cuando el poder es difuso y la responsabilidad es de todos, esa
exigencia no encuentraa quién interpelar.

El surgimiento de nuevos poderes que le restan autoridad
al tradicional, combinado con la pérdida de credibilidad en es-
tructuras que se volvieron demasiado complejas para rendir
cuentas, produjo un ciudadano desorientado y frustrado. El vo-
tante mediano, que en otra época delegaba con confianza por-
que sabia a quién pedirle cuentas, yano encuentra ese referen-
te. Cuando el poder esta en todas partesy laresponsabilidad en
ninguna, el experto deja de ser una solucion y se convierte en
parte del problema.

Guriev y Papaioannou (2022) identifican dos fuentes del
surgimiento del populismo. La primera es econémica: en Es-
tados Unidos y otros paises de Occidente, la globalizacion, el
comercio y la automatizacion incidieron en el declive del em-
pleo, con impactos concentrados en regiones mas expuestas a
lacompetencia. Ese proceso se vio agravado por la crisis finan-
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ciera de 2008, que erosiono la legitimidad de los partidos tra-
dicionales y de diversas instituciones tecnocraticas, incluidos
los bancos centrales independientes.

La segunda fuente es cultural: la sensacion de perder
estatus, el rechazo al multiculturalismo, a la inmigracion y
a las instituciones supranacionales. Esta privacion relati-
va o pérdida de estatus alimenta el populismo y refuerza la
polarizacion (Manunta et al., 2022) entre comunidades cada
vez més segmentadas por la identidad. Este fenomeno busca
reemplazar la légica de democracia liberal de agregacion
amplia de preferencias y respeto por las diferencias. Asi, el
populismo plantea una confrontacion entre “nosotros”y “ellos”.

La seccion anterior mostro que el votante mediano le retiro
elrespaldo alatecnocracia porque dejé de sentir que trabajaba
para él. La polarizacion agrava mas ese problema por dos vias.
Primero, el electorado tiene un incentivo a concentrarse en los
extremos identitarios, anulando a quienes tienen posiciones
moderadas (Jones et al., 2022). Por “extremos identitarios” se
entienden aquellas posiciones politicas que subordinan la deli-
beracion sobre politicas publicas a la pertenencia a un conjun-
to identitario (raza, género, etnia, religion, entre otros), refor-

Tejiendo redes que alejan

Las redes sociales le dan combustible a la polarizacion iden-
titaria. Las plataformas digitales clasifican a los usuarios en
grupos afines, creando cajas de resonancia que amplifican sus
puntos de vista (Sunstein, 2017). A su vez, los algoritmos de es-
tos medios limitan la exposicién a ideas contrarias, aunque las
personas busquen activamente otras fuentes (Levy, 2021). Sin
embargo, la polarizacion no es solo un fenomeno digital: Boxell
et al. (2017) advierten que el fenémeno crecié mas entre quie-
nes menos usan internet, lo que sugiere que las redes aceleran
la problematica, pero no la explican por si solas.

En Colombia diversos autores también han encontrado que
la polarizacién se incrementa con el uso de redes sociales y
que esto conduce a un caudillismo puesto que la ciudadania se
ancla en lideres mas que en partidos (Lee y Rojas, 2025). Los
datos de Valiente es Dialogar y Centro Nacional de Consultoria
(2025) confirman la magnitud cotidiana del problema: 8 de cada
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zando la lealtad de grupo por encima de la evidencia.

Segundo, la polarizacion desplaza las preferencias de quie-
nes si votan: empuja al electorado hacia posiciones mas ra-
dicales, con lo que el votante mediano de hoy ya no tiene las
preferencias moderadas que histéricamente respaldaron la
agenda técnica. La tecnocracia pierde asi a su sostén historico
—el votante deja de creer en ella—; luego cede peso electoral;
y finalmente el centro mismo se erosiona. Cuando ningun can-
didato busca al votante del centro y los Gobiernos administran
parasus propias coaliciones, la tecnocracia pierde, ademas del
respaldo politico, el espacio donde sus argumentos podian ser
evaluados por su mérito.

Por ultimo, el votante ya no busca a un primo entre pares
para que solucione sus problemas, sino a un dirigente seme-
jante, a quien pueda aspirar a ser, para que lo entienda. Este
movimiento de la técnica a la representatividad identitaria, por
construccion, desplaza la politica publica basada en eviden-
cias, con datos de largo plazo, y la reemplaza por disenos que
responden mas a la percepcion y a ideas que aun no han sido
sustentadas por la realidad de sus resultados pero que resultan
atractivas en el discurso.

10 colombianos perciben al pais como polarizado, 3 de cada 10
han perdido amigos por posiciones politicas contrarias, y 8 de
cada 10 creen que la polarizacién ha dafado la sequridad, la go-
bernabilidad y la economia.

