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Presentacion”

f | libro Bien-estar y macroeconomia, mds alld de la retdrica es la
continuidad de un esfuerzo del Centro de Investigaciones para el
Desarrollo (CID), de la Facultad de Ciencias Econémicas de la Universidad Na-
cional de Colombia, para contribuir al anélisis y el debate de la aplicacién de las
politicas puablicas en Colombia y sus efectos sobre el bien-estar de la poblacién.

El documento que se presenta, ademas de un juicioso anéalisis de la eco-
nomia colombiana y su evolucién nacional e internacional en los tltimos afios,
corresponde a un proyecto de investigacién autébnomo que incluye las reflexio-
nes teéricas y de andlisis de la coyuntura de las diferentes visiones que han sido
construidas en los Observatorios del CID.

Por supuesto y como debe ser, manifiesta el libre pensamiento y la auto-
nomia de los autores con la tnica exigencia del rigor académico, con el exclusivo
objetivo de contribuir a la mejora de las politicas publicas, con responsabilidad
social y propuestas para un mayor bien-estar de la poblacién.

En su primera parte, los académicos Moreno y Junca, con el sugerente titulo
“A propésito de Mr. Uribe”, analizan los articulos de Keynes, Kaldor y Lubin, a
propésito de las politicas econémicas adelantadas por Winston Churchill y Marga-
ret Thatcher, en la Gran Bretana, y Ronald Reagan en Estados Unidos. Establecen
asi un paralelo con las propuestas econémicas y sus desarrollos por parte de los
gobiernos Bush y Uribe. Para Colombia, el andlisis se centra en la evolucién y los
resultados de las politicas: monetaria, fiscal v de seguridad democratica ejercidas
por el Banco Central y el Gobierno durante los tltimos cinco anos, desde una
perspectiva heterodoxa y poskeynesiana que invita al debate y refresca la discu-
sién en la medida en que plantea alternativas frente a la aplicacién del pensamien-
to Gnico que ha dominado la politica econémica en el pais.

Nota editorial: los anélisis y los datos de esta publicacién estén elaborados a diciembre de 2006.
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Los aspectos relativos a las politicas sociales y sus efectos sobre la salud,
la educacién, la pobreza y el empleo, son desarrollados por los profesores Ro-
driguez y Bonilla. El primero, efectta el andlisis sobre la orientacién de las
transferencias producto de la descentralizacion, sus efectos en lo politico y en la
ruptura del pacto social que se habia establecido en la Constitucién Politica de
1991, como una consecuencia de la aplicaciéon de una politica social de riesgo
coyuntural, planteada desde las instituciones internacionales, que no pareceria
contribuir al establecimiento de un diseno estructural que en el largo plazo res-
ponda a una politica coherente e inclusiva para la mayoria de la poblacién.
Bonilla, por su parte, profundiza y actualiza su linea de investigacién a propdsi-
to de las mediciones de la pobreza y el empleo. Plantea hipétesis y reflexiones
que de nuevo invitan al debate sobre la interpretacion de los efectos de una po-
litica que favorece a los inversionistas, al crecimiento y que no necesariamente
significa desarrollo y formacién de capacidad humana.

Un tercer aspecto tratado en el libro plantea la dicotomia entre multilate-
ralismo en la politica comercial y los efectos sobre la integracién y la insercién
competitiva de la economia colombiana en el contexto internacional v la inte-
gracién regional, manifestando las dudas sobre la sostenibilidad de la balanza
de pagos a largo plazo (Umana). De otra parte, en un andlisis tanto teérico
como cuantitativo, Garcia muestra la evolucién del comercio exterior del pais,
analizando las ventajas y desventajas de la primarizacién de las exportaciones
v las relaciones con paises desarrollados y en desarrollo. Es un analisis profun-
do y coherente sobre el patrén de desarrollo y de especializacion de los secto-
res productivos y el comercio externo y su tendencia a incorporar cada vez
menor valor agregado nacional especializdndose en industria liviana, agricul-
tura, bienes primarios y agroindustria.

Finalmente, el Observatorio Colombiano de Energia (Corredor y Avila)
realiza un andlisis exhaustivo sobre la sostenibilidad de la politica petrolera y el
entorno internacional, planteando la posibilidad que de no ser modificadas las
politicas publicas en esta materia, el pais puede convertirse, a mediano plazo,
en importador neto de estas materias primas.

En fin, es el debate entre crecimiento, desarrollo y bien-estar desde una
visién alternativa. Es la invitacién a liberarse de la retdrica y proponer lineas de
accién que contribuyan a mejores resultados de la aplicacién de la politica eco-
némica para la sociedad en su conjunto.

Germdn Umana Mendoza



Introduccion

Después de la crisis de finales de los noventa, la economia colom-
biana ha experimentado tasas de crecimiento relativamente al-
tas, al punto de que en 2006 alcanzé 6,8%, cifra que no se veia desde hace
mas de 25 anos. Notable de por si, este comportamiento hace parte del auge
que experimenta la economia mundial e incluso se ubica por debajo del ritmo

de crecimiento de otros paises del area, como Argentina (8,5%), Pert (8,0%)
v Venezuela (10,3%) (CEPAL, 2007).

No obstante, lo importante seria que este crecimiento estuviera cons-
truido sobre bases macroeconémicas sélidas, tuviera garantizado su financia-
miento y fuera respaldado por un aparato productivo competitivo en el pais y
en el exterior. Pero también, que se pudiera sostener en el tiempo y que sus
consecuencias se vieran reflejadas en mejores condiciones de vida para la po-
blacién, reduccién de las brechas de desigualdad, y mayores posibilidades de
empleo combinadas con tasas mas altas de inclusién en el sistema de protec-
cién social.

¢Son esas las caracteristicas del actual desemperio de la economia co-
lombiana? Este libro examina algunas de estas condiciones, buscando
establecer la dimensién real de las consecuencias del crecimiento y el papel
de la politica econémica sobre su evoluciéon. A manera de contexto general,
esta introduccién da una mirada a las caracteristicas del desemperio econé-
mico mundial en la ultima década y busca establecer cémo se acomoda la
economia colombiana en este escenario.

Contexto internacional

La dindmica de la economia internacional de los anos recientes se ha
visto jalonada por diversos frentes. En primer lugar, algunos paises indus-
trializados han tenido un desemperio exitoso, liderados desde el continente
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americano por Estados Unidos, con el Reino Unido y Alemania fungiendo
como motores del crecimiento de Europa, que en conjunto alcanzé 3,7% en
2006 (FMI, 2007).

Sin embargo, la fortaleza de ese crecimiento del mundo desarrollado ha
estado en cuestién en diversas oportunidades durante la dltima década. En
particular, Estados Unidos ha oscilado entre el auge generado por una burbuja
especulativa y la economia de guerra que promueve los conflictos lejos de sus
fronteras, como los de Afganistan e Irak. El papel desempenado por el manejo
monetario de la Reserva Federal liderada por A. Greenspan ha sido determi-
nante al sostener bajas tasas de interés que impulsaron el consumo y altos ren-
dimientos para los capitales especulativos, en especial aquéllos que circulan en
los fondos de cobertura y se benefician de los bonos basura.

Europa por su parte, oscila entre los altibajos de un sistema productivo
en busqueda de remocién de la asi llamada vieja Europa versus el dinamismo
de la nueva Europa. Paises como Irlanda son considerados los més recientes
milagros econémicos, al pasar de una situacién de completa depresién y penu-
ria social a constituirse en una economia boyante con tasas de crecimiento al-

rededor del 10%.

Pero el verdadero protagonismo en el crecimiento mundial lo han te-
nido dos de los llamados paises emergentes: China e India. La economia
china lleva dos décadas creciendo a una tasa promedio de 9%, jalonada por
un sector industrial dinAmico mientras mantiene una economia rural estan-
cada. Sus tasas de exportacién en niveles del PIB, una vez descontado el
componente importado, se ubican alrededor de 18%, lo que es contrario a
la creencia maés generalizada que plantea una dependencia excesiva de su
sector externo (HSBC, 2005). El mayor éxito de China consiste tal vez en
que ha logrado sacar de la pobreza a cientos de millones de personas y la
importancia de su economia en el contexto mundial es tal, que el premio
Nobel Joseph Stiglitz le concede el papel de “financista proveedor”, al pro-
porcionar el dinero que ayuda a financiar los gigantescos déficits fiscal y co-
mercial de Estados Unidos (Stiglitz, 2007).

India, a su vez, se constituyé en el segundo pais en crecimiento, al experi-
mentar tasas promedio de 8% en la década actual, basadas esencialmente en
la fuerte expansién del sector servicios, que copa la mitad de su PIB y, en me-
nor medida, en su fortaleza industrial (27% del PIB) (Bustelo, 2006)!.

El economista indio Jaimarsh Harem (2006) cree que el crecimiento de estos dos paises de-
beria interpretarse méas como su reemergencia que como un nuevo desarrollo, al poner en perspectiva
histérica el desenvolvimiento de las dos sociedades.
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Sin duda, este crecimiento ha sido impulsor del dinamismo mundial,
pero al tiempo ha generado grandes preocupaciones por su caracter depreda-
dor del equilibrio ambiental, al acelerar el mayor consumo de materias primas
y combustibles fésiles —precipitando su rapido agotamiento— v aumentar las
emisiones de desechos contaminantes. Todo lo cual se ha traducido en el gran
auge de la demanda por productos basicos que ha elevado sus precios en el
mercado internacional, propiciando la recuperacién de paises exportadores de
este tipo de bienes, como los latinoamericanos Venezuela y Argentina.

Este panorama internacional ha tenido sus repercusiones en Colombia,
que en el sector externo se ha visto favorecido por los precios de sus productos
de exportacién y la alta demanda de sus principales socios comerciales, pero
también por las remesas provenientes de colombianos residentes en el exte-
rior, que han sido calculadas en 4.200 millones de ddlares para 2006 (FOMIN,
2006) y se convierten asi en el principal rubro de ingreso de divisas.

Consecuencia adicional del buen ritmo de la economia mundial ha sido
la generacién de excedentes financieros que buscan nuevas fuentes de rentabi-
lidad, lo que se ha traducido en un acelerado movimiento de capitales para in-
version en paises emergentes, que la mas de las veces no consiste propiamente
en nueva inversién directa que transfiere progreso técnico, sino en ampliacién
de la inversién de portafolio, bajo la forma de fusiones y adquisiciones de em-
presas existentes, como en efecto ha ocurrido en el pais.

El crecimiento econémico en el siglo XXI

Una peculiaridad de este crecimiento econémico mundial en las Gltimas
décadas esta dada por su tendencia hacia la concentracién. Diversos anélisis
de la economia estadounidense, por ejemplo, sefalan que comparado histé-
ricamente, el ingreso de una familia media, ajustado por inflacién, se duplicé
entre 1947 y 1973 pero solo crecié 22% entre 1973 y 2003, ganancia ésta re-
sultante en gran parte por el ingreso de la mujer al mercado de trabajo, no pro-
piamente a incrementos del salario. A la par, el ingreso promedio del 1% mas
alto de los norteamericanos se duplicé y el del 0,1% se ha triplicado. Lo ante-
rior se ha debido, en particular desde 1980, a las politicas gubernamentales,
que han favorecido a los ricos, a expensas de las familias trabajadoras y la se-
guridad social, en contraste, con el recorte de impuestos a las ganancias (Krug-
man, 2005).

De tal modo, el efecto més perverso del patrén de crecimiento en diversas
regiones del mundo ha sido el aumento de las brechas de ingresos entre la po-
blacién. Como corolario, ha saltado a la visién internacional un fenémeno que
parecia oculto —o por lo menos de minimo alcance— como es la constatacién de
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la existencia de pobreza en el primer mundo. En los mismos Estados Unidos el
porcentaje de poblacién que vive en condiciones de pobreza pasé de 11,7%
en 2001, a 12,6% en 2005, es decir, cerca de 37 millones de personas (DeNa-
vas et al, 2006).

Asi pues, esta época histérica que ha sido llamada de globalizacién des-
pués de la caida de los regimenes socialistas, el dominio de los dogmas libera-
les que impulsaron en el mundo el desmonte del Estado bienestar y sus
politicas redistributivas, no ha logrado la promesa vendida en el sentido de que
un comercio mas activo alcanzaria lo que el Estado no atinaba: cerrar las bre-
chas no solo entre paises, sino al interior de éstos.

Como J. Stiglitz lo ha sefialado, la globalizacién ha causado la exclusién
de regiones y sectores de la poblacién, aumentando la volatilidad de los merca-
dos y llevando a muchas economias a la reprimarizacién (Stiglitz, 2002), todo
lo cual no hace mas que comprobar como el llamado de los paises desarrolla-
dos al resto del mundo para que abrace los principios del libre comercio se
constituye tan solo en un mito (Shaikh, 2007, cap. 3).

La persistente desigualdad en el bienestar mundial, se manifiesta en lo
que el Reporte de desarrollo humano de 2006 ilustra con la analogia de la ma-
rea que eleva mas a unos botes que a otros y a algunos los hunde mas rapido
(UNDP, 2007), derivé hacia el recurso de tltima instancia que este sistema in-
ternacional ha encontrado para tratar de paliar sus graves consecuencias: el
cambio del papel tradicional del Estado, propiciando esfuerzos aislados de
Estados e individuos hacia la caridad como principio de asistencia a porciones
de la poblacion o hacia paises enteros en lo que Peter Singer denomina “la éti-
ca de la filantropia de los millonarios” (Singer, 2006).

Colombia: liberacion y distribuciéon duna relaciéon inversa?

En Colombia se han manifestado todas estas tendencias y los principios
neoliberales han sido impulsados por las politicas puablicas de los gobiernos su-
cesivos desde los ochenta, con hondas consecuencias en el mercado laboral y
en las condiciones de pobreza de gran parte de la poblacion.

Un ejercicio adelantado con la metodologia propuesta por Zerda y Sar-
miento para depurar la informacién contenida en las cuentas nacionales y cali-
brar las cifras del producto nacional con miras a precisar la distribucién del
producto (Zerda y Sarmiento, 1998, Cap. 3), muestra que entre los anos seten-
ta del siglo pasado y comienzos del siglo XXI, la relacién entre ganancias del ca-
pital y salarios de los trabajadores como un todo ha dado un vuelco a favor de
aquéllas, en un salto que alcanza el 23%.
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El Cuadro 1 muestra cémo, a partir de un indice igual a 100 en 1972, du-
rante los anos setenta y primeros de los ochenta, en presencia de un Estado de
bienestar imperfecto, los salarios ganaron participacién en la apropiacién del
excedente econdmico, situacidon que se mantuvo hasta comienzos de los anos
noventa, cuando la tendencia se revierte. En 2003 la distribucién del producto
era peor que la de treinta anos atras, lo cual coincide con los indicadores de po-
breza para el mismo lapso.

Cuadro 1. indice de variacion de la relacion beneficios — salarios
1972-2003

1972 1975 1980 1985 1990 1995 2000 2003
100 102 91 84 89 97 112 123

Fuente: Calculos propios con base en DANE, Cuentas nacionales. Varios anos.

Lo que marca este periodo es el cimulo de reformas por las que atravesé
la sociedad colombiana, hecho que tienta a establecer una relacién directa con
la desmejora en la apropiacién econémica. No obstante, faltaria por verificar
de una manera mas precisa la relacién que guardan con esta evidencia las re-
formas estructurales de los noventa, entre ellas el desmonte del sistema de se-
guridad social prestado por parte del Estado, las reformas laborales y el nuevo
régimen tributario instaurado. Incluso la evidencia de los setenta mostraba que
cuando se incluyen en estos célculos los gastos estatales y los impuestos que su-
fragan los trabajadores, la relacién no mejora; todo lo contrario, la brecha se
hace mas amplia (Zerda y Sarmiento, 1998:156-157).

En sintesis, el crecimiento de la economia mundial en la fase de globaliza-
cién no ha beneficiado propiamente a quienes mas requieren percibir los frutos
del progreso material. Al contrario, las brechas de desigualdad se ahondan mas
tanto entre paises como al interior de los mismos. La evidencia muestra que Co-
lombia no ha escapado a estas tendencias del capitalismo internacional.

Este libro

Al acudir a perspectivas teéricas que se alejan del punto de vista conven-
cional del enfoque neoclasico dominante, los capitulos que conforman esta pu-
blicacién abordan el examen de algunos aspectos de la economia colombiana
que ilustran de manera mas detallada las manifestaciones de un patrén de desa-
rrollo inequitativo y desequilibrante. Los textos son el resultado de trabajos reali-
zados por el Centro de Investigaciones para el Desarrollo (CID) y recogen la
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reflexién de sus autores a lo largo de diversos ejercicios de interpretacién de la
realidad colombiana.

La relacién entre el crecimiento y su financiamiento es examinada por
Alvaro Moreno v Gustavo Junca, quienes acuden a las contribuciones de auto-
res heterodoxos que desarrollan la hipétesis de fragilidad financiera del profe-
sor Hyman Minsky. Como complemento a su marco de andlisis con aportes de
M. Kalecki y JM Keynes, los autores buscan construir una explicacién para el
desempeno econémico colombiano en los noventa, como clave para precisar
si el crecimiento reciente es robusto y sostenible. Con base en su modelo asi
construido, Moreno y Junca rastrean las politicas econémicas conservadoras
de Thatcher, Reagan y Bush encontrando similitud con las empleadas durante
el gobierno del presidente Uribe, que es valorado en sus dimensiones politicas
y econdémicas, en particular, sus componentes de politica monetaria, empleo,
politica fiscal, asi como los del reciente crecimiento.

Las consecuencias del crecimiento econémico sobre la generaciéon de
empleo y sus expresiones en el cubrimiento de la seguridad social y la disminu-
cién de la pobreza son abordadas por Ricardo Bonilla. Concentrandose en las
caracteristicas del mercado de trabajo y su evolucién reciente, mediante un
manejo cuidadoso de las estadisticas el autor muestra cémo el crecimiento no
ha generado empleo suficiente ni de calidad, reservandose este tltimo para al-
gunos participantes del mercado laboral, profundamente segmentado aunque
con relaciones de complementariedad. Todo lo cual tiene sus manifestaciones
en el comportamiento empresarial y sus consecuencias en el cubrimiento de la
seguridad social, también profundamente parcelado.

El frente externo de la economia colombiana es estudiado por el trabajo de
Germén Umana, que busca responder a la pregunta si realmente Colombia cuen-
ta con una politica comercial para profundizar su participacion en la globalizacién
e integracion. A partir de una reflexién sobre la dicotomia existente entre la teoria,
la practica y los resultados en el comercio internacional, el autor examina las cuen-
tas externas del pais para establecer si la balanza de pagos es sostenible o no en el
largo plazo. Luego de revisar el desarrollo del contenido de lo multilateral comer-
cial, Umania prosigue con el andlisis de los esquemas de integracién recientes, con-
cluyendo en el bilateralismo que Colombia abraza con el tratado de libre comercio
firmado con Estados Unidos. Con todos estos elementos el autor disecciona los
componentes de la balanza de bienes y servicios, la cuenta de capital y las reservas
internacionales, concluyendo que, contrario a lo que postula la teoria estandar y
sostienen los voceros del gobierno colombiano, las exportaciones no serén el mo-
tor de desarrollo del pais.
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Un aspecto particular del comercio exterior es el analizado en el trabajo
de José Guillermo Garcia: la insuficiencia productiva de la economia colom-
biana. Con la critica a los planteamientos de que la apertura comercial mejora-
ria las condiciones del crecimiento econdémico, el autor se basa en la condicién
que M. Kalecki fija para que el comercio exterior tenga un efecto positivo sobre
la dindmica econémica. Este marco le permite identificar una restriccién en el
crecimiento a lo largo del tiempo, determinando un dualismo en la balanza co-
mercial, patente en la insuficiencia de la economia colombiana en la produc-
cién industrial. Garcia detalla las fluctuaciones en el crecimiento econémico y
su escasa relacién con la actividad comercial, ya que aquél sigue dependiendo
esencialmente del mercado interno, aunque se evidencia cierta heterogenei-
dad en los patrones de insercién exterior.

Si bien de manera indirecta, el trabajo de Germéan Corredor y Raul Avila
también enfoca un aspecto del sector externo colombiano: la expectativa por im-
portaciones de combustibles ante la insuficiencia petrolera a que puede abocar-
se el pais, el foco de andlisis lo constituye la politica aplicada durante los tGltimos
anos, ante el auge de los precios internacionales del petréleo. Los autores exa-
minan el escenario mundial y la evolucién del sector en Colombia y a partir de
ello dan revista a las politicas y programas particulares, entre ellos el de sustitu-
cién de energéticos, para concluir que tal politica no parece ser sostenible debi-
do a variados factores que son detallados en el texto.

La politica social del gobierno del presidente Uribe Vélez es objeto de
analisis por parte de Oscar Rodriguez, quien establece la relacién entre las
transferencias a las regiones, el sistema de proteccién social, la gobernabilidad
macro y la construccion territorial del Estado. El autor se pregunta sobre el
marcado interés gubernamental por la reforma al sistema de transferencias
como base para un proyecto centralizador del poder que a la vez se plantea
como proyecto para mejorar la calidad de vida de los colombianos. A partir de
la lectura de la politica social en el pais, Rodriguez la ubica en el contexto terri-
torial y examina sus efectos sobre las finanzas publicas vy el sistema de protec-
cién social en sus componentes de salud y educacién, con referencia especial a
la educacién publica y su financiamiento. El autor concluye que el acuerdo por
la construccién de un pais descentralizado firmado en la Constitucién de 1991
esta siendo atacado por la vision de un gobierno que supedita la politica social
a los criterios fiscales.

Todas estas contribuciones, construidas desde marcos analiticos alterna-
tivos confluyen en senalar cémo no es tan cierta la paradoja, que ha sido mate-
ria de debate reciente, en el pais sobre por qué habiendo crecimiento no se
genera empleo y tampoco se mejoran de manera importante los indicadores
sociales. La paradoja tal vez tiene sentido cuando se mira en los marcos de la
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teoria econémica convencional, pero cuando se utilizan otros enfoques salta a
la vista que tal situacién no es otra cosa que la consecuencia légica del modelo
construido durante las dltimas décadas para Colombia.

Alvaro Zerda Sarmiento
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Las consecuencias econémicas
de Mr. Uribe
¢.0tra vez los felices noventa?

Alvaro Moreno® v Gustavo Junca®

! os resultados econémicos de los tltimos trimestres de 2006 seriala-
ron para algunos analistas el final de la fase recesiva del ciclo corto,
y el comienzo de una recuperacién vigorosa y sostenida.

Las sefiales equivocas manifiestas en las presiones revaluacionistas sobre
el tipo de cambio y el estancamiento de los indicadores de empleo fueron des-
virtuadas rapidamente por parte del gobierno, aduciendo que un “peso fuerte”
es el reflejo de la confianza que los inversionistas internacionales le otorgan a la
economia colombiana, mientras que el repunte del desempleo expresa la exis-
tencia de rigideces en los mercados laborales que impiden que la oferta y la de-
manda se ajusten en forma parsimoniosa.

Las percepciones se autorrefrendaron con el supuesto “efecto neutro”
que tuvo la parapolitica sobre las principales variables econémicas, al punto
que el ministro de Hacienda saliente afirmé la inexistencia de una “crisis insti-
tucional”. A todo lo anterior, se agregaron las nuevas cifras de la Misién de Po-
breza que mostraban avances importantes en los indicadores sociales. En fin,
os felices noventa regresaban para quedarse.
los fel t b d

Sin embargo, tras bambalinas, las autoridades monetarias se enredaban
tratando de resolver su trilema. Al parecer no era claro si el régimen monetario
fue de “inflacién objetivo” o “tasa de cambio objetivo”. Las intervenciones del
Banco Central en el mercado cambiario han sido recurrentes e importantes, a
pesar de ello, el tipo de cambio siguié su tendencia irresistible a la reeva-
luacién. Es por lo menos discutible si las acciones del Banco en lugar de lograr
estabilizar la tasa de cambio, lo que han conseguido es todo lo contrario, ma-
yor volatilidad en la divisa. Si bien las autoridades monetarias sefialan que la
politica fiscal es la fuente de los desérdenes en los mercados, existen algunas

Profesores Universidad Nacional de Colombia.
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evidencias que permitirian considerar a la “exuberancia irracional” de los ope-
radores financieros como la principal fuerza desestabilizadora (Shiller, 2000).

El resurgimiento de la inflacién como un hecho tozudo y contundente
muestra de alguna manera que el Banco Central le ha perdido el pulso a los
mercados. En efecto, los modelos del Banco fallaron en forma contundente
para predecir la inflacién de marzo de 2007 con un error razonable. Aunque, el
gerente del Banco afirme que los efectos son estacionales y que los choques de
oferta se cancelaran en la medida en que pase el tiempo, es claro que los agen-
tes empiezan a desconfiar de la eficacia del instrumento monetario para con-
trolar la inflacién. Los banqueros centrales tienen un serio dilema: o validan las
apuestas de los hogares, los empresarios, los bancos vy los especuladores, o ini-
cian una maniobra de emergencia para un “aterrizaje suave” que desinfle los
balances y contraiga los flujos. De todos modos, lo que si queda claro es que el
ritmo de crecimiento alcanzado en los Gltimos dos trimestres no es sostenible.

La profesora Joan Robinson caracterizé el régimen de crecimiento por el
que atraviesa la economia colombiana de manera lapidaria: edad de oro bas-
tarda. Se caracteriza porque la tasa de acumulacién deseada se ve obstaculiza-
da por los brotes inflacionarios,

podemos llamar edad de oro bastarda a una situacién donde la tasa de acu-
mulacién esté siendo frenada por la amenaza del incremento de los salarios
monetarios por causa del aumento de precios —a diferencia del peligro de au-
mento de dichos salarios por una escasez de mano de obra (Joan Robinson,
1962).

Es importante anotar que la politica del Banco Central consistird en in-
crementar las tasas de interés para reducir la demanda agregada, aumentando
la brecha del producto vy asi reducir los salarios por medio de un mayor de-
sempleo. No se requiere ser un analista sofisticado para derivar unas cuantas
consecuencias: deterioro de los indicadores de distribucién y pobreza y la con-
secuente desaceleracién de la actividad econémica.

El horror a la inflacién que predican las autoridades colombianas reme-
mora las eras Thatcher y Regan. Al respecto vale la pena citar el epitafio que
Kaldor le colgd al gobierno de la Dama de Hierro:

Esto me recuerda a Técito, quien cuando escribié acerca de la devastacién de
Gran Bretania por parte de los romanos dijo: ubi solitudinem faciunt, pacem
appellant, lo cual se traduce como: ellos crearon un desierto y lo llamaron esta-
bilidad (Kaldor, 1983).

Como lo reconoce Ocampo (2005) es necesario ampliar el concepto de es-
tabilidad macroeconémica. En verdad, Minsky (1981) dio una definicién que a
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nuestro parecer retine las condiciones esenciales para cumplir con los mandatos
de la construccién de un Estado social de derecho. En efecto, si la estabilidad ma-
croeconémica se define como una condicién bajo la cual se conserva el pleno em-
pleo y el control de la inflacién, es claro que un sistema de libre empresa no puede
alcanzar los dos objetivos por si mismo. De alli que sea necesario hacer interven-
ciones que garanticen una oferta de puestos de trabajo perfectamente elastica con
el fin de eliminar el desempleo involuntario. Para lograr esto se necesita que el go-
bierno mantenga bajo control y regulacién el sector financiero y garantice el fun-
cionamiento de los “estabilizadores fiscales automéaticos”.

Una interesante literatura heterodoxa propone un modelo anticiclico
para garantizar el pleno empleo, es decir, que toda persona que desee trabajar
pueda encontrar un puesto de trabajo. Esta propuesta tiene varias denomina-
ciones: el Estado como empleador de ultimo recurso (EEUR), el programa de
garantia del empleo o el sistema de buffer. La idea es sencilla: el Estado debe
contratar a todas las personas que no encuentran trabajo en el sector privado a
un salario minimo que se define en términos de una canasta de bienes digna.

El modelo actia como un esquema de fondo de estabilizacién. Las per-
sonas entran o salen del sistema dependiendo de las condiciones del ciclo eco-
némico. Ello permitiria eliminar toda la politica asistencialista v asi reducir el
efecto sobre el presupuesto publico de un programa de buffer de pleno em-
pleo. Lo interesante de la propuesta es que quienes la defienden muestran con
rigor que el sistema puede funcionar sin generar inflacién, por supuesto, existe
un ancla nominal, esta es la tasa de salario fijada por el gobierno para el siste-
ma EEUR (Wray 1997, 1998, 2000, 2005; Lépez Gallardo, 2000; Forstater,
1998; Michell, 1998; Mosler, 1997; Seccarecia, 2004; Nell, 2001).

El profesor Vikcrey (1992,1993) ya habia mostrado la posibilidad de al-
canzar objetivos de pleno empleo con estabilidad de precios. La ocupacién
plena la entendia como una situacién en la cual la oferta de puestos de trabajo
era mayor o igual al nimero de personas que buscaban empleo. De manera
adicional, exigia que los cesantes pudieran encontrar una opcién laboral acor-
de con sus habilidades en menos de 48 horas con una remuneracién digna.
Vickrey consideraba que la existencia de desempleo involuntario era el reflejo
del descalce entre la demanda deseada de activos netos y la oferta real por par-
te del sector privado. El reciclaje del ahorro nominal se podria alcanzar me-
diante déficit fiscales, mientras que la estabilidad de precios se lograria a través
de la venta de derechos para incrementar los mark up de las empresas. Recien-
temente, se ha demostrado que el enfoque de macroeconomia de activos de
Vickrey puede combinarse de manera coherente con la idea del sistema de
buffer de empleo o el modelo del Estado como empleador de tltimo recurso
(Forstater, 2000).
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En Colombia, el debate gira alrededor de otros derroteros. El Banco
Central recientemente reversé la técnica monetaria. Combina de manera in-
consistente el control de la oferta monetaria por medio de encajes marginales y
la fijacién de la tasa de interés. Este proceder desconoce que bajo inflacién ob-
jetivo y regla de Taylor, la oferta monetaria es endégena. De nuevo no es claro
si se defiende un régimen de “dinero objetivo” o “inflacién objetivo”. Aunque
en los Gltimos dias de junio de 2007 se observé un quiebre en la tendencia al-
cista de los precios, la tasa de cambio sigue una trayectoria erratica y descon-
certante. Los analistas de mercado apuestan por una tasa de cambio mas baja,
mientras que las cuentas externas reflejan un desequilibrio creciente que ame-
naza la sostenibilidad de la dindmica de la demanda interna.

De otro lado, el informe de la Comisién Independiente de Gasto Publico
(2007) recomienda un ajuste inmediato de cerca de 1.5 billones del presupues-
to y la reduccién de los aranceles para algunos productos que estan jalonando
el choque de precios relativos. De esta manera, se hace explicita la incapacidad
de la politica monetaria para conjurar el brote inflacionario. Al parecer los téc-
nicos de la Comisién consideran que sin ajuste fiscal y sin importacién de ali-
mentos, la inflacién no revertira a su meta. No se entiende por qué no se pensé
en un sistema de estabilizacién de precios de los alimentos tipo Fondo Nacio-
nal del Café.

Asimismo, la Comisién sugiere que la causa de la caida del empleo formal
son los costos adicionales de la némina, por ello propone que se eliminen los lla-
mados “impuestos al trabajo” de una vez por todas. Finalmente, los miembros de
la Comisién desconocen la recomendacion de la Comision de Racionalizaciéon de
Gasto de 1997 sobre el destino de los recursos de las privatizaciones.

Mientras hace diez anos se consideraba que el producto de la venta de
los activos publicos no constituian un ingreso corriente y deberian destinarse
para fondear las obligaciones pensionales, la Comision “Independiente” de
2007 insiste que todo excedente debe utilizarse para cancelar deuda publica y
que las privatizaciones se pueden utilizar para el mismo fin pues son un ingreso
de capital.

Sorprende que un grupo “técnico independiente” no solo desconozca las
recomendaciones de la Comisién de 1997, sino que ademés no se tome la mo-
lestia de hacer ejercicios de costo-beneficio para evaluar las opciones de priva-
tizacién y prepago de deuda externa (Sunstein, 2002). Aunque se hacen otras
recomendaciones de mayor envergadura, éstas se subordinan a la politica co-
rriente del gobierno. En verdad, podria decirse que la Comisién Independiente
de Gasto Publico actiia méas bien como el principe azul cuya misién es encon-
trar la zapatilla perdida de la Cenicienta.
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1. Fragilidad e inestabilidad financiera: una interpretacion
enddgena del ciclo econémico colombiano

Dice Tolstoi al inicio de Ana Karenina que “todas las familias dichosas se
parecen, y las desdichadas, lo son cada una a su manera”. Esta referencia lite-
raria puede ser un buen punto de partida para analizar la similaridad o simili-
tud de los patrones observados durante la fase de boom en la primera mitad de
los noventa y la reciente recuperacién de la actividad econémica en el pais.

Es de muchos conocido la manera abrupta como finalizé la euforia y el
optimismo econémico de la década pasada: una caida de 4,2% en la tasa de
crecimiento del PIB y un desempleo del 20% de la PEA (poblacién econémica-
mente activa). Ello reflejd, sin duda, la ausencia de “estabilizadores automati-
cos” y la incapacidad de las autoridades monetarias y fiscales para maniobrar y
lograr un aterrizaje suave que minimizara la pérdida social. Sin embargo, la
préxima recesion puede ser una “gran depresion”. Seria suficiente con traer a
colacién la reduccién de la inflacién en 5 puntos porcentuales en 1999. Si ello
ocurriera cuando la inflacién llegue al 2%, se pasaria de una desinflacién no
anticipada a una deflacién de deudas. Y de alli a los infelices treinta no queda
sino un paso.

No es de extrafiar que algunos analistas vinculados estrechamente con los
hacedores de politica econémica se vean en la necesidad de reconstruir el pasa-
do ordenando los hechos de tal manera que arrojen alguna luz sobre el presente,
con el fin de justificar una idea de futuro, es decir, un proyecto social, politico y
econdmico sostenible. Por supuesto, se requiere de un modelo explicativo; una
trama coherente y consistente que establezca con rigor 16gico las relaciones cau-
sales y de secuencia temporal entre las diferentes variables. Como lo dice Som-
bart, “los hechos son como las perlas, necesitan un hilo que los engarce. Pero si
no hay un hilo, una idea unificadora, hasta el trabajo de los mejores investigado-
res resulta insatisfactorio” (citado por Carlo M. Cipolla, 1997).

En un documento reciente, el Grupo de Macroeconomia del Banco de la
Republica (2006) se tom6 el trabajo de realizar un primer ensayo sobre la his-
toria econdmica de la década de los noventa hasta nuestros dias. El objetivo
central de la investigacién fue mostrar que la economia colombiana experi-
menté un cambio estructural e institucional positivo aportando las condiciones
externas e internas para el crecimiento sostenido.

Ello se refleja —segtin los autores— en los indicadores relativamente robus-
tos que presenta el sector financiero; en las bondades del régimen monetario y
cambiario con inflacién de un digito; en el pequerio saldo negativo de la cuenta
corriente; en la importante acumulacién de reservas internacionales que blinda
a la economia contra posibles ataques especulativos; en la recuperacién de la
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actividad inversora; en la estabilidad de los principales precios relativos (tasa
de interés y tipo de cambio); en los buenos indicadores fiscales del sector pabli-
co consolidado (flujos y stock); en el mayor grado de apertura y profundizacién
financiera; en el mejoramiento de los términos de intercambio y en la abun-
dante financiacién externa.

Aunque todo ello les hace pensar que la economia colombiana es menos
vulnerable a los choques externos, reconocen que existen riesgos que podrian
amenazar el buen desemperio de la economia. Aqui de nuevo se dedican a enu-
merar una serie de factores como el déficit estructural del gobierno nacional cen-
tral, los niveles de deuda publica, la fragilidad del sector financiero a los TES, el
desborde del gasto en consumo, la inflacién de los precios de los activos, los pro-
blemas de competitividad, la revaluacién de la moneda, el crecimiento de la car-
tera del sistema financiero en crédito de consumo, las variaciones de la tasa de
interés, los cambios en las condiciones externas, etcétera.

Por supuesto, enumerar no es explicar. Decir que unos indicadores son
mejores en un periodo respecto a otro no aporta nada al anélisis. De hecho, el
Grupo de Macroeconomia de Banco de la Republica no logra describir el cam-
bio estructural, tampoco lo identifica y mucho menos lo explica. Sin embargo,
considera que el boom reciente (2002-2007) se diferencia de la fase expansiva
del ciclo corto de la década pasada en aspectos esenciales. Esta afirmacién no
es méas que un acto de fe. En esta historia no existe un hilo que engarce las per-
las, es decir, los autores carecen de un modelo explicativo. De alli que en el do-
cumento citado se encuentren afirmaciones sin prueba ni fundamento. Por
ejemplo, decir que el régimen de tipo de cambio flexible permite a los paises un
mejor manejo cambiario, monetario y macroeconémico en tiempos normales
y de crisis es apenas un juicio de valor. Los estudios sobre el particular no son
concluyentes. Incluso autores como Davidson (2003) muestran que la flexibili-
dad del tipo de cambio es incompatible con el crecimiento sostenido, el pleno
empleo y una mejor distribucién del ingreso.

De una parte, los autores incurren en contradicciones ingenuas, pues de
un lado sostienen que la independencia del Banco de la Republica y el régimen
de inflacién objetivo explican en gran medida la reduccién de la inflacién,
mientras que de otro afirman:

la crisis econémica de finales de los noventa contribuyé de manera determi-
nante a que la tendencia decreciente de la inflacién en el pais cambiara de
dos a un digito, lo cual se logré en un solo ano.

La fragilidad del argumento de que la recuperacién reciente se sustenta
sobre parametros mas sélidos se puede ver con mayor facilidad examinando el
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parrafo en el que dicen tener una explicacién de la crisis. Afirma, el Grupo de
Macroeconomia del Banco de la Republica:

Entre las causas de la recesiéon se encuentran, en primer lugar la turbulencia
de los mercados internacionales de capital desde mediados de los noventa y
su posterior retiro de las economias emergentes, incluyendo Colombia, a fi-
nales de la década. Esto fue agravado por un exceso de gasto tanto privado
como publico que cre6 un déficit insostenible en la cuenta corriente, financia-
do por los mercados internacionales de capital. Esto hizo al pais mas vulnera-
ble ante choques adversos.

En segundo lugar, la falta de previsién y prudencia del sistema financiero en
la financiacién de dicho boom de consumo, que permitié un sobreendeuda-
miento, haciendo a deudores y acreedores mas vulnerables ante cambios ne-
gativos repentinos en las condiciones macroeconémicas.

En tercer lugar, la burbuja de los precios de la vivienda y su posterior derrum-
be, el cual vio retroalimentado sus efectos negativos sobre la economia con el
incremento de las deudas hipotecarias, que se hicieron insostenibles como
resultado del aumento de la tasa de interés DTF. Esto generd una crisis del sis-
tema hipotecario que afecté tanto a los hogares como a una parte del sector
financiero.

Hay que anotar que a pesar de lo deseable de las entradas de capital por su
impacto favorable sobre la inversién productiva, dichas entradas financiaron
principalmente un boom de consumo, ayudaron a la fuerte apreciacién de la
tasa de cambio real y su volatilidad complicé de manera significativa el ma-
nejo macroeconémico.

En conclusién, la turbulencia internacional que se materializé en la salida de
capitales, en combinacién de exceso de gasto, la falta de previsién y prudencia
de parte del sistema financiero, la debilidad de la regulacién prudencial, y la
crisis de la vivienda y de la banca hipotecaria, produjo una contraccién sin an-
tecedentes de la demanda agregada privada que llevé a la crisis econémica.

1.1 Los hechos de la crisis

Al parecer fueron tres los hechos que desencadenaron la crisis: la turbu-
lencia de los mercados externos, el comportamiento irracional de los mercados
financieros y la burbuja de los precios de la vivienda. A lo anterior se suman los
errores de politica econémica y la falta de regulacién prudencial. Finalmente,
consideran que si los flujos de capitales se dirigen a financiar un mayor gasto
en consumo, tienen efectos nocivos sobre la tasa de cambio y el manejo ma-
croecondémico.

31



32

Sin embargo, seria dificil sostener todo lo dicho sin introducir un cuarto
elemento: el sobreendeudamiento de los agentes. Los autores lo senalan, pero
carecen de un modelo formal que permita inferir que los agentes inflaron sus
balances de manera desmedida. En ninguna parte del articulo esté calculado o
sugerido el nivel 6ptimo de endeudamiento. En este sentido, solo se describe lo
que sucedié sin aportar las pruebas rigurosas que sostengan la trama de la his-
toria. De otro lado, podria pensarse que la turbulencia internacional fue ape-
nas el detonante de la crisis, pero no su causa eficiente.

Tampoco existe un esfuerzo por establecer relaciones causales y secuen-
ciales a partir de las variables. ¢No resultaria més razonable decir, por ejemplo,
que la liberalizacién vy la desregulacién de los mercados de capitales le facilita-
ron al sector financiero doméstico canalizar recursos externos en condiciones
favorables que permitieron mantener el gasto privado y publico sin mayores
restricciones, validando de esta manera las decisiones de los hogares y los em-
presarios quienes inflaron sus balances confiando en que el boom era sosteni-
ble y que los precios de los activos continuarian su tendencia alcista?

Decir, como lo hacen los autores, que el crecimiento de los noventa resul-
t6 insostenible no aporta nada a la explicacién de la crisis, pues es muy facil
afirmar que no hubo previsién y que los agentes fueron irracionales luego de
que las cosas suceden. Los buenos historiadores se cuidan mucho de no caer
en la falacia de la argumentacién post hoc ergo propter hoc (después de esto,
luego por esto).

En este orden de ideas, se puede afirmar que si se carece de una explica-
cién rigurosa, coherente y parsimoniosa de lo que sucedié en los noventa, difi-
cilmente se puede sostener que el crecimiento reciente es robusto y sostenible.
Sencillamente no existe una base teérica confiable. Consideramos que es ne-
cesario presentar un modelo explicativo que ayude a entender cémo operan
los mercados y que introduzca elementos endégenos que permitan derivar el
ciclo econémico sin acudir a hipétesis arbitrarias y externas como la turbulen-
cia internacional, el déficit fiscal o el conflicto armado.

A nuestro parecer la hipétesis de fragilidad e inestabilidad financiera desa-
rrollada por Minsky (1986) y extendida para una economia abierta por Arestis y
Glickman (2002) es una buena alternativa para comprender el pasado, y de
paso corregir los errores de politica econdémica. La turbulencia internacional, el
déficit fiscal y el conflicto armado sin duda hacen parte de la historia, pero tal vez
su papel dista de ser el que les confiere la corriente convencional.

Consideramos también que para entender la dindmica econémica re-
ciente no se puede partir de lo que se tiene que demostrar, es decir, que el buen
desempeno de la actividad productiva es consecuencia de un cambio en los
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indicadores que muestran que el comportamiento de los mercados y los agen-
tes es eficiente. Asi, se tendria que aceptar que el boom de los noventa no tiene
nada que decirnos sobre la evolucién futura de la economia colombiana. Si
bien es cierto que se cambiaron algunas reglas y se introdujeron nuevas institu-
ciones, no por ello, se puede renunciar a encontrar los “invariantes” y las “re-
gularidades” que subyacen a toda fase de recuperacién y auge econémico que
indicarian que “puede suceder de nuevo”.

De la misma manera que la erupcién de un volcéan se explica por el largo
periodo de normalidad durante el cual los pardmetros cambian de manera en-
dégena hasta llegar a un umbral irresistible; una crisis econémica como la que
sufri6 el pais a finales de la década pasada, es el resultado del crecimiento sos-
tenido por varios afos, el cual engendra la fragilidad financiera y el desastre.
Ello es asi pues de acuerdo a Ferri y Minsky (1992)

el desarrollo corriente de la teoria econémica asi como el desemperio econé-
mico de una economia capitalista es descrito mejor como el resultado de la
interaccién de la dindmica endégena del sistema, el cual si no es restringido
podria llevar a trayectorias complejas que incluyen periodos de aparente cre-
cimiento, ciclos de los negocios e inestabilidad econémica.

1.2 El universo financiero y monetario

El comportamiento reciente de una serie de variables reales, financieras
v monetarias presentan patrones comunes con el boom de los noventa. Sor-
prende que en algunas de ellas practicamente se repitan las mismas tenden-
cias, indicando tal vez que la economia esté retornando a una fase ya vivida. El
hecho que en este andlisis se parta del periodo de recuperacién y auge no es
gratuito. El origen de los desequilibrios se debe buscar en los buenos tiempos,
cuando los agentes mantienen en orden sus balances y la actividad econémica
da signos confiables de que todo marcha bien. La precaucién y la previsién son
la norma de los bancos. El rigor y el conservadurismo del anélisis crediticio do-
minan la exuberancia financiera. Las empresas mantienen una estructura de
los balances cubierta, es decir, sus compromisos (pagos de intereses, seguros,
amortizaciones, dividendos) pueden pagarse con los flujos de caja generados
de las actividades productivas. En general, se prefiere tener una estructura de
pasivos dominada por la deuda de largo plazo, mientras se reducen los com-
promisos en moneda extranjera. Los gastos de inversién se incrementan gra-
cias a las mayores tasas de beneficios retenidos. El gasto en bienes de consumo
se justifica en la medida en que los ingresos de los hogares mejoran v se relajan
las demandas por liquidez. En fin, la economia transita por una senda “segura”
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que afianza la confianza y la convencion de que el auge se mantendra v los
buenos resultados econémicos seguiran siendo la norma.

La disciplina financiera y la austeridad propias de la crisis poco a poco se
van relajando en la medida en que se impone la nueva convencién.

En tiempos normales, existe siempre un consenso que estabiliza el proceso
de toma de decisiones y juega el papel de equivalente cierto. Aquellas con-
venciones no necesariamente se fundamentan en algin criterio objetivo,
sino que se sustentan en el estado de &nimo de los banqueros, los usuarios de
sus obligaciones, y las autoridades regulatorias como del grado de seguridad
de varios activos y métodos de financiamiento y fondeo. Estas convenciones
son usadas para determinar el criterio aceptable que los deudores deben reu-
nir en orden a garantizar los prestamos (Tymoigne, 2006a).

El andlisis se complementa con dos elementos centrales extractados de los
trabajos de Kalecki (1937) y Keynes (1930). En primer lugar, Minsky considera
que los beneficios agregados de una economia se generan por el gasto de los
agentes econémicos, es decir, la demanda auténoma es la fuente de los rendi-
mientos del capital. Esto se puede expresar formalmente de manera muy sencilla:

[[=1+G-T)+(X-M)+C -5, (1)

Aunque esta expresién surge de la identidad bésica fundamental, ad-
quiere un sentido de ecuacién cuando se define la causalidad. Es claro que los
empresarios no pueden decidir cuanto ganar como grupo social, sin embargo,
si pueden definir el monto de su gasto en bienes de inversién y consumo. Por
tanto, la causalidad va del gasto a las ganancias. La ecuacién muestra con cla-
ridad que en el nivel macro el déficit fiscal y el superavit comercial son parte de
los beneficios capitalistas. El iinico componente que reduce las ganancias es el
ahorro de los trabajadores. Ahora bien, en el nivel microeconémico, los rendi-
mientos probables (Q) y el riesgo del prestatario conjuntamente con el precio
de oferta de los bienes de capital determinan la inversién, mientras que en el
nivel agregado, la inversién (I) determina las ganancias (IT).

El otro elemento del esquema es la distincién entre dos sistemas de pre-
cios. Los precios de los bienes corrientes (consumo e inversién) que se determi-
nan de acuerdo con un margen de ganancia sobre costos; y los precios de los
activos financieros y de capital que se determinan en los mercados financieros.
El precio de demanda de los bienes de inversion queda entonces determinado
por dos fuerzas: las expectativas de los empresarios y las percepciones de los
operadores de bolsa e inversionistas de papeles, quienes pueden asumir posi-
ciones alcistas o bajistas segiin una convencién del mercado. A partir de estos
conceptos, se puede establecer un bucle que expresa la endogeneidad de los
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procesos en una economia capitalista dindmica y que manifiestan su fragilidad
(Tymoigne, 2006b). El esquema es el siguiente:

Expectativas de los beneficios (Q) v riesgo = Precio de demanda del capi-
tal | precio de oferta - El gasto de inversion - Beneficios macroeconémicos
(T1) = Expectativas de beneficios (Q)

1.3 Entre el optimismo econémico y la realidad de los mercados

En la actualidad los empresarios consideran que existen condiciones estu-
pendas para adelantar proyectos de inversion apalancados con deuda. Las en-
cuestas de Fedesarrollo develan un creciente optimismo entre los hogares en lo
relacionado con sus patrones de consumo durable. Los bancos y los grandes al-
macenes han generado innovaciones financieras que permiten validar los de-
seos de gasto de los agentes. Las ganancias del sector financiero aumentan y se
espera que mejoren. De alli que se empiece a pensar que no existen inconve-
nientes para cubrir los descalces de los balances y que cualquier compromiso a
corto plazo puede cumplirse con los ingresos de las actividades productivas.
Finalmente, como lo reconocen los analistas del Banco Central, la oferta de fi-
nanciamiento externo es abundante y barata. La revaluacién del tipo de cam-
bio y las bajas tasas de interés han permitido un crecimiento exponencial de los
precios de los activos, sin embargo, a diferencia del boom de los noventa, el
precio de las acciones es el que muestra una pendiente peligrosa. Como lo dijo
Nietzche: “no es la altura, sino la pendiente lo que produce vértigo”.

Sin embargo, los mercados no lo ven asi. La verdad es que las expectativas
de mayores ingresos y beneficios se han validado, y a pesar de los choques negati-
vos de caracter externo como el escandalo de la parapolitica y el resurgir de la in-
flacién, la confianza de los empresarios y los banqueros nacionales y extranjeros
no da signos de quiebre. Todo lo contrario, la convencién social desvirtia que di-
chos eventos puedan tener alguna repercusion de significacion sobre la tasa espe-
rada de beneficios y los flujos de caja de las empresas y de los bancos. Algo similar
sucedié a principios de los noventa, cuando se destapé el proceso 8.000.

En este orden de ideas, se puede considerar que las percepciones de ries-
go por parte de los prestatarios y los bancos se han reducido. Ello se ha mani-
festado en menores tasas de descuento de los flujos de caja y en reducciones de
las tasas de interés y de los costos de los contratos de crédito en términos de co-
laterales y pélizas de seguros, entre otros. Las empresas han aumentado su in-
versién por medio de mayores créditos internos y externos, mientras que los
hogares inflan sus balances con bienes durables, acciones y bienes raices acu-
diendo al endeudamiento.
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Como lo demostré Minsky, este proceso endégeno puede transitar en
forma paulatina de un estado en el que las unidades econémicas tienen balan-
ces cubiertos, a uno en el que el peso de las estructuras especulativas y el efecto
Ponzi, terminan siendo la norma. En estas condiciones, los flujos de caja no
permiten cubrir los compromisos monetarios de los agentes, obligandolos a
realizar el roll over de sus créditos o en el peor de los casos a acudir a la venta
de activos y a drenar la liquidez para cumplir con los pagos. Es evidente que
este cambio en la estructura de los balances hace que los agentes sean més vul-
nerables a los mercados de dinero y de crédito. Asi mismo, mientras en una si-
tuacién especulativa, los nuevos créditos de corto plazo pueden aumentar la
riqueza de la unidad econdémica, en la situacion Ponzi los precios de los acti-
vos se reducen, deteriorando la solvencia de la empresa o del banco. Si se pre-
senta un choque externo, como un incremento en la tasa de interés o una
salida de capitales, ello podria generar una escalada de quiebras en la medida
en que los pasivos de las unidades econémicas se valoren en pesos o moneda
extranjera.

En este punto vale la pena senalar que los indicadores que el grupo ma-
croeconémico del Banco Central considera como fortalezas, Minsky los identi-
fica como la causa primera de la crisis futura:

La légica de este teorema (inestabilidad financiera) es doble. Primero, dentro de
una estructura financiera que es dominada por la cobertura, existird una abun-
dante oferta de fondos de corto plazo, asi que el financiamiento de corto plazo es
mas barato que el de largo plazo. En concordancia, las firmas estaran tentadas a
implementar estrategias de financiamiento especulativo. Segundo, durante un
periodo de buenos tiempos, los mercados financieros llegan a ser menos adver-
sos al riesgo. Esto lleva a la proliferacién de formas de apalancamiento que invo-
lucran una estrecha coordinacién de los flujos de caja que entran y salen de los
balances, esto a més estrechos mérgenes de seguridad corresponde un mayor
uso del financiamiento especulativo y Ponzi (Minsky, 1986).

Por supuesto, en una economia abierta la situacién se hace méas comple-
ja, pues los agentes ademas de tener abundante crédito en moneda nacional,
también pueden acceder a créditos en moneda extrajera, lo que hace que una
unidad con un balance conservador en términos de los plazos de maduracién
de sus pasivos, realmente estd expuesta a grandes fluctuaciones del tipo de
cambio, por lo cual su condicién realmente es especulativa, mientras que un
balance compuesto de pasivos de corto plazo realmente esta en una situacién
superespeculativa como lo sugieren Arestis y Glickman (2002).

Finalmente, el cambio de la convencién como siempre es abrupto, pero
requiere que se hayan invalidado de manera recurrente las expectativas de be-
neficios. Ello tarde o temprano mina la confianza. La euforia de la etapa final
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de la fase de boom se reemplaza por un gran nerviosismo, y la incertidumbre
mella la seguridad econémica. La interrupcién del reflujo v de los pagos con-
duce a una intempestiva contraccién del crédito precisamente en el momento
en que los agentes necesitan con mayor urgencia refinanciar sus deudas. Un
obsesivo deseo de regresar a la liquidez obliga a vender en masa los activos
reales y financieros, sin embargo, esto solo se puede alcanzar mediante un co-
lapso de los precios de los papeles, lo cual culmina en una aguda contraccién
de la demanda de los hogares y de la inversién, se reducen los beneficios ma-
croeconémicos, y en la ausencia de un gran gobierno (gasto publico contraci-
clico) y un prestamista de Gltimo recurso (que otorgue la liquidez necesaria), la
economia sucumbird a una aguda recesién o depresién, dependiendo de la
gravedad de la deflacion de deudas.

Esta historia se puede repetir de nuevo si no se introducen los correctivos
del caso. Es necesario imponer restricciones a las acciones de los agentes priva-
dos, sean éstos los bancos, los inversionistas de bolsa o los agentes externos, de
lo contrario sera imposible estabilizar una economia endégenamente inestable
(Minsky, 1986; Ferri y Minsky, 1992; Arestis v Glickman, 2002).

Al fin y al cabo, como lo establece el teorema anti-laissez faire:

En un mundo donde la dindmica implica inestabilidad, una semblanza de es-
tabilidad puede ser alcanzada o sostenida por introducir convenciones, res-
tricciones e intervenciones en el ambiente. Las convenciones implican que
las variables tomaran otros valores que aquellos que el mercado podria ha-
ber generado; las restricciones e intervenciones imponen nuevas condiciones
iniciales o afectan parametros tal que las conductas de los individuos v los
mercados cambien (Ferri y Minsky, 1992).

2. Una politica econémica conservadora sin matices:
la herencia de Thatcher, Reagan y Bush

Pareciera que cuando las sociedades se encuentran atrapadas en una es-
pecie de punto de bifurcacién, la tnica alternativa que encuentran es la adop-
cién de un nuevo credo conservador, el cual no es ajeno a tecnicismos y eslogan
que simplemente empacan el vino viejo en odres nuevos. Por supuesto, también
cabria la sugerente hipétesis de la existencia de ciclos ideoldgicos de tipo Kon-
dratieff, caracterizados por fases donde las preferencias de los ciudadanos osci-
lan entre el interés publico v la blasqueda de la felicidad en la vida privada
(Hirschman, 1982). Cualquiera que sea el modelo explicativo, es sorprendente
como el discurso politico v las justificaciones retdricas que se esgrimen por los
hacedores de politica econémica no dejan de ser ecos o resonancias de modelos
pretéritos que curiosamente fracasaron en forma contundente.
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En este orden de ideas, consideramos que es mas pertinente comparar el
proyecto social del movimiento uribista con las experiencias de los gobiernos
conservadores de Inglaterra y Estados Unidos. La verdad, existen isomorfismos
sustanciales entre la plataforma econémica del actual gobierno colombiano con
el proyecto conservador que trataron de imponer Churchill y Thatcher en Gran
Bretana, y Reagan y los Bush en Estados Unidos. Esta analogia es la que explica
el titulo de este trabajo. Se acude a la aguda critica que hizo Keynes (1925) de la
politica monetaria del legendario Wiston Churchill, contenida en un breve ar-
ticulo cuyo titulo es “Las consecuencias econémicas de Mr. Churchill”. De otra
parte, es necesario hacer referencia al impecable panfleto conceptual escrito por
Nicholas Kaldor(1983) en el cual denuncié con rigor y sarcasmo las falacias de la
politica econémica de la Dama de Hierro, The Economic consequences of Mrs.
Thatcher. Finalmente, para el caso de Estados Unidos, nos tenemos que apoyar
en el excelente trabajo académico de Robert Pollin (2003) que se titula Los con-
tornos del declive, pero que muy bien podria haberse publicado con el titulo “Las
consecuencias econémicas de Mr. Bush”.