La psicologia explica bien ese fenémeno. Las personas no
procesan informacion buscando la verdad, sino protegiendo
sus creencias previas (Kunda, 1990). Los individuos, asimismo,
someten la informacion contradictoria a un escrutinio mucho
mas alto que la compatible con sus creencias (Taber y Lodge,
2006, como se cito en Casas, 2026). También, cuando se en-
frentan contradicciones incomodas, el cerebro tiende a activar
los circuitos de regulacion emocional, pero no los del razona-
miento (Westen et al., 2006, como se cit6 en Casas, 2026). Los
algoritmos aceleran todo esto: reducen la exposicion a ideas
contrarias y reemplazan el argumento con el marco emocional.



https://onlinelibrary.wiley.com/doi/epdf/10.1111/pops.12824

CONSEJO PRIVADO DE COMPETITIVIDAD
INFORME NACIONAL DE COMPETITIVIDAD 2026-2027

;QUE 20 ANOS
NO SON NADA?

&

Lo que las personas necesitan

de la técnica hoy

Las disciplinas técnicas que se dedican a la politica publica
existen para servir al ciudadano. Ahora bien, este servicio
depende de recuperar su credibilidad y su afecto. A conti-

nuacion, se describen cuatro tareas posibles que permitirian
adaptar mejor el diseno de politicay a quien las propone para
el mundo presente.

Tarea 1. Convivir con laidea de una alternancia de poder entre soluciones
que favorecen al mercado y aquellas que benefician al Estado

En Colombia no ha existido tradicionalmente una alternancia de
poder entre visiones muy opuestas del modelo de produccion.
Sin embargo, desde la eleccién de 2022 es factible que el pais
haya entrado en una etapa de alternancia entre Gobiernos que
favorecen la participacion privada en la oferta de bienes y servi-
ciosy los que favorecen la provision estatal de ciertos servicios.

El Frente Nacional (1958-1974), como ejercicio eficaz para
la reduccion de la violencia politica, formalizé una tradicion de
medio siglo: los partidos tradicionales se turnaron el poder en-
tre ellos, sin que ninguna otra fuerza entrara en esa rotacion.
Este periodo de estabilidad politica permitio6 el surgimiento de
latecnocraciaen Colombia, particularmente conla presidencia
de Carlos Lleras. Sin embargo, después de dicho lapso no hubo
alternativas de izquierda con probabilidades reales de acceder
al poder, y algunos de los partidos que representaban este tipo
de ideologias fueron violentamente diezmados a finales del

Tarea 2. Enamorar; no sermonear

Las soluciones propuestas por la tecnocracia buscan mejo-
rar la eficiencia en la provision de bienes y servicios y utilizan
herramientas sustentadas para mejorar la equidad, pero han
fallado en construir una narrativa que la ciudadania pueda ha-
cer suya. Durante 30 anos tener la evidencia técnica de su lado
bastd, pero hoy esto es insuficiente, en particular para un pais
tan desigual como Colombia. Para quien carga el costo inme-
diato de una reforma —quien paga mas IVA o mas dinero por la
gasolina— debe haber algo que le resulte evidentemente po-
sitivo para apoyarla o al menos una senal de que el sacrificio
presente tiene una contrapartida cercana. A su vez, para los
principales beneficiarios de estos cambios, es necesario crear
una narrativa que les permita apropiarse de ellos y defenderlos.

siglo pasado. Mientras tanto, en el resto de los paises latinoa-
mericanos el poder era alternado entre derecha e izquierda en
todos sus matices. En 2022 el comportamiento cambié y Co-
lombia fue gobernada por primera vez en su historia por un pro-
yecto de izquierda que ademas consolidé un electorado que,
segun reflejan los resultados electorales recientes, constituye
una fuerza viva y una alternativa de poder para el futuro.

Elhecho de que Gobiernos con visiones muy distintas pue-
dan sequir llegando al poder cambia la dinamica de diseno de
politica: yano basta con disefar politicas publicas suponiendo
gradualidades que dependen de administraciones futuras,
moderacién en ciertas visiones o el control de las élites
tradicionales; las reformas deben pensarse para sobrevivir
ciclos politicos, dialogar con coaliciones cambiantes y
traducirse en resultados que una ciudadania impaciente
pueda reconocer.