Lo primero que nos debe llamar la atencién son las condiciones en las
cuales los representantes mas emblematicos del proyecto conservador del siglo
XX llegan al poder. Churchill o hizo luego de la Primera Guerra Mundial, cuando
Inglaterra mostraba signos de clara debilidad para mantener su liderazgo como
potencia mundial. Sesenta afios después, en el mismo pais, se repetia la historia.
Las condiciones de la industria de Gran Bretana eran deplorables, practicamente
se habia perdido el liderazgo en varios sectores que otrora le garantizaron a los in-
gleses el liderazgo internacional, incluso se consideraba que la industria automotriz
estaba ad portas de desaparecer. El producto real habia disminuido de manera
sostenida por varios anos y el desempleo surgia sin dar signos de ceder. En medio
de la decepcién general, llega al poder un gobierno conservador.

En Estados Unidos, los gobiernos republicanos de Reagan y Bush I al-
canzan el poder en medio de un profundo deterioro econémico y crisis fi-
nanciera. Hecho que se repite luego con Bush hijo, ya que en medio de las
elecciones y antes del 11 de septiembre de 2001, la tasa de crecimiento del PIB
fue negativa durante dos trimestres seguidos, mientras que el derrumbe del
mercado accionario se registré al final del periodo de gobierno de Clinton.
Cabe mencionar que todos los gobiernos tuvieron su propia guerra (Keynes,
1925; Kaldor, 1983; Pollin, 2003).

No es dificil entonces encontrar similes con el triunfo del presidente Uri-
be. La economia colombiana sufrié en 1999 una aguda recesién dificil de su-
perar y los didlogos de paz con las FARC (Fuerzas Armadas Revolucionarias de
Colombia) terminaron en forma abrupta, mientras tanto los mercados finan-
cieros se desplomaron vy las familias de las clases medias perdieron una parte
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importante de su patrimonio. Las condiciones estaban dadas para que un can-
didato de mano de hierro lograra atraer el interés de los decepcionados ciuda-
danos, quienes se sumaron al proyecto conservador del Estado comunitario.
Aunque es verdad que existen diferencias y matices de los diversos proyectos
econdmicos, es posible identificar aquello que rechazaban y rechazan hoy los
gobiernos mencionados. Se pretendié desmontar el “gran gobierno” y el con-
senso de posguerra, el cual fue expuesto con claridad por Keynes en 1944:

La experiencia de los afios antes de la guerra ha llevado a muchos de nosotros,
aunque a algunos un poco tarde, a mantener ciertas conclusiones firmes. Tres,
en particular, son altamente relevantes a esta discusiéon. Estamos convencidos
que, en el futuro, el valor externo de la libra estara conforme a su valor interno,
definido por nuestras politicas domésticas, y no alrededor de otros rumbos.
Segundo, intentaremos tener bajo control la tasa de interés doméstica, para
mantenerla tan bajo para promover nuestros objetivos, sin interferencia de los
flujos de capitales internacionales, o movimiento de monedas calientes. Terce-
ro, mientras buscamos controlar la inflacién, no acataremos la imposicién de
politicas deflacionistas desde fuera. En otras palabras, abjuramos de utilizar la
tasa de interés del banco y la contraccién de crédito para incrementar el de-
sempleo como medio de ajustar nuestra economia doméstica acorde con los
factores externos (citado por Kaldor, 1983).

Los argumentos econdmicos a favor del libre mercado al parecer han expe-
rimentado cierto grado de sofisticacién, sin perder su obsesién retérica por mostrar
las consecuencias benéficas para toda la sociedad. Durante el periodo de Chur-
chill fue el dogma del patrén oro y la supuesta necesidad de llevar la libra esterlina
a su nivel anterior a la guerra, lo que justificé una politica dirigida a reducir los sala-
rios por medio de un mayor desempleo. “La deflacién no reduce los salarios auto-
maticamente. Los reduce produciendo desocupacién” (Keynes, 1925).

Los gobiernos de Reagan y Thatcher se escudaron en la ilusién de los in-
centivos y en la economia de oferta. Era necesario reducir los impuestos a los
ricos y a los empresarios para que ellos impulsaran la economia con mayor
inversién y empleo. El déficit fiscal deberia reducirse y las empresas publicas
privatizarse. Se consideraba que el Estado se comportaba como una familia, por
tanto, si ésta gastaba mas de lo que ganaba, tarde o temprano debia ajustar sus
cuentas de lo contrario perdia su patrimonio. Nichollas Kaldor (1983) mostré lo
absurdo que es comparar el ajuste de los gastos de una familia y del gobierno.
Con toda claridad dicha analogia no deja de ser una falacia de composicién. Si
bien es cierto que cuando una familia reduce su gasto no ve afectado su ingreso,
cuando el gobierno reduce el gasto publico con relacién a los impuestos, la de-
manda auténoma de la economia se reduce y con ella el ingreso nacional.
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2.1 Afinidades Bush-Uribe

Durante los gobiernos de Bush Il y Uribe, no se ha dicho nada nuevo.
Bush ha buscado reducir los impuestos de los mas ricos en varias etapas, in-
cluyendo propuestas como el desmonte de la imposicién sobre las herencias
y los dividendos. También ha promovido devoluciones de impuestos a los
consumidores mas ricos y a las grandes empresas (Pollin, 2003). Uribe ha im-
plementado politicas similares. En la tltima reforma tributaria se redujeron los
impuestos a la renta y se otorgaron importantes beneficios a los empresarios.
De igual manera, la ley 863 de 2003, determiné la devolucién de dos puntos
del IVA para compras con tarjetas de crédito (Junguito y Rincén, 2004).

De otro lado, la inflacién se ha constituido en el objetivo mas importante
de la politica monetaria, al punto que hoy dia, los banqueros centrales (tam-
bién los ex banqueros) insisten en que no existen costos de reducir la inflacién,
va que los malestares de corto plazo se compensan sin problema en el largo
plazo. Es un clésico free lunch. De hecho, el Grupo de Macroeconomia del
Banco de la Republica (2006) insiste en la necesidad de

dar una mayor flexibilidad a ciertos mercados, en particular el laboral, ante
los nuevos retos de una economfa mas globalizada y se hace indispensable
preservar la independencia del Banco de la Republica como fundamento de
la credibilidad que ha ganado la politica monetaria.

Esta referencia a los mercados laborales flexibles y a la politica monetaria
es de alguna manera un acto fallido de los investigadores del Banco. Muestra
sin quererlo que la desinflacién no reduce autométicamente los salarios. Los
reduce produciendo desempleo involuntario.

Ahora bien, al igual que sus homélogos de los ochenta y de la ideologia del
Tesoro en la Inglaterra de entre guerras, los hacedores de politica de Bush Il y
Uribe insisten en la ineficiencia de la accién publica, lo que justifica la nueva
oleada de privatizaciones en el pais. Es por lo demaés irénico que los lideres con-
servadores de los siglos XX y XXI hayan terminado promoviendo un keynesianis-
mo militar, es decir, un modelo de crecimiento jalonado por el gasto en defensa.
En los circulos conservadores y econémicos colombianos se sigue insistiendo en

“Con su dependencia de la pura suerte, su fe en los ‘ajustes automaticos’ y su descuido general de los
aspectos sociales, es su simbolo y un idolo esencial de los que se encuentran en la sala de mandos de la maquina.
Crei que ellos son inmensamente irreflexivos en su descuido, en su vago optimismo y en su confortable creencia de
que nunca pasa nada realmente serio. Nueve de cada diez veces no pasa nada realmente serio: simplemente una
pequena calamidad a los individuos o a los grupos. Pero corremos un riesgo la décima vez (v ademas es estipido)
si continuamos aplicando los principios de una economia que se desarroll6 sobre la hipétesis del laissez faire y la li-
bre competencia a una sociedad que esta abandonando répidamente estas hipétesis” (Keynes, 1925).
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que el origen de todos los males de la economia colombiana es el gasto pua-
blico. Se dice que una reduccién permanente de las transferencias y de los
gastos es necesaria para que el sector privado pueda adelantar proyectos
rentables y productivos, sin embargo, los analistas guardan un rotundo silen-
cio en relacién con las erogaciones que demanda el modelo de la seguridad
democratica.

No se aclara porqué un gasto publico es mejor que otro; ni tampoco si lo
que se debe reducir es el nivel o su tasa de crecimiento. Sobre estos aspectos
solo se esgrimen opiniones ideolégicas o simples “habladurias”. Como obser-
v6 Joan Robinson (1979):

El efecto inflacionario del gasto militar es mayor que el de otros desembolsos
con fines productivos, ya que no se deriva ningin producto. Las inversiones
reducidas y con un rendimiento rapido, dan un aumento del producto que
contrarresta la inflacién. Una inversién grande y con rendimientos lentos,
como construir una presa que tarda cinco anos en terminarse, es inflaciona-
ria mientras esta en proceso, pero cuando empieza a servir provoca de inme-
diato un incremento permanente de la corriente productiva. El gasto militar
no eleva la produccién susceptible de venderse, ni en el periodo corto ni en el
largo.

Minsky (1994) concluia después de un agudo andlisis sobre la evolucién
de la politica econémica desde los anos treinta que

las experiencias de Reagan-Thatcher-Bush representan el segundo fracaso
del modelo del laissez faire. Mostraron que el modelo de laissez faire del capi-
talismo no ha podido alcanzar los estdndares de desemperio establecidos en
los 1950s y 1960s.

Al parecer, los gobiernos de Bush 11y Uribe son el tercer intento para esta-
blecer el modelo del laissez faire. Sin embargo, durante el segundo mandato de
sus gobiernos se nota un cierto agotamiento de las politicas por la desigualdad
y la liberalizacién de los mercados. El agudo déficit de cuenta corriente de Esta-
dos Unidos amenaza la estabilidad del ritmo de crecimiento, mientras que el
déficit creciente en la cuenta corriente en Colombia indica que las altas tasas de
crecimiento dificilmente se podran mantener. En Estados Unidos, las iniciati-
vas del gobierno de Bush se ven limitadas por la composicién del nuevo Con-
greso. En Colombia los partidos de la coalicién del gobierno siguen siendo
mayorias, pero han perdido fuerza y legitimidad con el escandalo de la parapo-
litica. Tal vez las alternativas democréticas surjan de la crisis. Por ahora, solo
trataremos de fundamentar de manera mas rigurosa el caso colombiano con
algunos ejercicios adicionales.
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3. La politica publica del gobierno de Uribe:
una evaluacién de su desempefo y paradojas

Aunque el proyecto del Estado comunitario deberia haber hecho algu-
na referencia a las objeciones filoséficas que la corriente comunitarista nor-
teamericana formulé en contra del liberalismo y del igualitarismo de Rawls,
dificilmente se encuentra en los documentos oficiales una reflexion seria e
informada sobre el particular. La verdad lo Ginico que se conserva es la palabra
que califica a los consejos comunales semanales que organiza el gobierno con
la presencia del primer mandatario y su gabinete ministerial.

De todos modos, vale la pena por lo menos hacer claridad sobre la orienta-
cién abiertamente conservadora de algunos postulados comunitaristas. En efec-
to, el proyecto comunitarista niega los presupuestos ilustrados segin los cuales
los individuos son auténomos y libres de elegir sus planes de vida y su moralidad.
También rechaza el principio que le otorga al ciudadano la libertad de desenten-
derse del Estado y de la comunidad a la cual pertenece, negando el derecho del
individuo a cuestionar las relaciones que la rigen y la oportunidad de elegir me-
tas y fines diferentes.

El comunitarismo considera que la felicidad del individuo es inseparable
de su inmersién en la comunidad. Una de las principales funciones del Estado
consiste en defender y promover tnicamente los planes de vida y la moralidad
consecuentes con los objetivos idiosincrasicos del “nosotros”. Por ejemplo, se
cuestiona abiertamente la existencia de principios universales que podrian ser
compartidos por personas racionales como lo es el “principio de justicia distribu-
tiva”, mientras que se premian los comportamientos virtuosos y las acciones que
se cifien a los mandamientos de la vida buena (Gargarella, 1999; Monsalve So-
lérzano y Cotes Roda, 1996).

Sin duda, tiene razén A. Gutman cuando afirma: “asi como los viejos comu-
nitaristas miraban a Marx, y su deseo de rehacer el mundo, los nuevos comunita-
ristas miran a Hegel, y su deseo de reconciliar a la gente con su mundo” (citado
por Gargarella, 1999). No cabe duda que la politica publica cumple con su papel
mediético cada fin de semana, cuando se renueva la comunion de los individuos
con la visiéon univoca del mundo del presidente. En este sentido, el intercambio de
regalos es el ritual comunitario que se superpone sobre el debate interesado en los
espacios publicos naturales del Congreso y los ministerios.

No es entonces una sorpresa que la fusién de algunos ministerios haya permi-
tido eliminar de la discusién publica los conflictos de intereses presentes en la socie-
dad. Es claro que la absorcién del Ministerio del Trabajo por parte del Ministerio de
la Proteccién Social, préacticamente eliminé toda la discusion sobre las instituciones
y la regulacién de los mercados laborales y los efectos de la llamada flexibilidad
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laboral. Del mismo modo, se procedié con la politica de la justicia v del medio am-
biente. Las discusiones y las acciones para el mejoramiento y la provisién del bien
publico (ordenamiento de las instituciones judiciales y la conservacién de los recur-
sos y los ecosisternas) se subordinaron a los vaivenes de los intereses y los caprichos
de los ministros de turno y del gobierno. Los ministros actiian como si pertenecieran
a una gran familia, olvidandose en muchos casos que son expertos informados y
que su funcién es velar por los intereses publicos del sector. La accién regulatoria de
los ministerios ha ido perdiendo eficacia y la falta de competencia de los jefes de las
carteras se revela cada vez que el presidente los cuestiona y les hace cambiar sus
opiniones técnicas en cada consejo comunitario. El modelo, sin duda, ha tenido un
efecto: el fortalecimiento de la figura presidencial. Para decirlo un poco metaférica-
mente, existe una especie de piel de zapa; mientras los ministros se desacreditan téc-
nicamente, el presidente ensancha su popularidad.

Aunque la Constitucién de 1991 le otorgé al Banco Central independen-
cia del gobierno, algunos analistas informados consideran que la reeleccién pre-
sidencial amenaza la autonomia relativa y la llamada discrecién restringida del
sistema de inflacién objetivo?. La presencia en la Junta Directiva del Banco de la
Republica de personas muy cercanas al presidente y del Ministro de Hacienda
ha introducido ruido a la coordinacién macroeconémica. De todos modos aun
ningn codirector del Banco Central ni el gerente han participado directamente
en los Consejos Comunitarios. Sin embargo, se podria encontrar cierta laxitud
de los directores de la politica monetaria en los comentarios de los informes al
Congreso y en los juicios que esgrimen para validar la sostenibilidad del boom
econdémico con inflacién de los precios bursatiles. Un banquero de banco central
del siglo XXI no puede olvidar la llamada “exuberancia irracional” que caracteri-
za a los mercados financieros y de valores (Shiller, 2000).

Como lo reconocen los técnicos del Banco Central, la politica monetaria
ha sido expansiva durante los tltimos anos, especialmente entre 2003 y 2004,
cuando la brecha del producto muestra un valor positivo (Echavarria, et al,
2006). En otras palabras, las politicas fiscal deficitaria y monetaria expansiva
han facilitado la recuperacién econémica y el dinamismo de los precios de los
activos. A lo anterior se suman las expectativas revaluacionistas, que inducen
reducciones de la tasa de interés y aumentos en los valores bursatiles. El Banco

“ Sobre el particular vale la pena traer a colacién las ideas de los dos teéricos monetarios méas influ-
yentes del siglo XX. Milton Friedman y Keynes. El primero insisti6 en la inconveniencia de otorgarle indepen-
dencia o autonomia al Banco Central. Sostuvo que “el dinero es muy importante para dejarlo en manos de los
banqueros centrales”. Irénicamente, Keynes defendié en 1932 la independencia del Banco Central y conside-
16 que la conduccién de la politica monetaria deberia dejarse en manos de los expertos. Sin embargo, era ne-
cesario un control democrético indirecto. El Congreso deberia definir las metas y los banqueros centrales la
técnica monetaria, es decir, los instrumentos y acciones.
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de la Republica sencillamente ha validado las apuestas, pues de manera siste-
matica interviene en el mercado para comprar ddlares.

En este estado de expectativas optimistas y de creencias en milagros eco-
némicos, es importante evaluar el desempeno macroeconémico de la accién
publica desde el punto de vista del bienestar social. En el Gréafico 1 se presenta
un indice de desempefio macroeconémico (IMP) desarrollado por Setterfield
(2006a) que permite hacer anélisis comparativos intertemporales. El indicador
incorpora un conjunto de variables que afectan directamente el bienestar de
los ciudadanos. El indice se puede definir como:

IMP = f (desempleo, inflacion, crecimiento, desigualdad, inseguridad)

Se calculan cuatro versiones del indicador. Estas dependen de las ponde-
raciones que se le aplican a las variables que lo componen. La primera asume
igual peso para todas las variables. La segunda refleja las visiones de las escue-
las econémicas keynesianas y clésicas, otorgandole un mayor peso a la desi-
gualdad, al desempleo, a la inseguridad y al crecimiento. La tercera revela la
valoracién conservadora de los economistas a partir de informacién de Econlit;

Grafico 1. indice de desempeno macroeconémico. 1991-2006
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de acuerdo con los “profesionales ligubres” lo que més debe pesar en dicho
indice es la inflacién. La ultima presenta el indicador ponderado acorde con las
preferencias de los ciudadanos que arrojan los estudios de felicidad.

Como se observa, el indicador es relativamente robusto a los cambios de
ponderacién; los patrones se mantienen aunque cambien de nivel. Se puede ob-
servar sin problema que el desempeno macroeconémico presenta importantes
mejoras después de la aguda crisis de 1999, sin embargo, los niveles alcanzados
en el periodo del presidente Uribe no se diferencian mucho con los que se regis-
traron a mediados de la década de los noventa. Estos resultados, de alguna ma-
nera cuestionan el parte de victoria de quienes consideran que el gran logro de la
década fue la reduccién de la inflacién, pues a pesar de los excelentes resultados,
ello no se compadece con el deterioro de las otras variables.

De manera adicional, vale la pena resaltar, que mientras el indice que re-
vela las preferencias de los ciudadanos ya alcanza valores mayores que cero a
partir de 2003, el indicador que se construye a partir de la valoracion de los
economistas seguia siendo negativo. Al respecto se puede decir que las perso-
nas consideran que la situacién ya ha mejorado respecto a la aguda recesién
de 1999, a pesar de que la tasa de inflacién se mantenga por encima de su va-
lor objetivo de largo plazo (2%); por el contrario, los economistas considera-
ban que aun falta mucho por mejorar, y quisieran, en especial, reducciones
mayores de la inflacién. Esta diferencia si bien no es suficiente respaldo para
cuestionar la funcién de bienestar social que maximizan los banqueros centra-
les, por lo menos pone en duda su papel de autoridad benevolente.

3.1 No solo de politica monetaria vive la economia

Podria pensarse que los codirectores del Banco Central son agentes au-
tointeresados, y les preocupa apropiarse las ego-rentas que les reportan las ba-
jas tasas de inflacién ante la comunidad académica internacional. Al fin y al
cabo, cuando los técnicos acuden a las reuniones internacionales para presen-
tar sus trabajos, el centro de las discusiones en los corrillos de pasillo, sin duda,
son los resultados de la gestién monetaria. Dificilmente, se encuentra a un gru-
po de técnicos del Banco Central discutiendo los costos del desempleo o la de-
sigualdad. Méas aun, en los documentos de los bancos centrales practicamente
no existen investigaciones que estimen lo que la sociedad pierde cuando la
tasa de desempleo alcanza valores de dos digitos, por supuesto, los estudios
esotéricos de los costos de inflaciones de un digito se realizan con regularidad.

Si bien nuestro interés no es decirles a los banqueros centrales cémo
hacer su trabajo, si vale la pena sugerir indicadores que los forzaran a discutir
de vez en cuando sobre los otros males que afectan en mayor medida a los
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ciudadanos. Para ello es importante introducir nuevos conceptos y variables.
En caso de que la tasa de desempleo vy la desigualdad guarden entre si una re-
lacion de largo plazo, se puede construir lo que algunos economistas hetero-
doxos llaman la “tasa de desempleo ética” que a diferencia de la NAIRU —un
concepto excesivamente conservador—, la determina la sociedad politica.
La tasa ética se define como la tasa de desempleo que mantiene la desigual-
dad constante, es decir, que tasas superiores aumentan la inequidad y tasas
menores la reducen (Galbraith, 1998). En el Gréfico 2 se muestra la evolu-

cién de la tasa de desempleo y de la desigualdad medida por el GINI entre
1976 y 2000.

Como se observa existe una correlacién positiva entre las dos variables.
Un ejercicio sencillo de cointegracién muestra que las variables guardan una
relacién de equilibrio de largo plazo?. En este sentido, es posible, en principio,
hacer una primera estimacién de la tasa de desempleo ética para Colombia. En
el Gréfico 3 se expone la relacién entre la variacién de la desigualdad v la tasa
de desempleo. Se encuentra que la tasa de desempleo ética corresponde a

Grafico 2. Desigualdad y desempleo. 1976-2000
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“ Se realizé la prueba de Engel y Granger (1987), aplicando el test de Phillpps-Perron para diferentes
especificaciones. Los resultados no se reportan pero se pueden solicitar a los autores.
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10%*. Es decir, que si la tasa de desempleo observada esta por encima de di-
cho valor, la sociedad estéa incurriendo en mayores costos sociales en términos
de desigualdad econémica.

El paraddjico resultado de un crecimiento alto y un aumento de la tasa de
desempleo desdice de los discursos optimistas que consideran que “todo suce-
de de la mejor manera, en el mejor de los mundos posibles”. La filosofia del Dr.
Pangloss les solicita de nuevo a los ciudadanos un crédito adicional para tole-
rar la mayor desigualdad, mientras se reduce la inflacién y la tasa de desem-
pleo se mantiene un punto por encima de la tasa ética de desempleo. En
efecto, reducir la inflacién no es un almuerzo gratis, ello implica un aumento
del desempleo, y con ello una distribucién mas desigual del ingreso.

Ahora bien, no es aceptable considerar que la politica monetaria no tiene
nada que ver con los cambios en los precios relativos y sus efectos sobre el em-
pleo. Se puede mostrar con rigor que el tipo de cambio real es una variable
fundamental en los mecanismos de ajuste de los mercados laborales. Aunque
existe literatura que muestra que una depreciacién del tipo de cambio puede
generar contracciones econémicas (Diaz Alejandro, Carlos, 1963; Krugman y
Taylor, 1978), también existen trabajos analiticos y econométricos que en-
cuentran una relacién negativa entre el desempleo y la tasa de cambio real
(Frenkel y Ross, 2006).

Grafico 3. Tasa de desempleo ética

0,04

* o
003 - .
- .

_ 002 A . O e . .
z % et ST e .
5 001 ROSEX RS DU .
¢ T et L —
5 00 T -
S 0,05 TONAL e e e 015 2,2, 0,25
s 001 - . .« .
s 002 - ST - S
> . ..

-0,03 A - . °

0,04 -

005 | dGINI = 0,111465U - 0,012

' . R?=0,037

-0,06
Tasa de desempleo

Fuente: DANE, Banco de la Republica. Calculos CID, Universidad Nacional de Colombia.

“ La regresién es la siguiente: dGINI = -0,012+0,11*u+et con un R2=0,037 y un DW=1,73.
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En Colombia, el tipo de cambio se ha venido revaluando de manera per-
sistente en los tltimos anos. Los trabajos técnicos no permiten determinar con
certidumbre si dicho comportamiento obedece a dindmicas sostenibles. Lo
que si es cierto es que la competitividad externa y la produccién nacional se
han visto afectadas de manera negativa. Ello podria indicar que la politica mo-
netaria tiene alguna responsabilidad en el deterioro del precio de la divisa.

Una manera de mostrar alguna evidencia a favor de esta conjetura es
descomponer los cambios del tipo de cambio real entre cambios de los precios
transables y los no transables. En este documento se sigue a Engel (1999).

La tasa de cambio real es una medida del nivel general de precios de un pais
con relacién al nivel general de otro. Asi, la tasa de cambio real esta dada por:
q, =x, +, (2)

Donde,

q; =S, +p: — b
Xp =Sy +ptT* _ptT
v, =B —p)-alp) - p!)

p, es el logaritmo del indice general de precios,
p, es el logaritmo del indice de precios de los bienes transables,
pY es el logaritmo del indice de precios de los bienes no transables,

a es el tamano que los bienes no transables toman dentro del indice de precios;
estas variables son definidas para el pais.

El asterisco representa las variables del pais extranjero, siendo f el ta-
marfo que los bienes no transables toman dentro del indice de precios del
pais extranjero.

Finalmente, s, es el logaritmo del precio corriente doméstico de la mone-
da foranea.

La ecuacién (2) indica que el logaritmo de la tasa de cambio real se pue-
de descomponer en dos elementos: uno, es el precio relativo de los bienes tran-
sables entre los dos paises, x;; otro, es la diferencia ponderada de los precios
relativos de los bienes no transables a transables en cada pais, y,.

A partir de la desagregacién anterior, Engel intenta resolver dos serios pro-
blemas existentes en los trabajos tedricos sobre la tasa de cambio real: primero,
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muchos de estos trabajos analizan los cambios relativos de los precios de los bie-
nes no transables a transables para un solo pais, cuando es necesario estudiar
cdmo se mueven estos precios relativos entre un pais y otro (es decir, dejan a un
lado el componente y,). Segundo, algunos trabajos no comparan la contribucién
de los movimientos de y, con la de los movimientos en x, en la determinacién de
los cambios globales en la tasa de cambio real®.

El estudio intenta medir la significancia del componente de los bienes
transables en la determinacién de los movimientos de la tasa de cambio real de
Colombia-Estados Unidos. Engel (1999) propone que el error cuadréatico me-
dio (ECM) del cambio en la tasa de cambio real es una medida comprensiva de
los movimientos de las series. Asi, el objetivo se puede describir en los siguien-
tes términos: ¢Qué porcién del ECM de los cambios en g, es atribuible a los cam-
bios en el ECM de x,? Huelga aclarar que para este célculo se examinan los
cambios y no los niveles de las series para garantizar que se trabaja con series
estacionarias. El indicador se expresa formalmente:

ECM(Xt _xt—k) +E(Xt _xt—k)E(y: - y:—k) + COV(Xt Xk Ve T yt—k)
ECM(qt - qt—k)

El Gréfico 4 contiene los resultados de calcular la descomposicion de la
ecuacion anterior para el periodo comprendido entre enero de 1992 y febrero
de 2007. El principal resultado que se encuentra es que el ECM de los cambios
en los precios relativos de los bienes transables, x,, explican en promedio el
73,32% del ECM de los cambios en la tasa de cambio real, g,, cuando se calcula
para un k=47, mientras que el ECM de los cambios en los precios relativos de
los bienes no transables a transables en cada pais, y,, responden por el 26,68%.
Se observa que, ademas, al incrementarse el horizonte temporal k, el poder ex-
plicativo de x, desciende: antes de k=23 explica al menos el 70% de los cam-
bios y, después de este limite, explica al rededor del 65%. En conclusion, al
igual que en la investigacion de Engel referenciada, los movimientos de la tasa
de cambio real se explican en su mayor parte por cambios en los precios de los
bienes transables.

(3)

5 Engel (1999, sec. IV) sostiene que al trabajar con estas series de datos existen al menos cuatro fuen-
tes de problemas que generan serios inconvenientes sobre la calidad de los resultados alcanzados, a saber: pri-
mero, el IPP es una medida inexacta de los precios de los bienes transables, pues incluye algunos que no lo son;
segundo, las series de IPP e IPC son calculadas por fuentes diferentes, cuyas metodologias pueden diferir en al-
gun grado; tercero, la ecuacién de y, permite construir una medida precisa de la variable solo si el indice de pre-
cios agregado es un promedio geométrico de precios de los bienes transables y no transables, cuestién que no
se cumple en el presente caso; cuarto, la descomposicién de g, en x, y v, puede generar complicaciones por
causa de las correlacion existente entre estas dos Ultimas variables
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Grafico 4. ECM de la tasa de cambio real
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En este orden de ideas, no se puede descartar que la politica monetaria y
cambiaria tenga mucho que ver con lo que esta pasando con los precios relati-
vos, en la medida en que son los cambios en los precios de los bienes transa-
bles los que explican la mayor parte del porcentaje de la variacién del tipo de
cambio real. Por otra parte, es importante anotar que la tasa de cambio puede
afectar la dindmica del empleo en el largo plazo en la medida en que influye en
las decisiones empresariales en términos de eleccién de técnica y de asignacién
de recursos entre sectores productivos.

4. La politica fiscal deficitaria y expansiva: un keynesianismo
liderado por el gasto militar y defensa nacional

Durante la década de los noventa se popularizé una hipétesis antikey-
nesiana que aducia que las contracciones del gasto publico son expansivas,
es decir, que la generacién de superavit presupuestales promueve el gasto
privado y el crecimiento econémico. Si bien algunos estudios encontraron
evidencias que respaldaban la conjetura, las conclusiones, en general, no se
mantenian cuando se introducian pequefios cambios en los modelos econo-
métricos. En el mismo sentido, el llamado “nuevo consenso” de la politica
macroecondmica restablecio la vieja idea de la ineficacia de la politica fiscal.
En este esquema el instrumento que se privilegia es la politica monetaria. El
modelo en términos sencillos cuenta con una curva IS definida en términos de
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la brecha de producto, una curva de Phillips aceleracionista y una regla de
Taylor para la tasa de interés. Los proponentes del modelo de inflacién objeti-
vo afirman que el manejo de la tasa de préstamos del Banco Central garantiza
la estabilidad de precios y del producto. En este sentido, el papel de la politica
fiscal debe ser pasivo, lo que significa que las autoridades fiscales deben preo-
cuparse por mantener el equilibrio presupuestal (Allsopp y Vines, 2000).

Esta degradacién de la politica fiscal macroeconémica a una especie de
“austeridad victoriana” se justifica a partir de ciertas proposiciones no siempre
respaldadas por los datos. Por ejemplo, es muy comtn encontrar en los discur-
sos de los economistas ortodoxos argumentos que hacen referencia al efecto
crowding out del gasto publico v a la llamada equivalencia ricardiana. Ultima-
mente se mencionan los inconvenientes de la prociclicidad del déficit fiscal v la
inflexibilidad institucional del manejo de las variables fiscales. Autores poskey-
nesianos han puesto en duda todas estas afirmaciones.

En un serie de trabajos recientes se muestra que una regla tipo Taylor
para la politica fiscal funciona relativamente bien para alcanzar los objetivos de
pleno empleo y estabilidad de precios (Setterfield, 2005; Goodley y Lavoie,
2007). De otro lado se considera que cuando el déficit fiscal se interpreta como
la compensacién de la deficiencia de la demanda privada, la politica fiscal es
un instrumento poderoso para afectar la actividad econémica. El supuesto des-
plazamiento solo podria ocurrir si el Banco Central considera inapropiado el

nivel de demanda y decide aumentar las tasas de interés de los créditos (Arestis
y Sawyer, 2004).

La evidencia empirica colombiana parece respaldar las visiones hetero-
doxas. Los estudios que relacionan el déficit fiscal y las tasas de interés no en-
cuentran correlaciones significativas entre dichas variables; aunque este
resultado se ha interpretado en el sentido de la presencia de equivalencia ricar-
diana, lo que realmente revela es que el Banco Central se ha acomodado a la
expansion fiscal.

De otro lado, un reciente estudio de Misas y Ramirez (2006) encuentra que
el gasto publico aumenta la probabilidad de que la economia se encuentre en la
fase de boom econémico. Es decir, que tal vez lo que existe es un crowding in del
gasto publico hacia la inversién privada. Del mismo modo se muestra que si la
economia se encuentra en una fase recesiva un incremento del gasto publico re-
duce la probabilidad de mantenerse en ella. Aunque las autoras no se atreven a
ir mas alla de resenar los resultados econométricos, es evidente que la politica fis-
cal cumple y debe seguir cumpliendo un papel contraciclico para lograr estabili-
zar una economia endégenamente inestable.
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La hipétesis central de este acapite es que la politica fiscal expansiva del
presidente Uribe se puede caracterizar como un keynesianismo militar. Los ob-
jetivos de la seguridad democrética exigen un esfuerzo sostenido para mante-
ner el incremento del gasto en defensa nacional. Ello implica que el gobierno
estd aumentando la demanda agregada de bienes y servicios y, de manera adi-
cional, reduce directamente la oferta laboral al incorporar masas de jévenes sin
educacién y de bajos ingresos al ejército y a la policia nacional. Aunque existen
filtraciones de demanda que se pierden via importaciones, no se puede negar
que el efecto macroeconémico se ha reflejado en la tasa de desempleo. Sin em-
bargo, el resurgir de la inflacién devela la fragilidad de mantener el crecimiento
con este tipo de gasto.

De hecho, en modelos de crecimiento harrodianos se puede mostrar que
si el gasto militar y de defensa esta creciendo a ritmos mayores que el PIB, a cor-
to plazo operan los multiplicadores keynesianos, pero a largo plazo la tasa de
crecimiento de la economia puede llegar a reducirse de manera permanente
(Shaikh, 2006). No es una coincidencia que la expansién econémica liderada
por el keynesianismo militar de Bush y del presidente Uribe empiece a debili-
tarse en ambos paises, v que el asomo de signos de ahogo del modelo los obli-
gue tarde o temprano a cambiar su estrategia en Irak y Colombia.

Por supuesto, la politica de seguridad democratica ha implicado un
crowding out de otros rubros de gasto productivo. De hecho, la congelacién de
recursos por parte del Congreso de Estados Unidos, obliga al gobierno a pro-
mover de emergencia la reforma a las transferencias, es el tltimo recurso con el
que cuenta el Estado. El impuesto al patrimonio no es suficiente y las familias
adineradas al parecer pueden estar llegando a un limite de su apoyo financiero
voluntario al gobierno.

En este orden de ideas, caben las palabras del profesor Wray (2007) res-
pecto al modelo de Bush en Estados Unidos:

En verdad, la ideologia neoconservadora ha jugado un papel importante en
reversar el progreso alcanzado desde la segunda guerra mundial. Las politi-
cas neoconservadoras premian a los privilegiados y penalizan a los pobres.
Los ricos obtienen los cupos en las escuelas privadas bien financiadas; los po-
bres ven reducidos los recursos para sus escuelas publicas. Los ricos se apro-
pian de los beneficios de las reducciones impositivas sobre las ganancias de
capital y las herencias; los pobres tienen que pagar los altos impuestos locales
vy las contribuciones tributarias sobre sus salarios al gobierno federal. Las vic-
timas de Katrina son desalojadas en trailer mientras que Haliburtons obtiene
contratos para reconstruir New Orledns como un paraiso para hombres de
negocios adinerados. Obviamente, esta reduccién del papel jugado por el
gobierno mueve la economia de US en la direccién equivocada.
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4.1 Efectos macroeconémicos del gasto en defensa

En el Gréfico 5 se condensa la evolucién del gasto publico en defensa y del
gobierno central neto de este rubro y de los intereses. El indicador que se utiliza es
un indice que toma el valor de 1 en 1980.

Grafico 5. Evolucion del gasto de defensa y del gobierno central nacional
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Las trayectorias del gasto de defensa nacional y de los otros gastos del
gobierno nacional central netos de intereses son muy similares. Se pueden dis-
tinguir con claridad dos periodos en los cuales el gasto en defensa crecié a rit-
mos mayores. El primero se presenté durante el mandato del presidente
Gaviria y el segundo durante el primer mandato del presidente Uribe. En am-
bos periodos se buscé fortalecer la seguridad nacional, sin embargo, el objetivo
explicito de combatir el terrorismo por medio de la accién militar solo se hizo
manifiesto en la agenda programatica del presidente Uribe. Es importante ano-
tar que en los célculos no se incorporaron los recursos del Plan Colombia y
otras donaciones que se han destinado al combate de los grupos al margen
delaley y del narcotréfico. Aunque la evaluacién detallada de la politica de la
seguridad democréatica escapa a los objetivos de este articulo, si es posible
realizar algunos ejercicios preliminares que permitan determinar los efectos
macroecondémicos del gasto en defensa.

En primer lugar, el gasto en defensa nacional hace parte del componente
auténomo de la demanda agregada, por tanto en un contexto de exceso de ca-
pacidad instalada y expectativas limitadas, un incremento de este rubro puede
inducir aumentos en el producto v el empleo. También se pueden presentar
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desequilibrios en la cuenta corriente y en el balance fiscal si, por ejemplo, las im-
portaciones aumentan y los nuevos ingresos tributarios no compensan el aumento
inicial del gasto. Estos resultados se pueden considerar desde el punto de vista de
corto plazo, sin embargo, a largo plazo, los efectos pueden ser negativos.

Como se anotaba, a partir del modelo simple de Harrod para una econo-
mia abierta, se puede mostrar cémo la dindmica de crecimiento puede verse
interrumpida si el gasto pablico militar crece a tasas mayores que el PIB. Al in-
troducir unas variaciones sencillas al modelo de Shaikh (2006), se puede deri-
var la tasa de crecimiento garantizada, es decir, la tasa que permite que la
economia transite sobre una senda de equilibrio, tal que la demanda agregada
y el crecimiento de la capacidad productiva se hacen mutuamente compati-
bles. La ecuacién es la siguiente:

G, = [smw(l—e) +(0— g —agm,) + (un —xt)]R (4)

Donde, G, es la tasa de crecimiento garantizada; s,,,;, es la tasa de ahorro
privado; 6 es la tasa tributaria; u es la propensién a importar; gy, es el gasto pa-
blico no militar; gy es el gasto de defensa nacional; x es la participacién de las
exportaciones en el PIB; R es la productividad media del capital.

A partir de la informacién de cuentas nacionales v fiscales se calcularon los
parametros para la economia colombiana. Se tomé como punto de referencia el
ano 2005. Luego se estim6 la tasa de crecimiento garantizada para un horizonte
de veinte anos y se asumié que en el periodo 11 el gobierno aumentaba el gasto
de defensa nacional de manera permanente de 4% del PIB a 6% del PIB.

También se calcul6 la tasa de crecimiento observada introduciendo cho-
ques aleatorios a la economia. Los resultados se reportan en el Gréfico 6.
Como se puede observar, la economia oscila alrededor de su tasa garantizada
hasta el periodo 11, alli se produce el choque fiscal exdgeno, que hace que la
economia salte a un nivel superior, es decir, opera el multiplicador keynesiano,
pero luego se produce un reversién en la tasa de crecimiento y la economia
empieza a oscilar alrededor de una tasa garantizada menor. Este ejercicio es in-
teresante, en la medida en que revela que existen restricciones reales sobre las
trayectorias de cierto tipo de gastos. Por supuesto, se requieren anélisis mas
detallados v rigurosos que permitan definir con mayor precisién las condicio-
nes de frontera para la politica de gasto publico de defensa.

Aunque existen otros aspectos de sumo interés sobre las finanzas publi-
cas que merecen la atencién y el anélisis riguroso como, por ejemplo, la re-
forma tributaria y sus efectos sobre el balance del gobierno central y la equi-
dad, se cuenta ya con una serie de estudios que han abordado el tema, si bien
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Grafico 6. Tasa de crecimiento garantizada

8 6,51
2] 1 6,505
les
6 ,
1 6,495
51 1 6,49
4 1 6485
3] 1 648
1 6475
2 ,
1647
L 1 6,465
0 T T T T T T T T T T T T T T T T T T T 6,46

1.2 3 4 5 6 7 8 9 10 11 12 13 14 15 16 17 18 19 20

‘— LOG (PIB efectivo) —+— LOG (PIB garantizado) ‘

Fuente: DNP. Calculos CID, Universidad Nacional de Colombia.

no directamente, por lo menos han llamado la atencién sobre la necesidad de
una reforma tributaria estructural (Bird, Poterba y Slemrod, 2006). De alli que
para finalizar este capitulo, se reincidira en el conocido problema de la sosteni-
bilidad de la politica fiscal.

4.2 LEs sostenible la politica de seguridad democratica?

Aunque muchos analistas siguen insistiendo en la vulnerabilidad fiscal
originada en la dindmica de la deuda, sorprende que no hagan referencia a un
indicador esencial en el marco contable ortodoxo de la restriccién presupuestal
intertemporal. Este olvido es extrano pues la interpretacién que se hace del in-
dicador de la razén de la deuda sobre el PIB deja de ser relevante cuando la tasa
de crecimiento real es mayor que la tasa de interés real de la deuda.

Durante los anos 2004 y 2005 se encuentra que el indicador ex post
(r-g), la tasa de interés real neta de la tasa de crecimiento es negativo. En
efecto, para 2004 fue de -0,4 y para 2005 de -2,1, bajo estas condiciones
“no existe restriccion presupuestal”’®. Por supuesto, algunos diran que dicho

€ Véase las tablas finales de datos e indicadores en el trabajo del Grupo de Macroeconomia del Banco
de la Republica (2006).
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resultado es coyuntural y que no puede perdurar. Aunque el argumento tiene
algo de validez, lo cierto es que las tasas de interés son bajas porque la autori-
dad monetaria asi lo ha determinado, es decir, que si el Banco Central mantie-
ne una politica de bajas tasas de interés y la economia mantiene ritmos de
crecimiento modestos pero sostenibles, los déficit no seréan problema, por lo
menos eso es lo que dice el marco intertemporal ortodoxo de la restriccién pre-
supuestal del gobierno.

Ahora bien, nuestro interés por ahora es evaluar si la politica de la seguri-
dad democréatica es sostenible a mediano plazo. Para ello, se utilizaron los ins-
trumentos convencionales con el fin de derivar un indicador calculable que
permita determinar si es necesario ajustar la politica de gasto en defensa, o por
el contrario ésta transita por sendas consistentes en forma intertemporal. A par-
tir de la restriccidn presupuestal intertemporal de gobierno y haciendo algunas
elementales operaciones de algebra, se llega al indicador “gasto de defensa
sostenible”. La relacién formal es la siguiente.

d =| [(t—gmy)e " ds—b, |(r —6) (5)
0

Entonces, se puede definir el indicador d*~d, donde d" es el gasto en de-
fensa que cumple con la condicién de sostenibilidad y d es el gasto corriente
que se requiere para el programa de la seguridad democratica. El indicador gy
es el gasto del gobierno central nacional sin el gasto en defensa. Si d*-d<0, se
puede concluir que el gobierno no podria asumir todos los costos, excepto si
esta dispuesto a reasignar gasto, a incrementar impuestos o a endeudarse in-
terna o externamente incumpliendo la condicién de sostenibilidad.

Como debe quedar claro de la ecuacién, para determinar d* se requiere
informacién de la tasa de interés real, la tasa de crecimiento del PIB y los flujos
de las cuentas fiscales para horizontes de tiempo futuros infinitos. Esta exigen-
cia de informacién obliga a disenar indicadores de tiempo finito. Al suponer
que se quiere determinar el nivel del gasto de defensa d* constante sostenible

“_ "

para “n” anos. La idea entonces es que para trayectorias de t, gy, el nivel de d”
garantice que la razén deuda al PIB después de “n” anos sea igual al saldo de
deuda inicial, es decir, b,. Al utilizar el mismo esquema contable, se llega final-

mente a la expresion siguiente:

d: _ (1 3 e—(r—e)n)_l f(t _ gNM)e—(r—G)SdS _ bO (r- — 9) (6)
0

Si “n”, ry 6 son pequenios, d, es aproximadamente igual al valor prome-
dio de los superavit primarios (sin descontar el gasto de defensa) durante los

n” periodos menos el saldo de la deuda como porcentaje del PIB multiplicada
por la tasa de interés real neta de la tasa de crecimiento del producto. Para



Las consecuencias econémicas de Mr. Uribe {Otra vez los felices noventa?

realizar un ejercicio preliminar, se utilizan proyecciones sobre las variables fis-
cales y reales del Grupo de Macroeconomia del Banco de la Republica para el
periodo 2006-2011. La proyeccién del gasto en defensa como porcentaje del
PIB se obtuvo como un promedio mévil (Cuadro 1).

Como lo muestra el célculo, el gasto publico de defensa sostenible exige
una reduccién de cerca de 2% del PIB en relacién con su valor de 2005 de 4%
del PIB, es decir, para mantener la sostenibilidad fiscal sin hacer cambios brus-
cos en otros rubros del presupuesto es necesario un ajuste en los recursos de la
seguridad democrética. Por supuesto, se considera que el gobierno no contem-
pla una decisién de este calibre. La verdad, lo méas probable es que acuda a
nuevas reformas tributarias para demandar esfuerzos adicionales en términos
del impuesto al patrimonio. De hecho, se requeriria que se implemente como
un impuesto permanente. También se podrian contemplar cambios en la tribu-
tacién a los dividendos, ya que los argumentos que se esgrimieron para elimi-
nar la doble tributacién nunca se cumplieron.

El gobierno tiene alternativas viables y eficientes para fondear las ero-
gaciones de la politica de seguridad democrética, no es necesario seguir acu-
diendo a la reduccién del gasto social y productivo del pais. Finalmente, es
importante decir al respecto que los recursos de donaciones provenientes del
Plan Colombia pueden relajar la restriccion intertemporal del gobierno, sin
embargo, no resuelven el problema financiero.

Cuadro 1. Ejercicio de sostenibilidad del gasto de defensa

2006 2007 2008 2009 2010 2011 Promedio

Tasa real de interés 8,6 51 6,4 9 6,3 5.5 6,8

Crecimiento PIB 6,8 45 4 4 4 4 4.6

Déficit primario 3,1 3,2 3,4 3,3 3,2 3,5 3,3
d 2%

Nota: El déficit primario se obtiene sin descontar el gasto de defensa nacional.

Fuente: Grupo Macroeconomia Banco de la Republica (2006). Célculos del CID, Universidad Nacional
de Colombia.

5. La politica monetaria: écual es la inflacion objetivo
para una economia emergente?

La politica de inflacién en Colombia, al igual que muchos otros bancos
centrales en América Latina, ha seguido el nuevo consenso conocido como in-
flacién objetivo. Dicho enfoque ha nacido de la interaccién entre la practica se-
guida por los bancos centrales y los esfuerzos tedricos por incorporar dicha
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practica en forma consistente en el marco teérico de la nueva macroeconomia
keynesiana. Para el caso colombiano, dicho modelo se adopté definitivamente
luego de la liberalizacién de la cuenta de capitales y la adopcién de un régimen
de tasa de cambio flexible en septiembre de 1999.

Existen tres elementos comunes en la politica monetaria adoptada: el pri-
mero es la busqueda de la estabilidad de precios como el principal, sino el tni-
co objetivo de un banco central independiente. El sequndo hace referencia a
que la inflacién es siempre un fenémeno de la demanda, los cambios de pre-
cios derivados del lado de la oferta son transitorios, como recientemente se ha
argumentado con respecto al aumento estacional del componente de alimen-
tos y del incremento de precios de la carne. El tercer elemento comiin consiste
en que la politica monetaria es neutral a largo plazo.

Sin embargo, asumir el modelo de inflacién objetivo en la practica impli-
ca, a su vez, asumir la existencia de ciertos supuestos econémicos como la exis-
tencia de rigideces de precios, es decir, los precios son fijados en el lado de la
oferta por parte de los productores, siguiendo una cierta estructura de determi-
nacion de precios. Un segundo supuesto no menos crucial, es la relacién entre
los costos laborales unitarios y la brecha de producto. Estos dos supuestos, son
bésicos para la derivacién de la nueva curva de Phillips. La curva de Phillips, la
curva IS y la regla de politica de tasa de interés, conforman la estructura basica
del modelo de inflacién objetivo.

El dltimo elemento de discusién es si la cantidad de dinero aumenta o dis-
minuye de manera consistente con los cambios en la tasa de interés o si su com-
portamiento es independiente de la regla monetaria. Para el caso colombiano, el
Emisor aumentaba o disminuia la cantidad de dinero siempre y cuando no vaya
en contravia con su politica de estabilidad de precios, lo que significa que solo
modificaba las tasas de interés si percibia que habia cambios en las expectativas
de inflacién y afectaba el crecimiento de los medios de pago, siempre y cuando
no interfirieran con su politica de tasa de interés o de inflacién, es decir, siempre
y cuando existieran expectativas de inflacién a la baja. Sin embargo, para con-
trarrestar presiones de excesos de liquidez sobre la inflacién, el Banco de la
Republica decidié volver a utilizar los encajes marginales sobre las cuentas co-
rrientes, asi como tomar medidas alternas sobre la entrada de capitales que per-
mitan contener la revaluacién sin necesidad de hacer compras de ddlares a
través de una expansion de la cantidad de dinero.

Varias preguntas surgen en el actual contexto. ¢La inflacién es exclusiva-
mente un fenémeno de demanda, mas atin cuando se esta suponiendo de ma-
nera implicita que los precios son fijados por parte de los productores? ¢Existe
algin costo de adoptar una politica de inflacién objetivo? ¢Cudl es el efecto de
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la politica de inflacién objetivo sobre la distribucién del ingreso? ¢Cudles son
los costos de una politica de inflacién objetivo?

Si se analiza el comportamiento de la inflacién antes y después de la
adopcién de una politica monetaria de inflacién objetivo, se observa que la in-
flacién empez6 a disminuir mucho antes de la implementacién del modelo. En
efecto, la reduccién de la inflacién durante la primera parte de la década de los
noventa, como se muestra en el Grafico 7, coincidié con el proceso de apertura
econdmica. Esta dindmica de reduccién de precios fue el resultado de mejoras
tecnolégicas y fue practicamente un fenémeno mundial.

De manera que la dindmica decreciente de la inflacién es anterior a la im-
plementacién y posterior consolidacién de la politica monetaria de inflacién
objetivo. Més atin dicha reduccién coincide con el crecimiento de la economia
durante los primeros anos de la apertura econémica y su mayor reduccién esté
asociada a la recesién de 1999. En efecto, la meta de inflacién del Banco de la
Republica en el momento de implementar el modelo de inflacién objetivo era
de 15% y como se sabe, en los afios anteriores nunca habia cumplido con la
meta que se fijaba y siempre habia estado por encima. En el momento de
adopcién del modelo, la inflacién fue de 9,2%, es decir, 6% de la reduccién de
la inflacién para el afio 1999 se podria atribuir a la recesion, méas cuando el
modelo se implementd solo en septiembre de dicho ano.

Grafico 7. Tasa de inflaciéon 1981-2007 (enero)
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Si se hace explicito el supuesto de rigideces de precios, es decir, que las
empresas siguen un mecanismo de fijacién de precios, se deberia analizar el
comportamiento de los precios de los insumos y de los salarios. Esto muestra la
relevancia del anélisis de la inflacién por parte de la oferta. Ademas, el supues-
to de rigideces de precios fue el punto de partida para la construccién de un
modelo keynesiano en el que la politica monetaria fuera relevante, tuviera
efectos reales sobre el producto y formara parte de los microfundamentos so-
bre los que esta basado el modelo de inflacién objetivo.

5.1 Inflacién y materias primas

Si en algo coinciden el nuevo modelo keynesiano y los modelos poskey-
nesianos, es en que la dindmica de la inflacién se explica desde el lado de la
oferta, a partir de los costos de produccién y no como un problema de la de-
manda. En efecto Woodford (2003), Sborbone (1998,2003), Davidson 1982,
Weintraub (1977), muestran cémo la dindmica de la inflacién se explica empi-
ricamente a partir de las variaciones de los costos laborales unitarios promedio.
Mientras que para los nuevos keynesianos, los shocks de oferta son transito-
rios, en la medida en que estan asociados con la brecha de producto, para los
poskeynesianos, los cambios son més permanentes y estan asociados a los cos-
tos de produccién.

Mas aun, el modelo keynesiano explica la dindmica de la inflacién sin ha-
cer ninguna referencia a la demanda agregada, es decir, a la expansién del
consumo, el gasto o la inversién agregada. Sin embargo, el modelo de infla-
cién objetivo supone que existe una relacién entre los costos marginales y la
brecha de producto, de manera que esta brecha es considerada como una es-
tadistica esencial y una variable proxy de los costos marginales, de manera que
la inflacién es explicada Gnicamente por presiones de la demanda a través de
la brecha de producto y los shocks de oferta son transitorios.

Un anélisis del comportamiento del indice de precios al productor (IPP),
muestra que el componente doméstico explica el comportamiento del indice
total, mientras que el de insumos importados tiene un comportamiento mas
voléatil, aunque su tendencia ha sido decreciente. El Gréfico 8 ilustra el compor-
tamiento del indice total, del componente doméstico y del importado.

El Gréfico 9 presenta el comportamiento de la inflacién vy la variacién de
los costos de las materias primas, tomando como proxy la variacién del IPP to-
tal. Como se ha mostrado en otros estudios, durante la década de los noventa,
cuando la mayoria de los paises adoptaron los modelos de inflacién objetivo,
en todas las economias se registré una reduccién tendencial de la inflacién
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Grafico 8. IPP total y por componentes (diciembre)
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Grafico 9. Inflacién e inflacién de materias primas (trimestres 1991-2006)
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debido a mejoras generalizadas en el progreso técnico que fueron anteriores e
independientes al modelo de inflacién objetivo.

Es claro que el comportamiento de los precios al productor predice el
comportamiento de la inflacién un trimestre antes. Es importante observar,
que el cambio de tendencia en los costos de las materias primas se presenta en
marzo de 2006 y empieza a disminuir en diciembre de 2006, de manera que
no es posible predecir un cambio de tendencia en el crecimiento de la inflacién.
En efecto como lo muestran los datos del indice de precios al productor de abril
de 2007, la inflacién de materias primas empezé a disminuir en diciembre y ya
en mayo se situé por debajo del 5%, de manera que la inflacién empezara a
disminuir y hacia el sequndo semestre se situara cerca del 5% y muy por deba-
jo de ese nivel debido a las medidas adicionales e innecesarias que ha tomado
el Banco de la Republica en lo corrido del afio y que deterioraran el crecimien-
to econémico. Al parecer el mejor predictor de la inflacién esperada es la infla-
cién de materias primas, con un rezago de algo mas de un trimestre.

5.2 Inflacién y costo laboral unitario

La literatura sobre dindmica de la inflacién y precios rigidos expresa que
la inflacién depende de los valores esperados descontados de los costos nomi-
nales marginales y los mérgenes sobre costos, bajo el supuesto que el trabajo es
el inico insumo de la produccién. De manera que las fluctuaciones en el costo
marginal promedio predice los cambios en el nivel general de precios.

Como variable proxy de los costos marginales nominales se utilizan los
costos laborales unitarios promedio, es decir, el cociente entre los salarios rea-
les y la productividad laboral. El Gréafico 10 se refiere a la relacién entre las va-
riaciones de la inflacién y la tasa de crecimiento del costo laboral unitario.

Con excepcién de la variacién del costo laboral unitario durante la se-
gunda mitad de la década de los noventa, la inflacién y el crecimiento de este
costo parecen tener un comportamiento similar. En particular, antes de la
adopcién del modelo de inflacién objetivo, el costo laboral unitario disminuye
junto con la inflacién durante la primera parte de los noventa. Los dos picos
atipicos durante la segunda mitad de los noventa se deben a la caida en el pro-
ducto real en el ano 1997 debido a la crisis politica del gobierno Samper y la re-
cesion de la economia durante 1999 y 2000.

Mas alin, antes de la década de los noventa, el CLU sigue con un rezago
con respecto al comportamiento de la inflacién, lo que es razonable en la medi-
da en que los salarios se ajustaban de acuerdo con la inflacién pasada.
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A continuacién se presentan los resultados de un modelo econométrico
basico en el que se muestra la relacién entre la inflacién, el precio de las mate-
rias primas (IPP) y el costo laboral unitario. La regresién registra que un incre-
mento del 1% del CLU aumenta la inflacién en 0,5% aproximadamente. Para
el ajuste de la inflacién se tuvo en cuenta una variable dummy que capturara
las dos recesiones de los noventa, la recesion del “elefante” y la recesién gene-
ral de 1999 (Cuadro 2).