Las soluciones técnicas no construyeron la narrativa requerida
porque el diseno correspondia a un promedio poblacional sin
lograr identidad con las personas, o bien porque tipicamente
no interactuaba directamente con esos ciudadanos. En todo
caso, como ya se dijo, una decision técnica puede alcanzar sus
objetivos programaticos y al mismo tiempo no consolidar el
respaldo social o politico necesario para sostenerse.
McConnell (2010) advierte que el éxito y el fracaso de
una politica rara vez son absolutos: dependen tanto de los
resultados como de la percepcion y el respaldo de los actores
involucrados. Ahora bien, ese apoyo no se construye con
indicadores. La gente se enamora de historias, de aspiraciones
y de la posibilidad concreta de una vida mejor. Por lo tanto,
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cautivar a los colombianos con la productividad significa
contar esa historia desde el lugar en el que se encuentra la
mayoria de la poblacion: en el negocio pequeno, formal o
informal, en las personas llamadas “cuentas propias”y en los
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jovenes sin estudios ni trabajo. Sila productividad sigue siendo
un concepto agregado, las soluciones seguiran aparentando
ser palancas para los suenos de otros.

Tarea 3. Dar reconocimiento a las necesidades de la poblacion

La politica identitaria contemporanea, en sus versiones de iz-
quierday derecha, ha entendido mejor que la tecnocracia que
el reconocimiento es una necesidad humana fundamental. La
gente necesita sentirse vista y legitimada en sus necesidades,
aun si las promesas de solucion son irreales.

Honneth (1995) lo formulo hace tres décadas: la lucha por
el reconocimiento es una dimensién irreductible de la vida po-
litica moderna, y los conflictos sociales no se entienden solo
en clave redistributiva. Fukuyama(2018) retomo dicho plantea-
miento para explicar el ascenso global del populismo: cuando
grupos enteros sienten que su dignidad no es vista por las ins-
tituciones que los gobiernan, votan por quien la nombre, aun-
que esa promesa de reconocimiento venga acompanada de
propuestas economicas inviables.

En Colombia después de Petro, Gomez (2026) sostiene que
Petro empujo al escenario nacional un pais que muchos secto-
res no habian logrado ver y que su fuerza politica no estuvo en
los resultados de gestion, sino en el reconocimiento simboli-
co que su llegada produjo. Al respecto, es preciso hacer una
distincion clave entre reconocer y resolver: la politica identi-
taria, en su version populista, combina ambos actos y termi-

na acumulando promesas que sabe que no puede cumplir, ali-
mentando el desencanto que dice combatir. El reconocimiento
legitimo, por otra parte, separa las dos operaciones: valida la
experiencia del ciudadano que no se siente representado porla
solucion técnica, sin fingir que hay una llave inglesa para cada
dolor.

Lograr el reconocimiento legitimo exige ampliar la compo-
sicion de la tecnocracia o incluso obligar a esta a trabajar con
diferentes ramas del conocimiento. Reconocer y acompanar
no son competencias propias del economista, del abogado
regulatorio o del ingeniero; también corresponden a antrop6-
logos, socidlogos, comunicadores y, como hemos visto hace
poco, fundamentalmente a los politicos. El momento exige una
mesa mas amplia, donde las disciplinas que estudian como la
gente construye sentido tengan el mismo peso que las que mo-
delan equilibrios agregados.

El trabajo de Compromiso Valle, unainiciativa de ProPacifi-
co, esunclaroejemplo de estalabor de reconocimiento. El nivel
de dialogo que se ha logrado generar entre los empresarios y
las comunidades después del 2021 es un caso excepcional en
Colombia.

Tarea 4. Conectar con otras ramas del conocimiento

Una cuarta tarea es abrir el disefo de politicay la forma en que
se comunica a un mayor numero de disciplinas que logren ha-
blar entre si. La especializacion puede ser eficiente, pero tam-
bién genera puntos ciegos. En otras palabras, ninguna mirada
sobra, pero ninguna es por si misma suficiente. En Colombia,
sin embargo, abundan los choques entre diferentes areas en
frentes como la proteccion social o la ambiental. Un enfoque
interdisciplinar podria contribuir a soluciones mas integrales.
La economia se separ6 de las demas ciencias sociales al
ganar prestigio con su matematizacion (Bosa, 2026), pero re-
quiere la ayuda de estas otras disciplinas. Jasanoff (2003) lla-
ma a esto “tecnologias de humildad”: herramientas para que

una decision no se cierre alrededor de una sola mirada técnica.
Laautora propone cuatro preguntas: como se define el proble-
ma, quién es vulnerable, como se reparten los riesgos y benefi-
cios, y qué aprende la sociedad en el proceso.

El llamado no es a cambiar rigor por conversacion sin mé-
todo; esaampliar la mirada, las perspectivas. Problemas como
lainformalidad o la transicion energética son adaptativos (Hei-
fetz, 1994)y exigen también cambios de valores y confianza; no
solo una formula técnica. Por lo tanto, antes de aprobar gran-
des reformas, Colombia deberia crear espacios donde las dis-
ciplinas trabajen juntas desde el inicio.
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