Variable

CLU
Constant
Dummy 98
Dummy 99
Dummy
98-99
F

RZ
Observ.

OLS
0.234
(0.82)

0.229
(21.41)

0.67
0.028
25

Robusta

0.131
(0.47)

0.231
(22.05)

0.22

25

OLS
0.385
(1.28)

0.234
(21.09)

-0.074
(-1.39)

1.31
0.106
25

t-estadistico senalizado entre paréntesis.

Robusta

0.288
(1.01)

0.238
(22.68)

(dropped)

1.01

25

OLS
0.419
(1.39)

0.235
(21.35)

-0.084
(-1.60)

1.63
0.129
25

Fuente: elaboracion con base en estimaciones de los autores.

Robusta

0.301
(1.05)

0.239
(22.86)

(dropped)

25

Cuadro 2. Inflacién como variable dependiente

OLS
0.659
(2.16)

0.243
(22.09)

-0.100
(-2.58)

3.75
0.2543
25

Robusta

0.495
(1.83)

0.245
(25.22)

-0.095
(-2.76)

39

25
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5.3 Modelo VAR para la inflacién

En general los datos anuales muestran un buen ajuste en términos de infla-
cién y CLU. Sin embargo, se utilizaron datos trimestrales desde 1994 y se estim6
un VAR estructural para la inflacién anual, la variacién del IPP anual y la variacién
de los CLU anual. Los resultados son expuestos en el Cuadro 3. El Gréfico 11
ilustra el impacto de los shocks de oferta del IPP y del CLU sobre la inflacién.

Cuadro 3. Modelo VAR

CLU IPP IPC
CLU,, 0.617 0.001 -0.001
(0.102) (0.001) (0.001)
{0.000} {0.376} {0.296}

IPP,, 4517 0.778 0.058
(8.342) (0.119) (0.062)
{0.588} {0.000} {0.350}

IPC,, 5.262 0.120 0.937
(6.900) (0.098) (0.051)
{0.446} {0.223} {0.000}
Dummy 3.475 -0.019 -0.012
(1.123) (0.016) (0.008)
{0.002} {0.225} {0.164}
Constante -2.421 0.012 -0.003
(0.606) (0.009) (0.005)
{0.000} {0.168} {0.440}
|z| 1.6822 1.2935 1.0377

Matriz de impactos identificados de largo plazo

CLU IPP IPC
CLU 7.513 0.000 0.000
IPP 0.275 0.125 0.000
IPC 0.301 0.152 0.076

Fuente: elaboracion con base en estimaciones de los autores.

En primer lugar, el impacto de la inflacién sobre el IPPy el CLU es transito-
rio. En segundo lugar, las variaciones del IPP sobre la inflacién son positivas y
parecen tener un comportamiento mas permanente en el tiempo. De igual ma-
nera, las variaciones de los CLU tienen efectos positivos y permanentes sobre la
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Grafico 11. Inflacién y costo laboral unitario
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inflacién, con una persistencia de méas de dos anos. Es asi que una buena va-
riable proxy de la inflacién, son los costos de materias primas y los laborales.

Si bien la inflacién es considerada como un objetivo deseable para una
economia, no es garantia de crecimiento sostenible. Mas atn, si para paises de
ingresos bajos, la recomendacién del Fondo Monetario Internacional (FMI) es
mantener una inflacién de méaximo 15% con tal de lograr tasas moderadas de
crecimiento, épor qué Colombia debe tener una meta de inflacién de largo pla-
zo de 2%? ¢Esta meta surge de las predicciones sobre expectativas de inflacion
0 es un objetivo que se han trazado las directivas del Banco de la Republica?

Es dificil pensar que la economia esta creciendo por encima de su pro-
ducto potencial cuando la capacidad utilizada no sobrepasa el 80%, hay altas
tasas de desempleo y se ha estado recuperando de una recesién. De manera
que la receta sea subir las tasas de interés en forma reiterada a costa de desace-
lerar el crecimiento econémico, no parece ser una solucién acertada para una
economia que debe crecer de manera sostenida y buscar reducir el desempleo.
Lo tnico que se estaria jugando el Banco en este ano 2007 es su credibilidad y
la del modelo de inflacién objetivo para controlar la inflacién, pues el modelo
ha funcionado durante y luego de una recesion.

65



66

w

|4 de la retdrica

Mas aln, si los shocks de oferta que afectan la inflacién no son transito-
rios, las metas del Banco deberian corresponder a los nuevos ajustes estruc-
turales de la economia, y sus metas deberian ser acordes con estos ajustes es-
tructurales. Una inflacién de un digito es una meta deseable a corto plazo, a lar-
go plazo una meta de inflacién alrededor del 5% puede ser una meta objetivo
que no mine la credibilidad del Banco y permita de manera indirecta no frenar
los periodos de crecimiento de la economia.

Una solucion de flexibilizacién de los salarios cuando las empresas tienen
capacidad para fijar precios como un margen sobre los costos, es una politica
que afecta negativamente la participacién de los salarios en el ingreso. Una fle-
xibilizacién salarial en la que los ajustes salariales son a la baja, frente a un po-
der de mercado de los empresarios para ajustar los méargenes, aunado con
politicas fiscales de reduccién de impuestos, tiene efectos distributivos negati-
vos para los asalariados. Como lo muestran Rochon y Rossi (2006) la partici-
pacién de los salarios se ha reducido en la mayoria de los paises desarrollados
donde se ha implementado el modelo de inflacién objetivo.

Una vez la economia ha empezado a crecer, los empresarios tienen posi-
bilidades de aumentar los mérgenes de ganancia para incrementar sus benefi-
cios o financiar futuras expansiones, mientras que los trabajadores presionaran
por mejores salarios, que en el agregado generara una mayor demanda. Es im-
portante preguntarse si las recientes presiones inflacionarias estéan asociadas o
no a esta puja distributiva antes de implementar medidas de politica que pro-
duzcan una desaceleracién del crecimiento econémico.

En esta perspectiva, es claro que el Banco de la Republica y los bancos
centrales en general, no deben imponerse sus propias metas, de manera que
se conviertan en juez y parte. El Legislativo, en coordinacién con el Banco de
la Republica deberian imponer la meta de inflacién y de crecimiento y este Gl-
timo deberia cumplirla, manteniendo su independencia y sin caer en sesgos
inflacionarios.

6. Los patrones de crecimiento de la economia colombiana:
una mirada a la coyuntura reciente

La ciencia avanza mediante un mecanismo de correccién de errores. Los
cientificos aprenden de las equivocaciones y ajustan sus modelos y teorias de
manera recursiva y racional. Aunque un error en un teorema puede sobrevivir
por cien anos, una vez se descubra la inconsistencia y se corrijan las pruebas,
los nuevos libros de texto se corrigen y las nuevas generaciones de cientificos se
forman con la teoria correcta.
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En la economia aplicada al parecer se actia de una manera diferente.
Los macroeconomistas del Banco de la Republica y del Departamento Nacio-
nal de Planeacién siguen utilizando herramientas que carecen del mas minimo
rigor conceptual y académico. La funcién de produccién agregada es uno de
esos instrumentos inttiles que se aplican con el desconocimiento de la teoria
basica y empirica que cuestionan su pertinencia para analizar las llamadas
“fuentes de crecimiento” (Felipe, Jesus y Fisher, Franklin, 2003; Felipe, Jests y
JSL McCombie, 2005). Tal vez una de las explicaciones de porque los jévenes
talentosos siguen acudiendo a este instrumento es que en los libros de texto de
macroeconomia curiosamente no se incorporan los adelantos de la ciencia, tal
como se le exige a los cientificos de disciplinas como la fisica y la biologia.

En efecto, existe una importante literatura que cuestiona conceptual y
empiricamente la existencia de la funcién de produccién agregada. Desde las
criticas abstractas de las décadas de los cincuenta, sesenta y setenta iniciadas
por Joan Robinson sobre los serias incongruencias metodoldgicas y concep-
tuales en la manera como se mide el stock de capital (Harcourt, 1974), hasta
los trabajos més constructivos acerca de las condiciones técnicas de la existen-
cia de agregados como el capital, el trabajo y el producto. Las pruebas riguro-
sas mostraron que para que existan las llamadas funciones de produccién
agregadas se requiere de una serie de supuestos que dificilmente se pueden de-
fender en el mundo real, al punto que su existencia se reduce al mundo imagi-
nario de los cuentos de “hadas”. El profesor Fisher (2005) del MIT quien dedicé
una parte importante de su vida intelectual a encontrar las condiciones para la
existencia de funciones de produccién agregada concluyé asi su trabajo de cer-
ca de veinte anos:

4 Excepto en el caso de rendimientos constantes a escala, las funciones
agregadas de produccién muy posiblemente no existen.

< Incluso bajo el supuesto de rendimientos constantes, las condiciones
de agregacion son tan dificiles de satisfacer que hacen de la existencia
de la funcién de produccién en economias reales la excepcién y no la
regla. Esto es verdad no solo para el caso de la existencia del agregado
del capital, sino también para la existencia de agregados del trabajo v
el producto.

<« Uno no puede escapar de la fuerza e implicaciones de estos resultados
simplemente argumentando que las funciones de produccién agregadas
son aproximaciones satisfactorias, en el sentido de que las condiciones
de agregacioén sean satisfechas solo aproximadamente. Las condicio-
nes de agregacion también indican que las funciones de produccién
agregadas no se pueden derivar ni siquiera como una aproximacion.
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Lo sorprendente es que a pesar de que todos estos resultados han sido
publicados en revistas internacionales de elite intelectual y son bien conocidos
por aquellos economistas que tienen una rigurosa formacién anglosajona, aun
se encuentren en el medio intelectual colombiano ejercicios de “fuentes de cre-
cimiento” que acuden a la funcién de produccién agregada sin ruborizarse, fal-
tando al méas minimo rigor intelectual que les exigiria por los menos en una
nota de pie de péagina reconocer que los resultados pueden carecer de signifi-
cado ya que el instrumento utilizado es tan imaginario como los personajes de
los cuentos de Harry Poter. Aunque los economistas neoclasicos han legitima-
do la pertinencia del uso de las parabolas agregadas ya sea como actos de fe,
pragmatismo pueril o por el simple hecho de que las estimaciones econométri-
cas ajustan relativamente bien, la critica sigue en pie.

Por ejemplo, el buen ajuste de las estimaciones no se debe a que existe
una relacién formal y significativa que va de la acumulacién de factores al pro-
ducto, sino al hecho de que cuando se estiman los parametros de la funcién de
produccién agregada utilizando valores y no unidades fisicas, lo que realmente
se obtiene es una identidad macroeconémica que surge simple y llanamente
de que el producto en valores es igual a la suma de salarios y beneficios. De he-
cho, en los dltimos anos se ha logrado demostrar que esta critica es valida para
cualquier tipo de funcién de produccién con rendimientos constantes a escala.

Los resultados para series de tiempo muestran que la ausencia de ajuste
completo obedece a una mala especificacion del término que supuestamente
capta la llamada PTF (productividad total de factores), y que expresa simple-
mente un promedio ponderado de las tasas de crecimiento de las remuneracio-
nes de los factores. De alli que cualquier ejercicio que pretenda explicar las
fuentes de crecimiento a partir de una funcién de produccién agregada replica
una identidad macroeconémica, lo que cuestiona, sin duda, cualquier inferen-
cia o conclusién derivada de los resultados. Como concluyen Jesus Felipe y JSL
McCombie (2005):

En resumen, esta seccién ha respondido a la pregunta de como es
posible que a pesar de los problemas tedricos detras del concepto de
funcién de produccién agregada discutidos en la seccién anterior, las
estimaciones econométricas hayan dado lugar a resultados que pare-
cen ser posibles (sobre todo con datos de corte transversal), en parti-
cular que los coeficientes estimados a menudo se aproximan a las
proporciones de los factores en el producto. El motivo por lo que esto
ocurre es que la identidad contable que define el producto como la
suma de los salarios mas los beneficios se puede reescribir como una
forma funcional que se parece a una funcién de produccién. Sin em-
bargo, no se esta estimando nada mas que una aproximacién a una
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identidad contable. El problema no tiene solucién alguna desde el
punto de vista empirico. Desde el punto de vista teérico, la solucién
pasa por abandonar el modelo neoclésico, al menos en todas las
facetas en las que depende de la funcién de produccién agregada,
por ejemplo, la teoria del crecimiento.

6.1 Analisis de las fuentes de crecimiento

En este sentido, a continuaciéon se presenta una alternativa para analizar
las fuentes de crecimiento. El punto de partida es el reconocimiento de las difi-
cultades del esquema estandar de la funcién de produccién, para construir
sobre la base de las identidades del ingreso nacional y la produccién una des-
composicién pertinente y sélida que permita estudiar los patrones de creci-
miento de un pais en particular y de la historia cuantitativa del crecimiento de
las economias capitalistas en general (Rada y Taylor, 2004, 2006, 2007).

Al acudir, a simples identidades contables y a regularidades empiricas
fundamentadas conceptualmente como las leyes de Kaldor-Verdoorn, se pue-
de mostrar que el crecimiento del producto se explica ya sea por el crecimiento
del empleo y de la productividad del trabajo, o por la acumulacién de capital y
los incrementos de la productividad de la inversion, pero no de ambos. De alli
que en este documento se elija la primera opcidn, sencillamente por las restric-
ciones de la informacién. La expresién se puede expresar formalmente como:

e, =(1+0)" i[eg(k—ﬁfﬁ(eg )] )

Donde, el primer término dentro de la sumatoria corresponde al cre-
cimiento de la productividad del sector i, ponderado por la participacién de la
produccién de dicho sector en el producto total. El segundo término, corres-
ponde al efecto reasignacién, es decir, a las ganancias en producto que se
obtienen por cambios en la asignacién de recursos de sectores con baja pro-
ductividad a sectores con alta productividad.

En una investigacion reciente, Rada y Taylor (2006) aplican de manera
creativa esta metodologia para estudiar los patrones de crecimiento de los pai-
ses en desarrollo entre 1970 y 2003. Encuentran que aquellos paises que logra-
ron mantener un crecimiento sostenido durante el periodo, como los paises del
sudeste asiatico, India y China se caracterizaron por presentar altas tasas de
crecimiento de la productividad del trabajo en los sectores productivos moder-
nos, acompanado de cambios estructurales que permitieron asignar los recur-
sos de actividades con bajas productividades a la produccién industrial,
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caracterizada por rendimientos crecientes y significativos indicadores de absor-
cién de innovaciones.

De otro lado, los autores encontraron que la acumulacién de capital hu-
mano v la inversién extranjera si bien tienen efectos positivos sobre el cre-
cimiento, son débiles, es decir, estas variables tal vez sean una condicién nece-
saria para impulsar el crecimiento pero no son suficientes. Finalmente, la crea-
cién de nuevos puestos de trabajo se asocia esencialmente a la superacién de
las restricciones del lado de la demanda, mientras que la llamada flexibilizacién
de los mercados laborales al parecer no tuvo un papel central en los procesos
de crecimiento y generacién de empleo. En este trabajo se siguié la metodolo-
gia propuesta por Rada y Taylor (2004, 2006, 2007).

Como se muestra a continuacién, el boom reciente de la economia co-
lombiana si bien se explica por un aumento de la productividad del trabajo,
aun no se hacen presentes las otras fuerzas necesarias para impulsar el creci-
miento sostenido: la reasignacién de recursos hacia sectores de alta productivi-
dad v la superacién de las restricciones externas que limitan el aumento del
empleo de la economia y restringen el gasto autbnomo cuando empiezan a
presentarse las conocidas presiones inflacionarias.

El Gréfico 12 muestra el crecimiento de la productividad global del trabajo
(CPGT) en la economia colombiana, entre el primer trimestre de 2002 y el tercero
de 2006. Se observa que el crecimiento de la productividad ha presentado osci-
laciones a lo largo del periodo, pero que, al mismo tiempo, gir alrededor de dos
niveles diferentes. Por ello, se puede dividir el periodo de anélisis en dos partes:
la primera, contiene los trimestres comprendidos entre 2002-1y 2003-1V, en tan-
to que el segundo, los trimestres que abarcan el intervalo 2004-I a 2006-I11.

De los ocho trimestres comprendidos en el primer grupo, el crecimiento de
la productividad fue positivo solo en dos (2002-I1 y 2002-IV, con valores de
1,77 y 3,68%, respectivamente), registrandose el mayor decrecimiento en el
primer trimestre de 2002 (-3,95%); el nivel sobre el cual gravitaron estos valo-
res fue -0,52%. El comportamiento del crecimiento de la productividad en el se-
gundo grupo fue muy diferente: Ginicamente se registré decrecimiento en uno de
los trimestres (-0,90% en 2005-1V), en el tercer trimestre de 2006 se presenté un
crecimiento insélito del 11,06% v el crecimiento promedio fue de 3,35%.

El CPGT se puede descomponer en las contribuciones totales directas
(CTD) y en los efectos totales de reasignacién (ETR). Las CTD son el promedio de
las tasas sectoriales del crecimiento de la productividad del trabajo (ponderado
por el tamano del sector dentro del producto agregado), mientras que los ETR
son la suma de los efectos que sobre el crecimiento de la productividad del tra-
bajo trae la reasignacién del trabajo entre sectores productivos. Los efectos de
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Grafico 12. Crecimiento de la productividad global del trabajo (PGT)
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Fuente: DANE, CEGA. Calculos CID, Universidad Nacional de Colombia.

reasignacién del trabajo seran positivos para un sector en particular si, cuando
su participacién en el producto agregado es mayor que su participacién en el
empleo total, se incrementa el nimero de trabajadores empleados o bien si dis-
minuye el nimero de trabajadores cuando su participacién en el producto
agregado es menor que su participacién en el empleo total. Los efectos de resig-
nacién seran negativos en los dos casos contrarios a los expuestos.

El Gréfico 13 observa la descomposicion del CPGT en las CTD y en los
ETR. En el periodo en cuestién, las CTD siguieron un patrén de comporta-
miento similar al exhibido por el CPGT, en lo relacionado con el signo —tnica-
mente en 2002-11I y 2005-1I las CTD tomaron un valor de signo contrario al del
CPGT- al igual que con el sentido de la variacién— se observa una clara corre-
lacién positiva entre las dos variables. De otro lado, los ETR presentaron un
comportamiento mas independiente que las CTD frente a la CPGT, oscilando en
torno de 0,37%, la media del proceso. De ahi que en algunos trimestres los ETR
reforzaran el efecto de las CTD (por ejemplo, 2002-II, 2003-11 y 2004-1I) mien-
tras que en otros, los redujeran (por ejemplo, 2002-1, 2003-1II v 2005-III).
Como era de esperarse, las CTD tuvieron en promedio una influencia mayor
que ETR en la determinacién del desenvolvimiento de la CPGT.

Analizar el desenvolvimiento de cada uno de los sectores econémicos puede
ayudar a explicar el comportamiento del CPGT. El Cuadro 4 registra el promedio
del crecimiento de la productividad del trabajo (CPT), la contribucién directa (CD)
(ponderada por la participacién del producto sectorial dentro del agregado) y el
efecto reasignacion (ER), desagregado por ramas de la produccion.
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Grafico 13. Contribuciones totales directas y de reasignacién al CPGT
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Construccion fue el sector que presenté el mayor CPT en tanto que servi-
cios fue el que exhibié el menor crecimiento de la productividad, con prome-
dios iguales a 6,22 y 0,73%, respectivamente. Comercio y minas fueron otras
ramas que presentaron un CPT relativamente elevado. De otra parte, industria
fue el sector que mayor aporte directo brindé al CPGT con un valor promedio
de 0,54%, seguido por comercio (0,47%) y construccién (0,36%). Minas y
electricidad presentaron contribuciones directas negativas, con promedios de

Cuadro 4. Promedio del crecimiento de la productividad del trabajo,
la contribucién directa (ponderada) y el efecto reasignacién
por sectores econémicos

Sector CPT
Agricultura 0.0246
Minas 0.0148
Industria 0.0344
Electricidad 0.0130
Construcciéon 0.0622
Comercio 0.0399
Servicios 0.0073

Contribucion
directa

0.0024
-0.0051
0.0054
-0.0006
0.0036
0.0047
0.0028

Fuente: elaboracion con base en estimaciones de los autores.

Efecto
reasignacion

-0.0012
0.0052
0.0004
0.0011
0.0006
-0.0041
0.0019
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-0,51 y -0,06%, respectivamente. Finalmente, agricultura y comercio fueron
los tnicos dos sectores que en promedio exhibieron ER negativos; sus valores
respectivos son -0,12 v -0,41%. Minas y servicios, en cambio, fueron las ramas
de la actividad que mayores efectos de reasignacién positivos ofrecieron sobre
el CPGT, con promedios de 0,52 y 0,19%, respectivamente.

La tasa de crecimiento de la razén empleo/poblacién (CREP) se expresa
como el promedio del crecimiento del producto per capita, del crecimiento de la
razén trabajo/producto sectoriales y del término de interaccién entre estas dos va-
riables, ponderadas por la participacién del empleo sectorial dentro del total. Tan-
to en los niveles sectorial como global, la razén empleo/producto crecera cuando
la tasa de crecimiento del producto per céapita excede a la tasa de crecimiento de la
productividad del trabajo o cuando el crecimiento de la poblacién es negativo (ce-
teris paribus); la razén disminuira bajo los casos contrarios.

El Gréfico 14 ilustra los cambios en la razén empleo/poblacién para el to-
tal de la economia. Los CREP fluctuaron en forma regular durante el periodo en
torno de 0,611%, tomando en un mayor nimero de trimestres valores positi-
vos que negativos (11 frente a 8). Se observan cinco trimestres en los cuales la
variable cambié de signo: 2002-11I, 2003-1, 2004-1, 2005-1I y 2006-I11. El na-
mero de trimestres que persistié cada signo no es igual en cada intervalo. El tri-
mestre en el cual los CREP tuvieron un crecimiento relativamente mayor fue
2003-III (4,22%), en tanto que el trimestre con el mayor decrecimiento relativo
fue 2006-1II (-5,68%).

Grafico 14. Cambios en la razén empleo/poblacién
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El Cuadro 5 contiene los cambios promedios en la razén empleo/produc-
to, descompuesto en el aporte de los sectores econémicos. La contribucién de
los sectores fue bastante dispar: agricultura e industria exhibieron aportes ne-
gativos al CREP total, con valores iguales a -0,09 y -0,33%; los demés sectores
presentaron crecimientos positivos en la razén empleo/producto, distinguién-
dose comercio (0,35%) vy construccién (0,27%) como los de mayor impacto.

Cuadro 5. Cambios promedios en la razén empleo/producto,
por ramas de la actividad econémica

Sector CREP
Agricultura -0.0009
Minas 0.0020
Industria -0.0033
Electricidad 0.0006
Construcciéon 0.0027
Comercio 0.0035
Servicios 0.0015

Fuente: elaboracion con base en estimaciones de los autores.

En sintesis, el patrén de crecimiento colombiano no se corresponde con
el observado en las economias del sudeste asiatico. Aunque se confirman in-
crementos de la productividad y de la oferta de bienes, resulta preocupante la
fuerte caida de la razon empleo/poblacion. Ello puede indicar un deterioro en
las condiciones del mercado laboral que tarde o temprano se reflejaran en me-
nores ingresos para los trabajadores y en una mayor precariedad del empleo.

A modo de conclusién

El objetivo del presente trabajo fue realizar un andlisis de las consecuen-
cias econdémicas y politicas del gobierno del presidente Uribe. A diferencia de
muchos analistas quienes consideran que la economia colombiana atraviesa
por una fase expansiva de larga duracién, sustentada en cambios estructurales
e institucionales positivos, en esta investigacién se muestra que los buenos in-
dicadores econdmicos reflejan simplemente el inicio de un nuevo ciclo endé-
geno que podria culminar en una gran depresion.

A partir de la hipétesis de la inestabilidad financiera se reinterpreta la re-
ciente historia de la economia colombiana y se advierte que el desastre “puede
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suceder de nuevo” a menos que las autoridades econémicas intervengan y res-
trinjan las acciones de los agentes, acotando de esta manera los resultados y
minimizando los costos sociales de la llamada exuberancia irracional de los
mercados financieros.

El Estado comunitario es abiertamente un proyecto social conservador,
asociado con las corrientes filoséficas antiliberales norteamericanas. Los presu-
puestos politicos y econémicos se pueden encontrar en los gobiernos de dere-
cha del siglo XX. En efecto, las politicas por la desigualdad de los gobiernos de
Margaret Thatcher y Ronald Reagan, resucitaron como el ave fénix durante los
mandatos de los presidentes Bush y Uribe.

De un lado, se profundizaron las politicas a favor del libre mercado v el
desmonte de la tributacién progresiva, mientras que se promovia un explicito
keynesianismo militar, es decir, un crecimiento sustentado en el gasto en de-
fensa. No resulta sorprendente, que el largo periodo de auge de la economia
de Estados Unidos esté llegando a su fin con el derrumbe de los precios de la vi-
vienda, mientras que en Colombia el resurgimiento de la inflacién con desem-
pleo cuestione la sostenibilidad de las altas tasas de crecimiento del PIB.

En este orden de ideas, se muestra que la politica de seguridad democréti-
ca no cumple con las condiciones de sostenibilidad financiera del gobierno. Un
indicador para el gasto de defensa muestra que el gasto publico militar estéa por
encima del que la economia podria financiar. De alli, que se puede inferir que el
gobierno tendra que recurrir a una nueva reforma tributaria o a reducir ain més
el gasto productivo. Del mismo modo, se muestra que aumentos permanentes
del gasto militar o de defensa si bien tienen efectos keynesianos, pueden afectar
negativamente la tasa de crecimiento de la economia a largo plazo.

La reduccién de la inflaciéon no es un “almuerzo gratis” como quisieran
mostrar los banqueros centrales. Al parecer existe una tasa ética de desempleo
a partir de la cual la desigualdad aumenta o se reduce. Una politica monetaria
contraccionista que dispare la tasa de desempleo por encima del 10% deterio-
ra el coeficiente de Gini y asi la distribucién del ingreso.

La inflacién no es un fenémeno exclusivamente de demanda. El Ban-
co Central no puede olvidar la inflacién de costos, aduciendo simplemente
que son fenémenos estacionales o transitorios. Es fundamental que se reco-
nozca el aspecto politico y distributivo de la inflacion. Por ello, se sugiere
que las metas de inflacién sean un acuerdo politico, mientras que la técnica
monetaria y la coordinacién macroeconémica se debe realizar bajo el objetivo
del “pleno empleo”. Existen esquemas como los sistemas de buffer o del Esta-
do como empleador de Gltimo recurso que pueden servir como estabilizadores
automaticos.
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Nuestra apuesta es por una sociedad mejor, es decir, una sociedad civili-
zada. Y aqui retomamos las palabras de un joven y brillante fisico del imperial
Collage de Londres, Joao Magueijo: “Nos pagan para que pongamos en duda
todo lo que se ha afirmado hasta el momento, para que formulemos alternati-
vas y para que discutamos sin cesar entre nosotros”.
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Apéndice

VAR Estructural

De acuerdo con la metodologia planteada por Blanchard v Quah en
1989, en la cual utilizaron una alternativa para obtener un VAR estructural, y
realizan una descomposicién en componentes temporales y permanentes, de-
sarrollan un modelo en el cual se pudieran encontrar los efectos de los compo-
nentes y de cierta forma separando cuéles son las causales de choques a largo y
corto plazos, este acercamiento logra de cierta manera dejar atras la propiedad
de que las variables sean tratadas simétricamente. De esta forma, logran esti-
mados que pueden ser usados para encontrar unos impulsos respuesta mas
adecuados y que tienen contenido econémico.

De este punto se puede pensar que un VAR estructural asume que un pa-
rametro es igual a cero y permite utilizar una relacién de tipo econémico en el
VAR. A partir de las siguientes ecuaciones se observa cdmo unos parametros se
pueden igualar a cero para una mayor comprension:

X, | b by _ Ay Ay | X + €y
Y, [ bsy by Ay Ay | Y €y
Donde el VAR tiene una estructura econémica cuando se iguala el valor

de b;,, se logra obtener una forma de interpretacién econémica ya definida
12
que permite encontrar efectos econémicos que son reales y a la vez razonables.

Bajo las restricciones de identificacién y la interpretacién econémica que
se dé al modelo planteado se puede obtener a partir de los impulsos los efectos
que son mas razonables y temporales asi como también permanentes.



Crecimiento, empleo,
seguridad social y pobreza

Ricardo Bonilla Gonzdlez*

f s innegable la recuperacién de la economia colombiana, después
de haber tocado fondo con la gran recesién de 1999, sin embargo,
ha sido insuficiente e inequitativa respecto a la generacién de nuevas oportuni-
dades de trabajo, incorporacién a los sistemas integrales de seguridad social y re-
duccién sistematica de la pobreza.

Colombia ha crecido en los tres tltimos anos por encima del promedio his-
térico nacional (4,5%) de largo plazo, no obstante, ello no es una garantia de
que se haya entrado en la senda del crecimiento sostenible y redistributivo. El
crecimiento que se esta dando no genera el suficiente empleo ni es de la calidad
esperada, de tal manera que el sistema de seguridad social, basado en las cotiza-
ciones de los colombianos que trabajan, sigue mostrando grandes brechas y un
profundo desequilibrio que se expresa en la lenta reduccién de la pobreza.

Como se ha venido sustentando (Bonilla y Gonzalez, 2006) el creci-
miento es una variable importante y necesaria para resolver las desigualda-
des de la economia colombiana, mas no suficiente. Un crecimiento que no
vaya acompanado de la generacién de mas y mejores oportunidades de tra-
bajo para la poblacién es concentrador y, por tanto, excluyente y proclive a
mantener la desigualdad.

Un crecimiento propobre! es aquel que genera sinergias sobre capas mas
amplias de la poblacién y lo hace, de manera puntual y precisa, con méas empleo

~ Coordinador del Observatorio de Coyuntura Socio Econémica (OCSE CID). Profesor Universidad
Nacional. Asistentes de investigacién: Viviana Martinez y Carolina Mantilla.

Al retomar el estudio de Kakwani (2004), la Mision para el disefio de una estrategia para la reduccién
de la pobreza y la desigualdad (MERPD) encargé a Jairo Nunez (2005) identificar los determinantes de la pobreza
colombiana, concluyendo que “...la probabilidad de ser pobre se reduce en 27% con la posesién de activos fi-
nancieros, en 16% al ingresar una persona al mercado laboral y en 6% por cada afio adicional de educacién del
jefe del hogar. En contraste, la probabilidad de ser pobre se incrementa en 12% si el hogar es desplazado vy en
17% si el jefe de hogar es desempleado” (2005: 25).
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y mejores ingresos a corto plazo, y en el segundo con la ampliacién de cobertura y
la reduccién de las brechas educativas a mediano plazo.

El tercer aspecto, obtencién de activos financieros, es una consecuencia
de una mejora continuada de los ingresos o de una herencia afortunada, por
tanto, se deja de lado y este trabajo se concentra en el mercado de trabajo. El
efecto de las politicas laboral y educativa sigue siendo muy limitado en el pais,
por lo que el gobierno espera atenuar la pobreza mediante la asignacién de
subsidios, cuyo impacto es méas bien temporal y no permanente.

Este informe se detiene en las caracteristicas del mercado de trabajo y su
relacién con la seguridad social y la pobreza. Se abordan cuatro temas:

a. En primer lugar, la relacion crecimiento-empleo, a lo largo del alti-
mo ciclo de la economia colombiana, en el periodo 1993-2006, cuando,
en los afos extremos, las tasas de crecimiento superaron el 5% anual,
culminando en la fase de recuperacién de la economia.

b. En segundo lugar, se examinarén los drasticos cambios presenta-
dos en las condiciones de contratacién de trabajadores y la incidencia de
los independientes o trabajadores por cuenta propia.

c. Luego, se hace un examen de consistencia entre las distintas fuen-
tes de informacién relacionadas con el mundo de los asalariados y su vin-
culacién con la seguridad social, las cesantias y los parafiscales.

d. Finalmente, se establece una relacién bésica entre el mercado de
trabajo vy los niveles de pobreza e indigencia medidos por ingresos.

1. EI crecimiento no genera empleo suficiente ni de calidad

Por tradicién, las tasas de desempleo colombianas han sido elevadas y
ninguna de las reformas dirigidas a fortalecer la expansién del empleo ha sido
exitosa. En el mejor de los casos, las méas bajas tasas de desempleo han coinci-
dido con anos de buen desempeiio econémico, 7,2% nacional v 7,6% para
siete &reas en el tercer trimestre de 1994, las que, con un PIB de 5,2%, constitu-
yen el hito a superar. Al otro extremo, las tasas de desempleo més elevadas,
18% nacional y 20,5% en siete &reas, corresponden a un efecto rezagado de la
recesion de finales del siglo pasado y se obtuvieron en el afno 2000. Desde en-
tonces, la mayor expectativa de la recuperacién econémica ha sido la de redu-
cir en forma ostensible el desempleo, generando nuevos empleos y alejando
del mercado de trabajo a personas dependientes y secundarias del hogar, estu-
diantes y amas de casa. En los tltimos afos, tanto la tasa de desempleo como
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la tasa global de participacion (TGP) se reducen, no obstante, no se produce el
suficiente empleo y la dindmica del mercado laboral es muy débil.

Durante el mismo periodo, el mercado de trabajo estuvo sometido a
bruscas fluctuaciones originadas en el impacto de la recesién sobre los hoga-
res y la bisqueda de reduccién de costos en las empresas, lo que condujo, de
una parte, a la aparicién masiva de trabajadores adicionales con la insercién
de mujeres, de todas las edades, y jévenes que abandonaron el estudio,
mientras, del lado empresarial se implementaron formas de contratacién al-
ternas, esquivando la legislacién laboral. También se gener6 una confusién
en las caracteristicas del mercado dada la proliferacién de modalidades de
contratacién, tanto en el mundo asalariado como en los cubiertos por los cédi-
gos civil o comercial.

En el mundo asalariado se hace visible la diferencia entre los contratos
permanente y temporal, asi como la presencia de agencias de intermediacién
laboral, sin embargo, en todos ellos sigue vigente el cédigo laboral y las rela-
ciones de subordinacién v dependencia con un patrono, por tanto, en esas
relaciones, es clara la figura del empleo. Esa misma figura se vuelve difusa y
desaparece en las 6rdenes de prestacién de servicios (OPS), las empresas aso-
ciativas (AS), las cooperativas de trabajo asociado (CTA), los contratos sindi-
cales (CS) y otras formas de subcontratacién y venta de servicios personales.

La informacién de base sobre el mercado de trabajo es construida a par-
tir de las encuestas de hogares y, por convencionalismo econémico, se asimila
al nimero de ocupados con el total de personas empleadas en la economia.
Més adelante se aborda la discusion sobre las modalidades de contratacién uti-
lizadas para esquivar el marco de accién del Cédigo Sustantivo de Trabajo
(CST), por ahora nos interesa la relacién crecimiento-empleo y la forma como
se mide su dinamica.

Los indicadores basicos de este mercado se construyen a partir de en-
cuesta y proyecciones respecto al ultimo Censo de poblacién reconocido,
actualmente el de 1993, de manera que estan influidos por los frecuentes cam-
bios de actitud de la poblacién.

Las personas entran y salen de este mercado en funcién de sus necesida-
des y la existencia de mayores o menores oportunidades de trabajo; de los jefes
de hogar se espera una presencia permanente durante su vida Util, mientras de
las personas dependientes y secundarias de la familia, cényuges, amas de casa
v estudiantes, se esperan solamente inserciones temporales y para comple-
mentar ingresos familiares.
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1.1 Flujo permanente y dindmico de personas,
entrando y saliendo

El flujo permanente de personas hace de éste uno de los mercados mas
activos en términos de la generaciéon o autogeneracién de oportunidades de
trabajo. Cuando la economia esta en plena expansién, la actividad productiva
abre espacio para la insercién de més personas, por el contrario, cuando el PIB
crece poco o retrocede, esas mismas oportunidades se cierran y pueden desa-
parecer con las mismas empresas que las crearon, asi funciona la dindmica del
empleo. El mercado de trabajo, sin embargo, presenta comportamientos para-
ddjicos, cuando hay pocos empleos y muchas necesidades en los hogares, més
personas estan dispuestas a vincularse a él, expandiendo en forma acelerada
las tasas de participacién (TGP), de ocupacién (TO), de precariedad o subem-
pleo (TS), de informalidad (TI) y de desempleo (TD).

Los nuevos trabajadores o trabajadores adicionales se vinculan al merca-
do de dos maneras:

a. De acuerdo con el curso normal del desempeno econémico y
como respuesta a las demandas generadas por la mayor actividad, asi se
crean nuevos empleos.

b. Como respuesta al mal comportamiento de la economia y al in-
cremento de las necesidades econémicas de los hogares, llegan perso-
nas adicionales del hogar que se vinculan al rebusque y la informalidad
con empleos precarios o autoempleos, cuando no entran a engrosar las
cifras del desempleo. En ambos casos, sin embargo, el total de ocupa-
dos crece.

Quienes hoy estan ocupados, en algiin momento, también se iran del
mercado. Tres razones lo pueden explicar:

a. Poredad y retiro forzoso, personas que ya cumplieron su ciclo pro-
ductivo y dan paso al relevo generacional, sea en un empleo o en la acti-
vidad independiente.

b. Los trabajadores desalentados, aquellos que se vincularon con
muchas expectativas al mercado de trabajo, no encontraron empleo ni
desarrollaron actividad propia, se cansaron de esperar y retornaron a la
inactividad, lo cual no quiere decir que no vuelvan a hacer otro intento
en la vida.

c. Las personas dependientes y secundarias del hogar que se vincu-
laron temporalmente al mercado presionadas por la angustia econémi-
ca, desarrollaron alguna actividad y retornan a la inactividad cuando el
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jefe del hogar u otro adulto responsable logran estabilizar los ingresos de
la familia.

El Gltimo caso representa una buena noticia econémica para el hogar y la
sociedad, en la familia hay mejores ingresos, no es necesario el trabajo infantil,
los jovenes pueden volver a estudiar, las o los cényuges pueden asumir plena-
mente su papel, se reducen las presiones sobre el mercado y el desempleo de-
beria también reducirse. Asimismo se debe tener en cuenta que quienes
vuelven a estudiar, retornaran al mercado cuando estén mejor preparados.

Con ese permanente flujo de personas, se deberia esperar que la tasa
de crecimiento del volumen de ocupados siga la senda del PIB. En efecto, asi
sucede, pero no al mismo ritmo (Gréafico 1). En el periodo 1993-2006, se evi-
dencia el tltimo ciclo de la economia colombiana, durante el cual por cada
punto porcentual de incremento del producto, aumenta en 0,57% el nimero
de ocupados, con notoria diferencia en los extremos del ciclo, asi:

a. Con el PIB alto, la tasa de crecimiento de los ocupados tiende a
colocarse por debajo y respondiendo a la dindmica de la economia,
descendiendo cuando el PIB se contrae y ascendiendo en el caso
contrario.

Grafico 1. PIB y personas ocupadas en Colombia
Tasas de variacién (%) — Periodo 1993-2006
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Nota: total de ocupados, tercer trimestre de cada afio. Para 2006 se supuso una tasa de ocupacioén de

54,8%, similar a la del ano anterior.

Fuente: DANE, ENH y ECH. Célculos OCSE-CID, Universidad Nacional de Colombia.
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b. Enlafase recesiva y el primer momento de la recuperacién, el in-
cremento del PIB es inferior al de los ocupados, revelando la tendencia de
las personas a mantenerse en el mercado, a pesar de la adversidad eco-
némica, bajo condiciones precarias y de subempleo.

Durante el mismo periodo, el incremento promedio del PIB fue de 3,2%
anual, mientras los ocupados se incrementaron en 2,1 % promedio. El contras-
te méas marcado es entre la fase baja del ciclo, subperiodo 1998-2003, y la ac-
tual recuperacién, subperiodo 2003-2006; en el primero, el PIB crecié en
promedio al 1,1% v los ocupados al 2,3%, mientras en el segundo el PIB crece
al 5,1 promedio y la ocupacién al 1,6%, si se toman las cifras oficiales del
DANEZ, o al 3%, si se asume una correccién a los datos oficiales?.

A lo largo del periodo se observan tendencias encontradas entre el creci-
miento econémico y la ocupacién de los colombianos. El buen o mal compor-
tamiento de la economia deberia ser un indicador suficiente para orientar el
mercado de trabajo, asi como a animar o desalentar a las personas menos pro-
pensas a participar en esta actividad. Con la desaceleracién econémica, los in-
dices de ocupacién se reducen, sin embargo, no caen tan draméticamente y las
personas encuentran alternativas para permanecer en el mercado, lo cual suce-
de mientras dura la recesién y se consolida la recuperacién.

Una vez se retoma la senda del crecimiento econémico, los niveles de
ocupacién deberian mejorar, mediante la reincorporacién de aquellos trabaja-
dores que fueron despedidos en plena recesién. Atun cuando el volumen de
personas ocupadas sigue aumentando, hay 1,8 millones mas entre los meses
de junio de 2002 y 2006, su dindmica es insuficiente y las tasas de desempleo
siguen siendo elevadas.

En realidad, la recesion atrajo a muchas personas al mercado de trabajo,
un ndmero importante de ellas se ocupé en actividades de rebusque vy la recu-
peracion no les ha generado suficientes estimulos para mejorar su situacion o,
en su defecto, hacerlas volver a la inactividad.

Las bajas tasas de crecimiento de los ocupados en Colombia son conse-
cuencia de una combinacién de dos efectos:

“ En el tercer trimestre de 2006, el DANE incorporé la Gran encuesta integrada de hogares (GEIH),
con la que, en forma abrupta, la tasa de ocupacién bajé de 54,8% en septiembre de 2005 a 53%, mientras en
el volumen de personas ocupadas desapareci6 aproximadamente un millén de personas con una tasa negati-
va de crecimiento de -3,34%.

“ Para hacer comparable la serie v evitar la distorsién incorporada por la GEIH, para el afio 2006 se
supone una tasa de ocupacién similar a la del tercer trimestre de 2005, de esta manera el volumen de ocupa-
dos crece en 2,15% en el ultimo afio, como se refleja en el Gréfico 1.
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a. Laaparicién de gran nimero de trabajadores adicionales en plena
recesion y la consecuente expansion de la TGP, la que obtiene su nivel
mas alto en 2003 (65,8%), grupo que es atraido por la penuria econémi-
ca de sus hogares y que, al no encontrar respuesta adecuada, se vincula a
actividades de rebusque y bajos ingresos, sin embargo, técnicamente
quedan ocupados y es lo que explica que su tasa de variacién sea supe-
rior a la del PIB, durante el periodo 1998-2003.

b. La insuficiente creacién de puestos de trabajo de calidad que contribu-
yan a sustituir los que se generaron en actividades de rebusque, mejorando la
situacién de aquellos trabajadores v, a la par fomentar la creacién de otros tra-
bajos adicionales que vinculen a los nuevos jefes de hogar y haga innecesaria
la presencia de las personas secundarias, amas de casa y jévenes en edad de
estudiar, con lo cual la tasa de ocupacién se mantendria estable, mientras las
TGP y la tasa de subempleo deberian reducirse volviendo a la situaciéon de
precrisis. Esto tltimo es, precisamente, lo que no ha sucedido.

La economia colombiana se caracteriza por tener una oferta abundante
de mano de obra, la que proviene de una poblacién numerosa, en crecimiento
y con fuertes incentivos a participar en el mercado de trabajo, sin que haya una
respuesta adecuada vy eficiente del aparato productivo, razén por la cual las ta-
sas de subempleo y desempleo son elevadas.

Aun cuando las tasas de natalidad vienen descendiendo v la transicién de-
mogréfica se encuentra bastante avanzada, cada ano la poblacién colombiana
se incrementa en un promedio de 700.000 personas, sin contar la migracién al
resto del mundo, las mismas que, por razones de edad, se van incorporando en
forma paulatina a la poblacién en edad de trabajar (PET) y a la poblacién econé-
micamente activa (PEA)*. Al mercado de trabajo ingresan anualmente un prome-
dio de 420.000 personas, entre hombres que ejercen su derecho al relevo
generacional y mujeres que incrementan su participacién activa.

En los tltimos catorce anos se generaron, en promedio, 330.000 nuevos
puestos de trabajo, los cuales son insuficientes para absorber la nueva masa de
trabajadores, con lo que cada ano hay un promedio de 90.000 nuevos desem-
pleados. Frente a las tendencias poblacionales y la mayor insercién femenina, la
dinamica de la ocupacién es insuficiente y se hace necesaria una agresiva politi-
ca de generacién de mayores y mejores puestos de trabajo.

Para efectos de la construccién de los indicadores del mercado de trabajo, el DANE sigue usando las
proyecciones del Censo de poblacién de 1993. Los datos del Censo de 2005 solamente seran incorporados a
comienzos del ano 2008, en ese momento todas las proyecciones de crecimiento de poblacién utilizadas por la
GEIH se reduciran, con la consecuente disminucién de las tasas de participacién y desempleo.
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1.2 Expansién econémica y empleo en contravia

El desempleo se reduce con mayor cantidad de empleos y desestimu-
lando a los jévenes a incorporarse temprano a este mercado. La evidencia
empirica dejada por las Encuestas continuas de hogares (ECH) de los tltimos
cuatro afos revela gran volatilidad en la generacién de nuevos puestos de
trabajo, unos anos en exceso (2003 y 2005) y otros en defecto (2002, 2004 y
2006), sin que los primeros compensen la falta de los segundos. De esta ma-
nera, en plena recuperacién econémica, el promedio de nuevos puestos de
trabajo apenas sube a 354.000 sin modificar en forma ostensible las tasas de
desempleo y subempleo.

No hay tantos puestos de trabajo para la creciente poblacién en edad
de trabajar que esta dispuesta y disponible para incorporarse a la plena acti-
vidad econémica, por tanto, una porcién importante de los nuevos llegados
pasa directamente al desempleo, como aspirantes. Tampoco hay estimulos
suficientes para invitar a salir del mercado a las personas dependientes y se-
cundarias del hogar; uno de los efectos mas importantes de la recuperacién
es la reduccién de la TGP, con la salida de muchos jévenes en edad escolar y
algunas amas de casa, sin embargo, aiin se mantiene una gran proporcién en
el rebusque porque persiste la deficiencia de ingresos en los hogares al no ge-
nerarse empleos estables y de calidad.

En el Gltimo afio, el de mejor crecimiento de la economia (6,8% en el PIB),
se combinan dos explicaciones respecto al bajo dinamismo del mercado de traba-
jo: a) la mayor inversién y el cambio técnico, y b) el cambio metodolégico en la
encuesta de hogares. Ambas explicaciones son ciertas, no obstante, es necesario
matizar las diferencias y no acumular los resultados. El incremento de la inversién
en tecnologia, especialmente en la informéatica, ha contribuido a la sustitucién de
mano de obra por capital, lo que se hace evidente en aquellas actividades que re-
quieren de procesos méas complejos o personal més calificado, como en la indus-
tria o el comercio moderno (Gréfico 2), ese fenémeno persiste, con o sin cambios
metodolégicos en la encuesta.

El efecto de los cambios metodolégicos se analiza méas adelante, entretanto
y con el fin de diferenciarlo, se toma el comportamiento del mercado de trabajo al
segundo trimestre, de la misma manera que la MERPD evalué el tema de la pobre-
za’. En la ECH al mes de junio de 2006 no se han incorporado los cambios de la

° Dadas las dificultades presentadas por la GEIH para comparar los niveles de pobreza e indigencia al
tercer trimestre de 2006 respecto de afos anteriores, la MERPD elaboré un informe, a manera de boletin de
prensa y presentacién de diapositivas en un foro, con las estimaciones al segundo trimestre del ano. No hay
documento oficial al respecto.
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Gréafico 2. PIB y ocupados segun actividad econémica
Tasas de variacion (%) — Colombia — 2006
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Nota: los ocupados corresponden al segundo trimestre de 2006.

Fuente: DANE, ECH. Célculos OCSE-CID, Universidad Nacional de Colombia.

GEIH, por tanto, la comparacion es confiable respecto al mismo trimestre del afio
anterior y corresponde con cuatro trimestres de crecimiento continuo de la econo-
mia, en tales condiciones, el ejercicio consiste en evaluar el efecto del crecimiento
en la ocupacién, segun sea el sector de actividad econémica.

Sin duda, el afio 2006 fue el de mejor desempeno econémico de las tres
dltimas décadas v los célculos provisionales asi lo confirman (6,8%), sin em-
bargo, habré que esperar los ajustes para conocer el dato final, el cual sera en-
tregado a finales del afio 2007. Por lo pronto, hay que recordar que este dato
preliminar fue alimentado con un ajuste a la baja en 0,4 en el PIB del ano ante-
rior, es decir, que el PIB preliminar de 2005 fue de 5,1%, el cual fue ajustado a
la baja, hasta 4,7%, recientemente, lo mismo puede suceder con el estimado
del dltimo ano, sobre todo cuando fue calculado por encima de las expectati-
vas y con un optimismo desbordado.

En fin, cualquiera que sea el ajuste, seguramente se sostendra en un ni-
vel superior al 6,4%, liderado por los sectores industrial, comercial y de la
construccién, todos ellos con incrementos superiores al 10%. Ello es fiel refle-
jo de la combinacién de la produccién y comercio de productos nacionales e
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importados, con la expansién de la construccion de vivienda, centros comer-
ciales y obras civiles, asi como el ensamble de vehiculos y motos, la maquila
en confecciones y electrodomésticos. Los sectores industrial v de la construc-
cién son, normalmente, grandes demandantes de mano de obra, mientras el
comercio se encuentra en plena transformacién hacia la consolidacién de las
redes de grandes superficies, super e hipermercados.

El sector de la construccién (Gréfico 2) fue el tnico que respondié a las
expectativas de generar nuevas oportunidades de trabajo consistentes con la ex-
pansién econémica, fue el que maés crecié (14,4%), beneficidndose de este nuevo
boom de la demanda, y respondié en forma positiva en el mercado de trabajo, no
solo como el de mayor crecimiento (11,5%) sino que contribuyé con 18,6% de
los nuevos puestos de trabajo. Atn cuando este sector tiene un peso especifico
muy pequeno, su contribucién al crecimiento econémico y a la ocupacién de los
colombianos es importante a corto plazo, dado que alli se contrata mano de obra
de baja calificaciéon, aunque experta, habil y diestra en sus oficios, mientras el
cambio técnico se incorpora méas lentamente, de tal manera que todavia se usa
trabajo intensivo, en especial, en los terminados y limpieza de obra.

El cambio técnico también se da, concentrandose en los prefabricados,
estructuras y grandes movimientos de tierra en obras civiles, actividades en las
que se reduce la capacidad de contratacién de trabajadores, casos de los
Transmilenios y los centros comerciales. Por el horizonte limitado de las obras,
este es el sector més flexible en materia de contrataciéon, alli predominan los
subcontratistas, los pequenos empresarios y jefes de cuadrilla, los contratos
temporales y por obra. En fin, es un sector muy activo y con mucha rotacién de
trabajadores en plena fase de expansién, asi mismo es donde se siente mas ra-
pido y con mayor dureza la desaceleraciéon econémica, puesto que las empre-
sas no tienen tendencia a mantener personal permanente.

1.3 La industria: mayor productividad,
mas ganancia y menos empleo

La industria, por el contrario, es la actividad productiva que mejor expre-
sa la formalizacion en las modalidades de contratacién y las transformacio-
nes introducidas por el cambio técnico. En este sector se diferencian dos
segmentos:

a. La microindustria, entendida como todos aquellos establecimientos
que realizan algin proceso de transformacién e incorporacién de valor
agregado vy trabajen hasta nueve personas, predominan las panaderias,
los talleres de carpinteria metélica y en madera, actividades de confeccién
y fabricacién de muebles; estos talleres diversos representan la mayor
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proporcién de los establecimientos dedicados a la actividad industrial, alli
se ocupan alrededor del 76% de las personas y se genera cerca del 30%
del valor agregado industrial nacional.

b. El segundo segmento es la pequena, mediana y gran industria,
identificada como la de todas aquellas unidades productivas de transfor-
macién que ocupan mas de diez personas, que corresponden a alrededor
de ocho mil establecimientos con 24% de las personas ocupadas y 70%
del valor agregado industrial, este segmento es seguido de cerca por el
Dane con la Encuesta anual manufacturera (EAM). En materia de ocupa-
cién, la ECH proyecta alrededor de 2,5 millones de personas que se distri-
buyen entre 600.000 que identifica la EAM y 1,9 millones que agruparia
toda la microindustria. El aporte en el valor agregado se estima comparan-
do la EAM con la proyeccién en cuentas nacionales.

El sector industrial es la gran decepcién de los dltimos afios en materia
de generacién de nuevos puestos de trabajo y formalizacién de la contrata-
cién. En el dltimo ano, fue el segundo sector en crecimiento econémico
(10,8%) generando solamente el 1,9% en puestos de trabajo adicionales, fiel
reflejo de la profundizacién en la brecha de contratacién laboral y el incre-
mento de la productividad. Este sector es el que mejor ha aplicado la ley 50
de 1990, al mismo tiempo que incorpord nuevas inversiones que le permiten
sustituir mano de obra, quedandose con los trabajadores mas calificados.

El cambio técnico y la sustitucion de trabajadores es méas evidente en la
industria cubierta por la EAM, alli mismo se encuentran las empresas que han
cambiado las condiciones de permanencia de obreros y empleados. En la mi-
croindustria, el cambio técnico es més lento y esta propiciado por las relacio-
nes de encadenamiento con las medianas y grandes empresas a las que le
sirven de proveedores de partes y piezas elaboradas o en la maquila de con-
fecciones; en estos pequenos establecimientos hay muchos independientes,
jornaleros urbanos, miembros de la familia y trabajadores pagos a destajo.

En el segmento de la EAM se identifica al sector formal de la economia y
se revelan las tendencias de cambios en la contratacién laboral, asi como el
efecto del cambio técnico en la sustituciéon de trabajadores y su participacion
en el valor agregado (Cuadro 1). Tres tendencias ha evidenciado la EAM:

a. Los cambios en la modalidad de contratacién al amparo de la ley
50 de 1990, sustituyendo empleo permanente por temporal.

b. El gran incremento de la productividad laboral, expresado en una
importante expansion del valor agregado industrial y mayor utilizacién
de la capacidad instalada con un nliimero inferior de trabajadores.
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El mayor encadenamiento sectorial de las medianas y grandes em-
presas con micros y pequenas que cumplen el papel de proveedoras y
subcontratistas, disminuyendo la contratacién directa. Los dos primeros
aspectos son evidenciados en los resultados del Cuadro 1, mientras el
tercero solamente se puede analizar en la estructura del consumo inter-
medio de las empresas.

En el Cuadro 1 se evidencia como en el periodo 1992-2006, las peque-
nas, medianas y grandes empresas industriales reducen paulatinamente los
contratos permanentes, ya hay 215.000 menos, reemplazandolos por trabaja-
dores temporales contratados directamente o por agencias, que en ambos ca-
sos se multiplicaron por tres. Resulta claro que, superada la recesion, todos los

Cuadro 1. Empleo industrial por tipo de contratacién y participacion
en valor agregado (%). Segin EAM — Periodo 1992-2006

Ano

1992
1993
1994
1995
1996
1997
1998
1999
2000
2001
2002
2003
2004
2005
2006

Permanente

539.807
549.297
550.096
539.184
519.123
512.133
477.333
422.203
369.217
345.564
336.238
330.527
324.515
328.568
324.822

Temporal
Directo Agencias
40.958 53.896
37.847 55.421
36.709 62.395
37.105 67.649
35.196 69.076
33.347 79.607
35.697 75.153
36.532 70.216
80.705 80.928
90.713 88.476
94.152 97.816
97.430 114.810
103.623 139.462
105.344 151.187
112.876 164.144

Empleo
total

634.661
642.565
649.200
643.938
623.395
625.087
588.183
528.951
530.850
524.753
528.206
542.767
567.600
585.099
601.843

Participacion VA
(%)

28,00
31,25
27,89
26,80
26,38
26,00
25,74
25,65
23,04
22,35
21,55
20,29
19,49
19,24
18,51

Nota: El dato de 2006 es proyectado con base en la Muestra mensual manufacturera (MMM).

Fuente: DANE, EAM. Calculos OCSE—CID, Universidad Nacional de Colombia.
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empleos generados son temporales y que hasta el ano 2006, han dejado de
trabajar en forma definitiva 33.000 trabajadores. Como consecuencia de lo
anterior, el empleo industrial no crece, la productividad mejora, el valor agre-
gado es méas amplio y los trabajadores pierden 10 puntos en su participacién,
los que se trasladan a las ganancias.

El segmento de la EAM que explica el 70% del valor agregado industrial
con 24% de las personas ocupadas, ha tenido una recuperacién extraordinaria
y algunas de sus empresas se volvieron interesantes para la inversiéon ex-
tranjera, sin embargo, ese crecimiento no ha significado mayor empleo ni re-
distribucién hacia sus trabajadores. Como se dijo el afo anterior, este es un
crecimiento concentrador que alimenta las ganancias y no se expande hacia el
mundo del trabajo, el mismo que contintia perdiendo participacién en el valor
agregado sectorial, 0,7 en el Gltimo afio.

La actividad comercial fue la tercera en crecimiento (10,7%) y tampoco fue
proactiva en cuanto a generar mayores oportunidades de trabajo, apenas 2%.
Este es un sector muy expandido v alli se ocupa la cuarta parte de las personas que
trabajan en Colombia, agrupa desde las ventas callejeras hasta el comercio de las
grandes superficies e incluye hoteles y restaurantes. También hay dos segmentos,
el comercio tradicional de pequerios locales, que es el més extendido por el pais y
se caracteriza por tiendas y miscelaneas que venden bajos volimenes y en donde
participan incontables trabajadores por cuenta propia y sus familias, corresponden
al 99% de los negocios registrados en las Camaras de Comercio y el Censo de
2005 identificé que habia un niimero superior no registrado.

El otro segmento es el moderno, de cadenas comerciales y grandes su-
perficies, donde se agrupan los almacenes y restaurantes en cadena, con
muchos locales y franquicias, asi como los super e hipermercados, que corres-
ponde a no més de tres mil negocios que aportan, aproximadamente, el 40%
de las ventas del comercio, lo que también las ha vuelto atractivas para la in-
versién externa. El buen resultado sectorial es consecuencia del exitoso proce-
so en que las grandes superficies combinaron la venta de produccién nacional
con la gran variedad de productos importados.

Segln la ECH, este sector ocupa, aproximadamente, a 4,5 millones de
personas, de las cuales el sector moderno emplea a unas 200.000, dejando
las otras 4,3 millones a la actividad dispersa del comercio minorista y restau-
rantes. El esquema de las grandes superficies se encuentra en plena expansién
y el bajo impacto en el empleo se origina en el hecho de que contrata, relati-
vamente, pocas personas y cada vez que se abre un nuevo hipermercado se
marchitan las tiendas y misceldneas que quedan a su alrededor, de tal mane-
ra que los nuevos empleos apenas compensan los pequefios negocios que se
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cierran. En este punto, es importante recordar los informes de Nielsen®, en los
cuales se comparan los dos segmentos y se concluye que los nuevos supermer-
cados, de mas de 1.000 m? de superficie, venden tanto como 350.000 tiendas
tradicionales.

Las grandes cadenas iniciaron su actividad en grandes ciudades y barrios
de altos ingresos, mientras las tiendas eran fuertes en barrios populares; el pro-
ceso de expansioén se dirige con rapidez hacia estos barrios y sus efectos se em-
piezan a sentir en los pequenos negocios que les siguen compitiendo. También
hay que referirse a las ventas de automoéviles y motos, que se hacen en locales
especializados y en donde es bueno senalar que tales redes comerciales gene-
ran menos empleos que el ensamble automotor, mientras que mas de la mitad
del equipo de transporte vendido en el afio 2006 fue importado.

Comentario especial merece la participacion de los sectores de servicios
sociales y el agropecuario, el primero por ser el que més contribuyé a crear pues-
tos de trabajo adicionales, mientras en el segundo se refleja la crisis del campo. El
sector se servicios sociales, comunales y personales no aporté mucho al PIB
(2,2%), sin embargo, fue el inico que incrementé su participacién entre los ocu-
pados (3,7%) y contribuyé con 29% de los nuevos puestos de trabajo. En este
sector se agrupan cuatro tipos de actividades: las de gobierno v el servicio do-
méstico, que tuvieron poca variacién; los servicios personales colectivos, como
salud v educacién, o individuales, como peluquerias, lavanderias, entre otros, y
los servicios a las empresas, donde se agrupan todos los mecanismos de subcon-
tratacién, vigilancia, aseo, mantenimiento y asesorias profesionales.

El incremento en la ocupacién sectorial se explica por la expansién de los
servicios colectivos v el creciente proceso de subcontratacién de algunas de las
actividades empresariales. En el primer caso, es la consolidacién de los nuevos
esquemas de contratacién en salud, la reestructuracién de las empresas socia-
les del Estado (ESE) v la aparicién de las CTA con que se administran, mientras
en educacién hay ampliacién de cobertura. En el segundo caso, es el uso de las
OPS y los nuevos contratos de maquila externa y trabajos a domicilio, los mis-
mos que en el sector industrial se identifican en términos contables en la estruc-
tura del consumo intermedio. Antes de introducir esta practica, esos mismos
trabajos eran cuantificados dentro del sector industrial, ahora cambiaron de si-
tio incorporandose a los servicios sociales.

q

AC Nielsen Colombia. Universo de establecimientos detallistas. Bogoté. Esta entidad ofrece informacién
del comercio detallista por canales y tipo de bienes, con una serie de varios arios, desde 1994 hasta 2006.
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La crisis del campo colombiano se manifiesta en el mercado de trabajo
sectorial. El sector ha perdido dinamismo y su contribucién al crecimiento fue
débil (3,1%), creando pocos trabajos adicionales (1,7%). Por tradicién, la acti-
vidad agropecuaria ocupa a muchas personas v la tasa de desempleo rural es
la méas baja del pais (Leibovich, Nigrinis y Ramos, 2007), ello en razén a que
involucra a todo el universo de minifundistas y sus familias, ademas de la po-
blacién flotante que se contrata al jornal en la recoleccién de cada cosecha.

En el dltimo periodo de gobierno, hay tres factores que trastocan esta
situacién:

a. La politica agropecuaria, incluido el programa de agroingreso seguro
(AIS), esta estimulando el cultivo de productos permanentes, considerados
promisorios, como la palma y el caucho, en desmedro de los cultivos transi-
torios y de pancoger, los primeros requieren de mayores extensiones de tie-
rra y menos trabajadores por hectarea, mientras los segundos corresponden
a la estructura de minifundio y ocupan a la mayor proporcién de habitantes
del campo, el resultado es una reduccién neta del érea cultivada.

b. Uno de los méas nefastos resultados de la guerra se estima en el
desplazamiento de més de dos millones de colombianos y las presiones
sobre la propiedad de cerca de cuatro millones de hectéareas, con el con-
secuente impacto en la reduccién de la tierra cultivada, hecho que no se
ha revertido en el proceso de “verdad, justicia y reparacién”.

c. Larevaluacién frente al délar y los precios de los bienes agricolas
contribuyen a desestimular la produccién, afectando especialmente a los
productores de minifundio.

1.4 La GEIH vuelve inactivos a los independientes

Finalmente, queda el interrogante del impacto sobre la ocupacién y el
empleo de los cambios metodolégicos en la encuesta de hogares. Con el
cambio de la ECH hacia la GEIH, en el tercer trimestre de 2006, al DANE se le
desaparecieron, aproximadamente, un millén de personas y el nimero de
ocupados se redujo en forma dréstica. Ese millén de personas no desaparecio
en el mundo real, es solamente consecuencia de la aplicacién de una encuesta
que modificé preguntas y el orden en que se hacen.

Hay dos problemas con el cambio de metodologia, el primero, el cambio
dréstico de ese millén de personas que dejaron de estar ocupadas vy, sin embar-
go, no pasaron por el filtro de la desocupacion, sino que, directamente, llega-
ron a la inactividad, aumentando en forma extraordinaria esta tasa.
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Y, el segundo problema, que el DANE implementé la nueva encuesta en
un proceso gradual y no mantuvo la coherencia con la anterior, de tal manera
que los resultados no son comparables v las series se rompieron. Ahora, por
efecto de este descuido, hay que esperar hasta el tercer trimestre de 2007 para
poder establecer comparaciones confiables, cumplido el primer ciclo anual de
la nueva informacion.

Por lo pronto, se puede decir que, hasta donde se puede comparar la
ECH, hasta el segundo trimestre de 2006, el crecimiento de los ocupados era
notoriamente inferior e insuficiente respecto al crecimiento econémico; con la
GEIH se introdujo un ruido, adicional e innecesario, que solo podra ser corro-
borado en el tercer trimestre del presente ano.

El Departamento Nacional de Planeacién (DNP), insatisfecho con los dlti-
mos resultados del DANE, exploré la GEIH y encontré algunas inconsistencias’ en
los resultados a diciembre de 2006. Con dos argumentos, relacionados con el or-
den de las preguntas y el contenido de las mismas, el DNP rescata al millén de per-
sonas y sefiala que el total de ocupados en el pais a diciembre fue de 18'706.000
personas, contra 17'668.000 estimadas por el DANE. Los dos argumentos son:

a. Enla GEIH se indaga primero sobre las incapacidades fisicas y lue-
go por la actividad de la persona, con el agravante de que si ésta tiene al-
guna incapacidad es considerada inmediatamente inactiva, como
consecuencia, a partir del tercer trimestre aumentaron en forma extraor-
dinaria incapacitados e inactivos.

b. Los trabajadores familiares no remunerados perdieron la fuente
primaria de su identificacién, puesto que en la pregunta base se eliminé
la referencia a la empresa familiar, dejando solamente la opcién de res-
ponder si habia trabajado sin ingresos en alguna empresa; con el primer
argumento, el DNP recupera, aproximadamente, el 70% de las personas
ocupadas, mientras con el segundo, el 30% restante. Los dos errores son
reales y el DANE hacia adelante tendra que hacer el ajuste respectivo.

Al asumir el ajuste del DNP surge un nuevo interrogante: écon el nuevo
resultado cambia la tendencia de crecimiento sin empleo? Definitivamente,
ino! Una rapida comparacién, lo confirma. Al tomar como referencia el cuarto
trimestre de 2005, al final de 2006, el reporte del DANE indica una disminucién
de -6,1% en el nimero de ocupados, la que se reduce a -0,5% cuando se

Los comentarios de prensa con los que el DNP mostré su desacuerdo con las cifras del DANE revela
el nivel de insatisfaccién de algunos funcionarios con la ruptura de la serie de empleo, sin embargo, ellos no se
tradujeron en un documento oficial.
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asume la correcciéon del DNP. En cualquiera de los dos casos, entonces, 2006
fue un mal ano en materia de generacién de puestos de trabajo adicionales y el
promedio del dltimo quinquenio es de 0,6 6 1,7%, segun sea la fuente, DANE o
DNP, que se tome como referencia.

Es probable que la correcciéon del DNP sea insuficiente y existan otras razo-
nes que contribuyan a reducir el nimero de ocupados, en especial, para el cuarto
trimestre cuando, por razones estacionales, se esperan incrementos adicionales de
participacién y ocupacién temporal. Puesto en perspectiva, con o sin cambio me-
todolégico, el crecimiento econémico no generd empleo, ni siquiera ocupaciones
precarias suficientes para atender a los nuevos llegados al mercado.

El ajuste del DNP deja un interrogante adicional: ¢los que quedaron por fuera
son empleos de calidad, como infiere el DNP? O, para ser mas especificos, ¢a quié-
nes desapareci6 la GEIH? El Cuadro 2 ilustra esta comparacién, tomando como re-
ferencia la participacién en el mercado de trabajo segln posicién ocupacional®.

¢Quiénes y por qué desaparecen con la GEIH? Trabajadores por cuenta
propia, familiares no remunerados, patronos y servicio doméstico es el gran con-
junto que paso a la inactividad, su mayor proporcién se encuentra en areas rura-
les y corresponde a jévenes sin vinculo claro en el mercado y amas de casa. Por
supuesto que las razones aducidas por el DNP siguen siendo vélidas, sin embar-
go, no es por incapacidad que las personas desaparecieron de esta indagacién
del mercado, estos grupos son muy volatiles y dificiles de apreciar en su contexto
real. Probablemente, la incorporacion del informante directo es el mejor aporte
metodoldgico de la GEIH, dado que alli el o la jefe de hogar despeja las dudas so-
bre la verdadera situacién laboral de los demas miembros de la familia.

Trabajadores por cuenta propia y familiares no remunerados represen-
tan 81% de quienes desaparecieron en el total nacional, también son el
110% en el resto y 57% en areas urbanas ¢Por qué son tan susceptibles a apa-
recer o desaparecer de las encuestas? Porque pueden reflejar més intenciones

Es pertinente la precisién metodolégica respecto a los jornaleros, hasta el ano 2005 el DANE sola-
mente indagaba por este grupo en actividades rurales, en 2006 comenz6 a hacerlo en areas urbanas, separan-
dolos de los asalariados, lo que explica su presencia en cabeceras. La columna de “diferencia” muestra una
disminucién de 1'136.000 personas en el tltimo afio, de las cuales los trabajadores por cuenta propia aportan
63%, especialmente en el area rural, le siguen los trabajadores familiares, patronos y servicio doméstico, los
que en conjunto explican el 110% de quienes desaparecen en este escenario de cambio metodolégico, es de-
cir, no es empleo de calidad. Al tomar en conjunto a los asalariados, resulta curiosa la aportacién metodolégica
de indagar por los jornaleros urbanos, puesto que éstos aumentan y neutralizan las pérdidas en los empleos
publicos y privados, que eran de mejor calidad. Los trabajadores asalariados, particulares y piblicos, son los
mas estables y menos afectados por este episodio, y es alli donde esté el empleo de calidad, por lo tanto, el DNP
no puede inferir que el DANE no esta contabilizando bien el empleo de calidad que se habria generado el tlti-
mo ano. Comparar este segmento con los independientes es lo que se hace en la seccién siguiente.
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Cuadro 2. Diferencia entre ocupados (miles de personas)
Contribucién de cabecera y resto. Diciembre 2006 (GEIH) — 2005 (ECH)

Posicion Ocupados Ocupados

ocupacional 2005 2006 Diferencia Cabeceras Resto
Particulares 6.808 6.721 -87 -187 100
Publicos 1.075 1.034 41 -29 -12
Jornaleros 960 1.192 232 208 24
Patronos 1.006 803 -203 -183 -20
Domésticos 824 689 -135 -87 -48
Cuenta propia 7.133 6.419 -714 -257 -457
Familiares 968 760 -208 91 -117
Otros 31 49 18 12 6
Total 18.804 17.668 -1.136 -613 -523

Fuente: DANE, ECH-GEIH. Calculos OCSE-CID, Universidad Nacional de Colombia.

que realidades, los primeros quieren aparecer haciendo algo y los segundos
acompanian a la familia; los primeros aparecen trabajando o rebuscéandose, al
menos una hora, con algin ingreso, mientras los segundos no tienen ingresos,
en fin, estan en el limite entre ser o no ser, este dilema la GEIH lo resuelve sa-
candolos. Habréa que esperar los resultados de esta novedad metodolégica, por
lo pronto, bienvenida, si permite mejorar la objetividad en la valoracién de las
personas.

2. La segmentacion del mercado de trabajo:
asalariados e independientes

La discusién anterior revela que el mercado de trabajo no es homogéneo
y que el empleo y su calidad corresponden exclusivamente al segmento asala-
riado. Esta seccién tiene el objetivo de examinar la relacién que existe entre los
dos grandes segmentos y los cambios de patrén de comportamiento. El objeti-
vo de este mercado es conseguir el mayor volumen de puestos de trabajo y lo-
grar que la poblacién se aproxime al pleno empleo, para ello se conciben dos
grandes estrategias: la de estimular emprendedores y crear empresas, de un
lado, v la de generar empleos, de otro.

En el primer grupo se ubican los programas de emprendimiento, simplifi-
cacién de tramites, incubadoras y apoyo a la inversién, el objetivo es el de
crear empresas y consolidar redes que les permitan a sus participantes actuar
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en interconexién y competencia con los demés, de alli deben salir los patronos
del futuro y cumplir con su funcién de empleadores, o en el peor de los casos,
crearse el autoempleo y desempenarse como trabajador independiente.

En el segundo grupo se encuentran quienes van a actuar como depen-
dientes, integrandose al desarrollo de las empresas y contribuyendo a la acumu-
lacién de capital de los empresarios. Empresas sélidas y fuertes, cualquiera que
sea su tamano, constituyen la base de la organizacién de nuestra sociedad, ellas
generan el nuevo empleo y promueven la formacién de los futuros empresarios.

Hasta antes de la ley 50 de 1990° en Colombia no se discutia sobre la
magnitud de este mercado vy las relaciones de subordinacién y dependencia
que se establecian entre patronos y trabajadores, empresarios y sus emplea-
dos, alfiny al cabo, el 60% de los ocupados de ese momento estaban inmersos
en alguna relacién de éstas y su actividad era regulada por el Cédigo Sustanti-
vo del Trabajo (CST). Para ese momento, 5% de los participantes del mercado
eran patronos empresariales y 55% trabajadores dependientes o empleados,
mientras otro 29% eran trabajadores independientes y 11% restante lo confor-
maban el servicio doméstico y los familiares no remunerados. Hoy, esas rela-
ciones han cambiado v la estrategia de emprendimiento ha pasado al mayor
nivel de prioridades, de tal manera que ya no interesa tanto generar empleo
como crear empresas, asi sean individuales.

Esa estrategia ha creado dos tipos de actores y contribuido a fortalecer la
segmentacién del mercado:

a. Emprendedores eficientes y triunfantes que construyeron empresa
y se convirtieron en patronos al contratar personal dependiente, de este
grupo deben dar fe las cAmaras de comercio (CC) con sus registros y las
cajas de compensacion familiar (CCF), empresas prestadoras de servicio
(EPS) v aseguradoras de fondos de pensiones (AFP) con sus aportes.

b. Los emprendedores moderados que solamente pudieron crear su
autoempleo y cubrir las necesidades de su familia, son los que la ECH
identifica como trabajadores por cuenta propia o independientes, en el
doble sentido de no ser contratados como trabajadores ni tener personas
subordinadas.

" Esta reforma tuvo el propésito de generar més y mejor empleo, acabando con las barreras que lo
impedian: retroactividad de las cesantias, costos de despido y contratos permanentes. El compromiso dejado
fue doble: promover el desarrollo de nuevas empresas y generar mayor empleo subordinado. Cualquier eva-
luacién sobre el éxito o fracaso de la reforma debe examinar los dos aspectos.
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Con esa perspectiva, el mercado de trabajo colombiano tiene dos seg-
mentos perfectamente definidos y que se complementan entre si: el asalariado
y el de los independientes.

El primer segmento comprende, a su vez, dos mercados diferenciados por
las caracteristicas del trabajo contratado y el tipo de patrén, ellos son: el mercado
asalariado de las empresas y empresarios destinados a producir bienes y servi-
cios para el mercado, y el del servicio doméstico que no genera ingresos y cuyos
patronos son los hogares. Ambos estan contemplados en el CST y al trabajador
se le considera como a la persona contratada bajo condiciones de subordinacién
cumpliendo los tres requisitos minimos de un contrato de trabajo: lugar o sitio,
horario y jefe; la diferencia se encuentra en la generacién de excedentes, que en
el caso de las empresas constituye su objetivo principal, o en la incorporacién a
la estructura de gasto de los hogares, caso del servicio doméstico.

Para los efectos que siguen, el segmento asalariado es el de la relacién
entre empresas y empresarios que asumen el rol de patronos y contratan traba-
jadores para producir bienes y servicios destinados al mercado y que generan
algiin excedente econémico o social, por tanto, comprende, por un lado, a
quienes la ECH identifica como patronos o contratantes y, de otro, a los trabaja-
dores contratados por empresas publicas y particulares, como los jornaleros,
obreros y empleados, a quienes la ECH identifica como tales. Se deja de lado al
submundo del servicio doméstico por dos razones: primera, porque la ECH no
identifica a los hogares como patronos y, segundo, porque su propdsito no es
generar excedentes.

El otro segmento es el de los independientes, identificados en la ECH
como trabajadores por cuenta propia. Se entiende como tales a las personas
que no tienen patrdn, es decir, no son subordinadas, ni tienen horario de tra-
bajo ni sitio definido, asi mismo tampoco ejercen esa misma funcién con otras
personas. Su trabajo es individual, son duefios de sus activos e instrumentos de
trabajo y venden bienes o servicios bajo la regulacién de los cédigos civil o co-
mercial. Como trabajadores independientes, estas personas no estan cubiertas
por el CST, tampoco lo hacen con sus propios subordinados, dado que se asu-
me que ellos no existen.

En el caso que un trabajador independiente requiera de la ayuda de otra
persona para su trabajo, la ECH identifica dos situaciones:

a. Que lo ayude algin miembro de la familia, cényuge o hijos, los
cuales seran considerados ocupados y se les clasifica como trabajadores
familiares sin remuneracién, con una relacién fraterna y de dependencia
familiar, lo cual tampoco estd contemplado en el CST.
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b. Que lo ayude una persona externa de la familia y establezca una re-
lacién de subordinacién y pago con él o ella, en cuyo caso la ECH lo deja
de clasificar como trabajador por cuenta propia, lo traslada al grupo de pa-
tronos y debe responder como tal por las personas que ha contratado.

Los trabajadores familiares no remunerados constituyen un subgrupo
ampliamente ligado a los trabajadores por cuenta propia, sea en el minifundio
rural o en tiendas y miscelaneas urbanas, también los hay, por excepcién, en
empresas de diverso tamano. En adelante, este subgrupo sera obviado y se
considerara al segmento de independientes exclusivamente como aquellos a
quienes la ECH clasifica como trabajadores por cuenta propia.

2.1 El efecto de la segmentacion: los independientes crecen,
los asalariados retroceden

¢Quiénes conforman cada segmento y cuantos son? Este interrogante se
responde a partir de la informacién de la ECH al segundo trimestre de 2006, an-
tes de que la GEIH pasara a la inactividad a méas de un millén de personas. El
DANE reporté a ese trimestre un total de 18'267.000 personas ocupadas en el
orden nacional, de las cuales 74,2% trabajaban en cabeceras municipales y
25,8% restante en areas rurales, eso quiere decir que se han adicionado 4,3
millones de personas en los tltimos quince anos.

En uno de los extremos del segmento del mercado asalariado se ubican
los patronos o empleadores, los que el DANE estima en un millén de personas,
distribuidas en 75,7% en cabeceras y 24,3% en el campo, evidenciandose la
importancia de las &reas urbanas para su desarrollo. Puesta en perspectiva,
desde 1991 hasta 2006, la politica de emprendimiento permitié incorporar al
mercado a 310.000 nuevos empleadores, quienes crearon alguna forma de
empresa y asumieron el compromiso de contratar trabajadores, con lo cual au-
mentd su participacién en el mercado de trabajo al 5,5%. El Censo de 2005
confirmé que el 96% de las unidades econémicas urbanas corresponden a mi-
croempresas que contratan menos de diez personas y que la politica de em-
prendimiento extendié el radio de accién de las empresas de este tamanio.

Al otro extremo de la relacién entre empleadores y asalariados se encuen-
tran los trabajadores contratados, los que el DANE estimé en 8'487.000 personas
(Gréfico 3), equivalentes al 46,5% del mercado, con una disminucién en su par-
ticipacién de 10,4 puntos respecto al afio de mejor desempeno de este mercado
(1994). Puesta en perspectiva y respecto al mismo ano, solamente se adiciona-
ron 200.000 personas en condicién de asalariados, es decir, mucho maés patro-
nos y empresas que contrataron, en promedio, menos personas.
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Los trabajadores asalariados se distribuyen, a su vez, en tres subgrupos, ast:

a. Los contratados por empresas particulares, 6'251.000 personas,
localizadas esencialmente en &reas urbanas (87,8%).

b. Los contratados por alguna entidad del Estado, 968.000 personas,
también localizadas en cabeceras (89,6%).

c. Losjornaleros o peones, 1'268.000 personas, que trabajan mas en
areas rurales (81,6%).

Aun cuando estas cifras son muy variables en el tiempo y estan sujetas a
procesos estacionales, la tendencia observada es la de generar méas empresas que
crear nuevos empleos, asi mismo, se reduce el tamano de las empresas y se con-
centra mucho més en las cabeceras municipales (77,7%) y areas metropolitanas.

El segmento de los independientes es el que mas se ha desarrollado en
Colombia, al 2006 el DANE lo estima en 6'981.000 personas (38,2% del merca-
do), muchos méas que los contratados por empresas particulares (Gréfico 3),
tres millones adicionales a los que habia en el afio 1994 y una ganancia en par-
ticipacién de 10,8 puntos respecto al mismo ano. Este segmento se reducira en
una porcién muy importante, probablemente de hasta 10%, cuando se confir-
men las cifras de la GEIH, evidenciando que el rebusque y algunos trabajos
temporales son asimilados a la independencia en el trabajo y que esas perso-
nas, en términos reales, nunca trabajaron.

Grafico 3. Estructura del mercado de trabajo
Segln posicién ocupacional — junio 2006
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Fuente: DANE, ECH. Calculos OCSE-CID, Universidad Nacional de Colombia.
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Con cualquiera de las dos cifras, al menos, 80% de los nuevos puestos de
trabajo generados en Colombia en los ltimos quince afos son clasificados como
independientes, resaltando atin mas el predominio de los programas de empren-
dimiento sobre los de empleo. Esta evidencia, abre dos nuevos interrogantes:

a. ¢Qué tan eficientes han sido los programas de emprendimiento y
qué tan independientes son estas personas?

b. ¢Cuél es el compromiso del Estado v los empresarios con las refor-
mas laborales que ofrecieron crear méas empleo?

Con la nueva estructura del mercado de trabajo se podria afirmar que los
programas de emprendimiento fueron exitosos, dado que permitieron crear, en
quince anos, 310.000 nuevas empresas, con empresarios dispuestos a asumir el
papel de patronos y contratar trabajadores asalariados, al mismo tiempo que apa-
recieron tres millones de trabajadores por cuenta propia o autoempleos. Quienes
fueron identificados como patronos no tendrian discusién, en razén de que, sea
con la ECH o con la GEIH, se debe hacer evidente su doble condicién, la de ser em-
pleador y contratar, al menos, a un trabajador dependiente, lo cual no serfa extra-
no y confirma apreciaciones de entidades como las camaras de comercio, en el
sentido de que cada afio se inscriben unas 20.000 empresas nuevas.

El tema crucial es la cantidad de los cuenta propias, ¢quiénes y qué tan in-
dependientes son? En este segmento hay verdaderos independientes, trabaja-
dores duenios de sus medios de trabajo que producen y venden bienes o
servicios, entre los que se destacan los minifundistas del campo, los tenderos y
duenos de miscelaneas, los transportistas individuales, los artesanos y expertos
en algunos servicios personales, asi como profesionales liberales que explotan su
profesion, quienes para efectos de formalizacién y acceso a servicios financieros
y otros, también deberian estar inscritos en la cAmaras de comercio. Se descono-
ce cuantos son, aspecto que es susceptible de investigacién para futuros trabajos.

También hay independientes imaginarios, es decir, aquellos que son cla-
sificados como tales, sin embargo, desarrollan actividades asimilables a las de
un trabajador dependiente. En la figura de los trabajadores por cuenta propia
se han canalizado las diferentes formas de evasién del mercado laboral, contra-
tando trabajadores y esquivando el uso del CST, lo que se conoce cominmente
como deslaboralizacion de las relaciones laborales.

Entre los independientes se clasifican a todos los trabajadores que de-
sempenan una orden de prestacién de servicios (OPS), tan comun en las enti-
dades publicas, los asociados a alguna empresa asociativa de trabajo (EAT) o a
las cooperativas de trabajo asociado (CTA), mecanismos promovidos por las
grandes empresas para reestructurar su planta de personal v de costos,
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subcontratando con sus antiguos trabajadores y trasladando los costos labora-
les al equivalente a una compra de insumos.

A esas figuras que son las méas populares y que podrian agrupar a mas de
un millén de trabajadores, se agregarian las personas con quienes se ejecutan
los llamados contratos sindicales, otra forma de subcontratacién, y todos los
mecanismos de registro de proveedores y personal de mantenimiento. Con un
buen niimero de estas personas se cumplen los requisitos de un contrato asala-
riado, ellos no son propietarios de los medios de trabajo y desempenan activi-
dades bajo relaciones de subordinacién a un jefe, cumplen horarios y tienen
asignado sitio de trabajo. Su contratacién es una forma de expresar el rechazo
empresarial a lo aprobado en las dos tltimas reformas laborales.

2.2 Las reformas laborales fracasaron en su propoésito
de crear nuevo empleo

¢Qué tan comprometidos estan el Estado y los empresarios con las refor-
mas laborales? Al parecer, muy poco. Tanto la ley 50 de 1990 como la 789 de
2002 se plantearon como estrategias para generar mas y mejores empleos con el
argumento de una reduccién de costos suficiente. Estas normas eliminaron la re-
troactividad de las cesantias, redujeron el costo de los despidos v las horas extras
y flexibilizaron los programas de contratacién temporal. Al parecer, para los em-
presarios eso fue insuficiente y buscaron alternativas que eliminaran los costos
no tocados por las reformas: los diversos parafiscales, tanto su contribucién en
las cotizaciones de salud y pensiones, como los aportes a los programas sociales
y capacitacién en el Instituto Colombiano de Bienestar Familiar (ICBF), el Servi-
cio Nacional de Aprendizaje (SENA) y las cajas de compensacién familiar (CCF).

Pues bien, desde comienzos de los anos noventa, el Estado no ha creado
nuevos empleos, la mayor parte de las néminas publicas esta congelada vy sola-
mente se reemplazan vacantes cuando es imprescindible, como consecuencia,
los nuevos trabajadores reclutados por parte de las entidades publicas no estéan
en némina, se contratan como OPS que se renuevan cada tanto y se les traslada
la responsabilidad de hacer los aportes, no compartidos, a la seguridad social.
Cuando no es asi, el Estado contrata a CTA para que ejecuten programas de
reestructuracién institucional, sin ninguna relacién laboral ni solidaridad con la
seguridad social, asi se estan reestructurando las ESE y otro tipo de entidades
descentralizadas que no se han privatizado.

En fin, con todos los altibajos de informacién de la ECH, hay alrededor de
un millén de personas en néminas publicas y se sospecha —si bien no hay evi-
dencia confirmada—, que hay unas 600.000 personas trabajando bajo las figu-
ras de OPS o CTA en entidades publicas.



Crecimiento, empleo

Los empresarios particulares, en cambio, combinaron las dos posibles si-
tuaciones, usaron las alternativas aprobadas en las reformas laborales y, tam-
bién, dejaron de contratar con base en el CST. En el primer aspecto, el mejor
ejemplo es el del sector industrial, tal y como fue demostrado en el capitulo an-
terior, en donde en el segmento explorado por la Encuesta anual manufacture-
ra (EAM), trabajan hoy 33.000 personas menos y se perdieron 215.000
contratos permanentes, por tanto, hay menos espacio para la estabilidad y la
organizacién de los trabajadores.

Puesta en perspectiva, entre todos los sectores de actividad econdémica y
comparada con la situaciéon de 1994, en el segundo trimestre de 2006, hay apenas
unos 200.000 trabajadores asalariados adicionales contratados por los particula-
res, incluidos jornaleros, a un promedio de 16.700 empleos nuevos por afio.

Con la GEIH se obtendra mejor informacién respecto a los jornaleros ur-
banos y se podra demostrar que otro mecanismo de flexibilizacién es el contra-
to al dia, muy usado en las actividades de transporte, construccion, industria y
algunos servicios personales.

El segundo aspecto estd méas expandido y se ha ejecutado por etapas.
Inicialmente la idea de muchas empresas fue la de disminuir costos directos
trasladandolos a costos indirectos, mediante la sustitucién de trabajadores de
némina por aquellos de terceras empresas; asi sucedié con actividades secun-
darias como vigilancia, aseo, mantenimiento y asesorias contables, juridicas y
financieras. La conclusién deberia haber sido la sustitucién de néminas y en el
neto deberia haberse mantenido el volumen de trabajadores contratados via
CST, asi crecid el sector de servicios.

Posteriormente, muchas empresas comenzaron a desmontar su estruc-
tura de planta e impulsaron la creacion de EAT, primero, y de CTA, méas ade-
lante, con el objeto de subcontratar con ellas lo que antes se producia
internamente. El efecto neto fue la reduccién de la contratacién asalariada y
la promocién del independentismo asociado, hecho que puede oscilar entre
unas 350.000 personas, registradas en la Superintendencia Solidarial®, y un
millén de personas, que estiman algunos de los promotores del fenémeno, ci-
fra sin posibilidad de confirmar.

U A diciembre de 2006, la Superintendencia de Economia Solidaria reporté informes financieros de
5.841 cooperativas y fondos de empleados bajo su supervision, de los cuales 1.923 eran cooperativas de trabajo
asociado CTA, que registraron 344.700 asociados y 50.508 empleados. Desde un punto de vista técnico, la ECH
asimila a los asociados como personas independientes y a los empleados como dependientes asalariados.
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Otras alternativas usadas corresponden a:

a. Contrato sindical, convirtiendo al sindicato, alli donde autn existe,
en un ejecutor de la produccion alterna y el desmonte de las plantas de
personal.

b. La subcontratacién directa con antiguos trabajadores que se con-
vierten en proveedores y trabajan desde su casa.

c. Las OPS para el desarrollo de actividades complementarias y por
eventos, tales como los servicios profesionales, de mantenimiento, em-
paques y terminados.

En todos los casos, las empresas desmontaron la némina directa y con ello
trasladaron la cotizacién en salud y pensiones a otros actores y desaparecieron los
parafiscales, es decir, hicieron y aplicaron su propia reforma laboral. Sobre las CTA
es en las que existe mejor informacién, en este caso se cumplen los dos objetivos
de las reformas laborales, se crearon nuevas empresas y nuevos empleos.

Amparados en las nuevas empresas surge una nueva generaciéon de em-
presarios, los lideres cooperativos que realizan intermediacion laboral, mueven
un billén de pesos en activos y vendieron servicios por la suma de 2,8 billones.
De manera simultédnea, contratan empleados para desarrollar su propia activi-
dad administrativa, sin organizacién sindical y convierten a sus asociados en
los nuevos trabajadores por cuenta propia del pais.

Los dos segmentos se desarrollan paralelamente y son complementa-
rios entre si dado que el objetivo final es el mismo: obtener el pleno empleo
de la economia colombiana. La dindmica, sin embargo, es muy diferente
(Gréfico 4) y esta en funcion del crecimiento econémico. En condiciones nor-
males y sin mediar diferencias de costos en las condiciones de contratacion,
el segmento asalariado deberia comportarse al mismo ritmo del crecimiento
econdémico, lo que se confirma en el respectivo grafico. Esto sucede cuando
en la parte alta del ciclo se tienen los mayores ritmos de contratacién (anos
1993, 2005 y 2006), mientras en la recesién y anos de bajo crecimiento esta
modalidad de contrato también toca fondo (afios 1998 y 1999), es decir, que
este segmento se ajusta al ciclo econémico de manera flexible, se crean em-
pleos con el crecimiento y se destruyen con la desaceleracién y la crisis.

Todo lo contrario deberia suceder en el segmento de independientes, el cual
esta determinado por las necesidades de los hogares vy la bisqueda de permane-
cer en el mercado a pesar de la penuria econémica; lo que se confirma en el Gréfi-
co 4 cuando en los afnos de crecimiento hay mayor estimulo a ser contratado y las
personas abandonan la independencia, mientras en los anos de crisis los empleos



Crecimiento, empleo

Grafico 4. PIB, cuenta propias y asalariados en Colombia
Tasas de variacién (%) — Periodo 1993-2006
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se pierden y las personas buscan cualquier ocupacién en el rebusque, volviéndose
independientes, con anos extremos en 1999 y 2000.

2.3 La independencia, un permanente rebusque
dificilmente reversible

La relacién de complementariedad entre ambos segmentos se expresa en
un permanente transito de uno al otro, donde con el crecimiento econémico los
independientes dejan de serlo, contratindose como asalariados, y viceversa.

De acuerdo con la senda del dltimo ciclo econémico se observa que la
opcién de la independencia es una reaccion ante la falta de oportunidades en
el segmento asalariado, por eso se pronuncia mucho mas en la fase recesiva,
cuando, quienes quedan desempleados buscan alternativas creando su propio
negocio, mas o menos rebuscado. La angustia econémica que se apodera de
las familias hace que el fenémeno se reproduzca y se amplifique, de manera
que, por cada empleo perdido surgen dos o mas trabajadores por cuenta
propia, lo que sucedié entre los afios 1997 y 2001.

Con la recuperacién econémica el fenémeno se deberia revertir y la
creaciéon de nuevos empleos deberia ser estimulo suficiente para que muchos
independientes se transformen en asalariados y otros, simplemente, retornen a la
inactividad, quedando solamente los que en efecto cumplen con las condiciones
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de la independencia econémica, ser propietarios de sus medios de trabajo y ven-
der libremente bienes o servicios.

Un indicador sencillo demuestra que esa reversion se esta haciendo, pero de
manera insuficiente y muy lenta (Gréfico 5). Se trata de construir la relacion entre
el nimero de personas contratadas bajo la modalidad de asalariados y quienes se
identifican como trabajadores por cuenta propia, la misma que alcanzé, en 1944,
el tope méximo de 2,08 trabajadores contratados y vinculados al régimen del CST
por cada independiente, es decir, en una proporcién de dos a uno.

El afio 1994 se convierte en un hito importante para el desarrollo de este
mercado, correspondié a un ano de buen comportamiento econémico (5,2%
en el PIB) y la menor tasa de desempleo del mediano plazo (7,2%), asi como el
del mayor nimero de personas con contrato asalariado, antes de la actual fase
de reactivacion.

Previo a ese ano, se aprobaron dos reformas sustanciales, las leyes 50 de
1990 y 100 de 1993, con la primera se crearon las condiciones para reempla-
zar trabajadores permanentes por temporales, reduciendo costos, y con la se-
gunda se incrementaron los aportes a la seguridad social. Todo indica que a los
empresarios no les gusté esta sequnda reforma y comenzaron a devolver la di-
namica de la contratacién, atin antes de que se terminara el auge econémico
de entonces. El Gréfico 5 es ilustrativo, el fenémeno no lo propicié la recesién,

Grafico 5. Relacion de asalariados a cuenta propias
Colombia. Periodo 1992 - 2006
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comenzd en 2005, afio con un PIB también de 5,2%, en el que la relacién bajé
a 1,92 y continué descendiendo hasta tocar fondo en 2001 (1,09), se estabilizé
hasta el ano 2004 (1,10) y comenzé a revertirse en los dos tltimos anos.

Para el segundo trimestre de 2006, antes de que se introdujeran los cam-
bios de la GEIH, esa relacién llegd a 1,29, muy lejos a lo alcanzado en la anterior
fase de crecimiento del pais. Con la GEIH se produce una importante depuracién
en el segmento de los independientes y alrededor de 10% sale del mercado, tras-
ladédndose a la inactividad, con esa novedad en el cuarto trimestre de 2006, la re-
lacién terminé en 1,39, la misma del afio 1999, el de la recesién.

Para que la reversién sea efectiva y se vuelva a la situacién del afio 1994,
se necesitaria combinar dos efectos: la depuracién de los independientes, lo
que hace eficazmente la GEIH, y la contratacion asalariada de 1,4 millones de
personas, las que en la actualidad fungirian como trabajadores por cuenta pro-
pia v no lo son. En ese caso, la distribucién quedaria asi: en el segmento
asalariado, habrian 10,3 millones y 5 millones en el de los independientes. Con
la exploracién sobre los jornaleros urbanos, la GEIH demostraré que ese es el
segmento que mas esta creciendo. ¢Podria revertirse la deslaboralizacion y re-
tornar a una situacion relativamente éptima, como ésta?

No somos optimistas al respecto. Tres factores han incidido en el cambio
de tendencia de la contratacién en el mercado de trabajo:

a. Laidea, expresada pablicamente por parte de los principales gremios
del pais, de que la parafiscalidad relacionada con la seguridad social es muy
alta y sigue subiendo, actualmente el aporte patronal es de 8,5% en salud,
11,625% en pensiones y lo que se liquide en riesgos profesionales, es decir,
entre un minimo de 21,125% y un méximo de 28,125%.

b. Laidea, alin mas antigua y sustentada por parte de diversos orga-
nismos nacionales e internacionales, de que la parafiscalidad relaciona-
da con acciones sociales, ICBF, SENA y CCF, equivalente al 9% de la
némina, no debe ser pagada por las empresas, sino que debe trasladarse
a ser cubierta por un impuesto de caracter general.

c. Elterreno ganado por las OPS y las CTA con la idea de que los trabaja-
dores construyan su propia empresa y asuman sus riesgos, para lo cual son
conminados por sus antiguos patronos dando lugar al surgimiento de una
nueva clase de empresarios, los directivos de las cooperativas asociadas.

En términos reales, el resultado ha sido que en medianas y grandes empre-
sas se fomentan las CTA, familiares de los empresarios o altos ejecutivos de las em-
presas se convierten en sus gestores, los trabajadores son afiliados, a veces en
forma arbitraria, se transforma la relacién laboral en la de asociado, las empresas
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trasladan los costos de la seguridad social al trabajador y, como las néminas desa-
parecen, se acaba la obligacién de los aportes parafiscales de caracter social, es
decir, entre 30,125% y 37,125% menos en costos laborales, eso es lo que se estan
ahorrando los empresarios y, con ello, aumentan sus ganancias.

2.4 éQué hacer: otras reformas?

¢Estaran los empresarios dispuestos a volver atras? ¢El gobierno cumpli-
ré con la promesa de incorporar a planta a todos aquellos que trabajan con
OPS? Estos son los dos grandes interrogantes en materia de regularizacion la-
boral. Para retornar al camino de la contratacién asalariada, el Estado y cada
uno de los establecimientos publicos que utiliza el esquema de las OPS tendria
que resolver cémo organiza su planta de personal. Algo similar tendria que su-
ceder con los establecimientos particulares, al mismo tiempo que ponerle or-
den a los procesos de intermediacién laboral organizados desde las CTA y otras
cooperativas.

El problema, sin embargo, no es de buena voluntad, lo que en el fondo
hay es un tema de costos y solidaridad social, los empresarios y el Estado apli-
caron su propia reforma laboral y cualquier intento de regularizacién se enca-
mina a resolver tres preguntas cruciales para el futuro del pais:

1. ¢Quién debe pagar los aportes a la seguridad social en los regime-
nes contributivos de salud, pensiones y riesgos? ¢Debe ser un pago com-
partido o hay que trasladéarselo a los trabajadores? En la préactica, en
Colombia se estan aplicando tres esquemas: a) con los trabajadores de-
pendientes y regularizados, el aporte se comparte v hay mayor probabili-
dad de estar inscrito en el sistema; b) con las OPS y CTA, estos aportes se
le trasladaron al trabajador, quien debe cubrir en su totalidad los 28 pun-
tos de cotizacién y suponer que no tiene ningln riesgo, en su caracter de
independiente, con lo que, su probabilidad de estar en el sistema se redu-
ce; y c) los contratantes que les exigen a las personas dispuestas a traba-
jar que estén inscritas en el régimen subsidiado, de manera que sea el
Estado el que cubra esta obligacion.

2. Complementario con lo anterior, ¢cuél debe ser el grado de cober-
tura del régimen subsidiado de salud y qué sucede con las personas que
trabajan? Este interrogante tiene el sentido de identificar quiénes deben
ser los beneficiarios de este sistema y la situacién ante la cual se ven abo-
cados cuando trabajan. El régimen subsidiado es exclusivo para la salud
v no se extiende a otros aspectos de la seguridad social, esta disenado
para cubrir las necesidades de la poblacién mas pobre del pais, focaliza-
da en los niveles 1 y 2 del Sisbén, por tanto, no sirve de mecanismo de
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acceso al mercado de trabajo. En la practica, algunos empleadores lo exi-
gen y se autoeximen de vincular a esas personas al régimen contributivo,
¢qué va a pasar con los subsidios parciales?, y ¢qué sucedera cuando una
persona afiliada al régimen subsidiado trabaja?

3. ¢Se deben abolir los parafiscales de caracter social? Desde hace va-
rios anos, organismos como el Banco Mundial y el Banco Interamericano
para el Desarrollo (BID) han propuesto eliminar los impuestos ligados a la
ndmina, lo que significa hacer una reforma laboral, sustituyéndolos por un
impuesto de caracter general, esto implica una reforma tributaria. Nin-
gun gobierno se ha atrevido a hacerlo porque no han tenido el espacio
para hacer las dos reformas simultaneas y garantizar el gasto en los pro-
yectos sociales, sin embargo, en la practica, los empresarios y el gobier-
no, al reducir la némina, disminuyeron su costo.

Los interrogantes constituyen la puesta en escena de un debate pendiente.
La evidencia empirica revela que no todos los asalariados se encuentran vincula-
dos con los regimenes contributivos de la seguridad social ni sobre ellos se aporta a
los programas sociales, mucho menos el gran volumen de los trabajadores inde-
pendientes. {Qué tantas son las brechas? Ese es el objeto del siguiente capitulo.

3. Empresas, empresarios y seguridad social

Este capitulo es, esencialmente, un examen de consistencia de las dife-
rentes fuentes de informacién colombiana con el objeto de establecer los
niveles de cobertura de los distintos sistemas relacionados con el mercado de
trabajo, en su orden, asi:

a. Empresas y empresarios existentes y registrados en Colombia.

b. Empresas y trabajadores cubiertos por la parafiscalidad social:
CCF, ICBF y SENA, asi como con derecho a cesantias y reportes de los res-
pectivos fondos.

c. Afiliados a los distintos sistemas de seguridad social contributiva,
en salud, pensiones y riesgos profesionales.

Con estos tres temas se cubren los aspectos mas importantes ligados al
mundo del trabajo y se establecen las brechas de cobertura existentes.

3.1 Empresas y empresarios en Colombia

¢Qué tan eficiente y real ha sido el programa de emprendimiento? Este
programa debe tener dos tipos de resultados:
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a. La creacién de nuevas empresas constituidas formalmente y regis-
tradas ante los organismos autorizados, las que pueden ser unipersonales
o sociedades.

b. Lapromocién de una actividad independiente en la que las perso-
nas sean propietarias de sus activos y medios de trabajo, tales que les
permitan vender bienes o servicios en un mercado general, aun cuando
no estén formalizados ni registrados como empresas.

Unos vy otros fueron identificados por el Censo de poblacién del ano
2005, incluso cuando los resultados parciales no permiten establecer el alcance
de cada uno de los dos efectos.

El Censo identificé unidades econémicas (DANE, 2006) y agropecuarias,
definidas como la edificacién donde se desarrolla una actividad econémica, de
manera independiente o combinada con vivienda. Con este criterio, el DANE
identificé 3,3 millones de unidades con actividad productiva, distribuidas en
1,7 de caracter agropecuario y 1,6 en industria, comercio y servicios. Desafor-
tunadamente, este resultado no es comparable con alguna exploracién ante-
rior, de tal manera que no pueden sacarse conclusiones sobre la expansién de
los emprendedores.

La informacién del Censo, sin embargo, permite inferir tres tipos de
conclusiones:

a. La actividad econémica combinada con la vivienda es la caracte-
ristica principal del mundo rural con predominio de los trabajadores in-
dependientes, con 72,8%, mientras no se convierte en requisito en las
areas urbanas, donde se reporta que solamente 5,1% de los hogares tra-
baja en el sitio donde vive, de tal manera que lo que se identifica como
unidades econémicas no agropecuarias se distribuye en tres segmentos,
asi: alrededor de un millén de negocios urbanos localizados en construc-
ciones independientes de la vivienda, otros 420.000, también urbanos,
combinados con vivienda y unos 160.000 rurales.

b. El 96,1% de las unidades econémicas no agropecuarias corres-
ponden a microempresas en las que trabajan menos de diez personas, de
manera que el segmento conocido como de pequenas, medianas y gran-
des se reduce a un universo de 62.000 empresas, con ello se reconoce la
magnitud del programa de emprendimiento en la extensa conformacion
de empresas unipersonales o de microestablecimientos.

c. Con las dos caracteristicas anteriores, el Censo cumplié un impor-
tante papel de identificacién de actividades econémicas de caréacter invi-
sible, es decir, de aquellas que se realizan sin publicidad y en el marco de



Crecimiento, empleo, sec

la vida cotidiana de los hogares, base de microempresas familiares que,
en la ECH, serian consideradas sitio de trabajo de los independientes y
sus familias, algunos de los cuales también podrian desemperiar el papel
de pequerios patronos.

Comparados con otras fuentes de informacién, los resultados del Censo
ponen en evidencia el limitado alcance de los programas de formalizacién y re-
gistro empresarial. Sobre la situacién rural el Censo es, practicamente, el tnico
que suministra informacién, alli se identificaron 1,74 millones de unidades pro-
ductivas, de las cuales, alrededor de 1,27 millones son equivalentes a minifun-
dios, en los que se combina vivienda y trabajo, y las otras 474.000 unidades se
podrian asimilar a explotaciones mejor organizadas y dedicadas méas al trabajo.

Con excepcién a los esfuerzos de algunos gremios, ganaderos y cafete-
ros, por establecer las caracteristicas de sus agremiados, la mayor parte de la
actividad rural no esté registrada ni corresponde a lo esperado de un sector for-
mal, las cdmaras de comercio (CC) vy las cajas de compensacién familiar (CCF)
reportan un nimero muy bajo de inscritas, entre 11.000 y 12.000 empresas,
con una bajisima cobertura en el sistema de seguridad social contributiva y casi
nada en pensiones y riesgos.

Probablemente, el instrumento que mejor identifica la realidad de la acti-
vidad agropecuaria es la ECH, en la que se expresan con claridad los dos seg-
mentos del mercado de trabajo: el minifundio, de un lado, que tiende a
confundirse con los trabajadores independientes con apoyo de sus familiares v,
de otro, los cultivos comerciales y haciendas ganaderas, cuyos propietarios o
administradores actian como patronos y contratan, en forma intermitente, jor-
naleros sin seguridad social.

Las actividades no agropecuarias tienen mayor nivel de registro y forma-
lizacién del universo empresarial (Cuadro 3). En este caso, el Censo identificé
1,6 millones de unidades econémicas, las que deben ser contrastadas con lo
que la ECH estima como patronos, las CC como empresas registradas y las CCF
como empresas aportantes a la parafiscalidad social.

En el primer caso, en la ECH hay tendencia creciente a incorporar nue-
vos patronos, hasta llegar al millén en el afio 2006, de los cuales las %4 partes
se encuentran en areas urbanas, es decir que, aceptando esta fuente de infor-
macién, el Censo habria identificado los patronos urbanos y unos 800.000
independientes, muy lejos de los 5 millones de cuenta propia urbanos estima-
dos en las encuestas de hogares.
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Cuadro 3. Unidades econdémicas censadas y registradas
Segin regién — 2005 y 2006

Cajas de compensacion

Region Censo 2005 Confecamaras familiar
Bogota 460.546 396.306 55.029
Occidente 531.308 234.188 87.220
Centro oriente 277.719 105.651 41.931
Costa Atlantica 253.973 70.682 31.586
Orinoquia 51.088 30.824 10.382
Amazonia 16.409 12.260 3.176
Total 1'591.043 849.911 229.324

Fuente: DANE, Censo 2005; Superintendencia de Subsidio Familiar 2006; Confecamaras a junio
2006, incluye Bogota a diciembre 2006.

En el segundo caso, las cAmaras de comercio reportan un registro de
850.000 empresas!! de diferente tamano, revelando la existencia de méas
de 750.000 unidades econémicas adicionales, vueltas visibles por el Cen-
s0, no inscritas, sin cumplir alguna de las obligaciones legales y sin acceso a los
servicios financieros. En el tercer caso, las CCF!? revelan una brecha atin més pro-
funda, solamente el 14,4% de las unidades econémicas se reporta con las cajas y
cumple con la obligacién de declarar y pagar los parafiscales, ello sin saber cuél es
la estructura de las otras 620.000 empresas registradas en las cAmaras de comer-
cio y por fuera de las CCF. En cualquiera de las tres fuentes de informacién, no hay
tantas empresas y patrones registrados y muy pocos aportan parafiscales, por tan-
to, hay gran evasién y poca efectividad de las normas antitramites.

El subregistro es generalizado en todo el pais, sin embargo, hay regiones
con mejor comportamiento: Bogoté y occidente. La capital del pais no es
solamente el primer centro econémico, %4 del PIB, sino el area con mayor grado

! La Confederacién Colombiana de Camaras de Comercio (CONFECAMARAS) agrupa a todas estas
camaras regionales y ofrece informacién estadistica sobre las unidades econémicas registradas. El ejercicio de
depuracién debe hacerse comparando los nuevos registros con las empresas que desaparecen y las inactivas.
La informacién que aqui se recoge es la de empresas registradas a junio de 2006 en el resto del pais y en Bogo-
ta a diciembre del mismo ano. No hay un indice de inactividad.

“ La Superintendencia del Subsidio Familiar recoge informacién de todas las cajas de compensacién
familiar (CCF) y construye los reportes mas completos y confiables sobre la situacién de los trabajadores de-
pendientes del pais. El Gltimo reporte anual es del afio 2006 y se actualiza con reportes parciales mensualmen-
te. Alli se encuentra el verdadero nivel de formalidad nacional.
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de formalizacion, el 86% de las unidades identificadas en el Censo estarian regis-
tradas en las cdmaras de comercio y el 12% aportan parafiscales. La regién del
occidente es identificada por el Censo como la que tiene la mayor cantidad de
unidades econdémicas (33,4%), de las cuales estarian registradas 44 y 16,4%
pagan los parafiscales. Con menor grado de formalidad, las regiones del centro
oriente y la Costa Atlantica agregan 32% de las empresas registradas ante las
CCF. Estas cuatro regiones son los principales soportes de la economia nacio-
nal y las que mas aportan al mercado de trabajo en sus dos segmentos. Los
asalariados deben estar incorporados en las CCF y otros fondos, ¢qué tanta co-
bertura tienen?

3.2 Asalariados y parafiscalidad social en Colombia

Los dos segmentos del mercado de trabajo se distribuyen entre todos los
sectores de la actividad econémica, sin embargo, en cada uno de ellos existen
diferentes caracteristicas, los asalariados se concentran en la vida urbana y
donde se requiere gran concentracién de capital, mientras los independientes
se hacen més fuertes en actividades con mayor dispersiéon de unidades econé-
micas y capitales méas reducidos.

En el Gréfico 6 se refleja la distribucién relativa de cada uno de los seg-
mentos, para el efecto, en el asalariado se incluye a los trabajadores contratados
por empresas particulares y las del sector piblico, mientras se considera inde-
pendiente a los trabajadores por cuenta propia. Se excluyen expresamente a los
jornaleros, quienes normalmente no estan cubiertos por la seguridad social con-
tributiva, al servicio doméstico, cuyos patronos son los hogares y no las empre-
sas, v los trabajadores familiares, que no tienen ninguna relacién asalariada.

Los sectores mas pequerios de la economia, minas y EGYA (energia, gas y
agua), se desarrollan en empresas de mayor tamano, altamente intensivas en ca-
pital y contratan personal mas calificado; en minas hay un fuerte contraste con la
actividad artesanal y de guaqueria, en las que predominan los independientes.

En los sectores de mayor concentracién de unidades econémicas y tra-
bajadores, la distribucién es dispar, los independientes predominan en el sec-
tor agropecuario, el del transporte y el comercio como consecuencia de la
dispersiéon en minifundios, tiendas, miscelaneas, buses y taxis, no obstante este
microuniverso, las grandes superficies, cadenas comerciales y empresas de
transporte generan empleos formales. Mencién especial merece el sector de ser-
vicios sociales, en el que %4 de los ocupados es independiente y relacionado con
servicios a las personas y a las empresas.
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Grafico 6. Asalariados e independientes por sectores
participacién relativa (%) — 2006
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Nota: el segmento de asalariados no incluye a los jornaleros del campo.
Fuente: DANE, ECH. Célculos OCSE-CID, Universidad Nacional de Colombia.

En los sectores en los que hay mayor concentracién de capital, como in-
dustria, construccién, financiero y social, prevalece la contratacién asalariada y
revela los mayores grados de formalizacién de la economia; en la construccién
existe la dualidad de la presencia de grandes empresas constructoras que contra-
tan en las dos modalidades: asalariados temporales e independientes por con-
trato de obra; en el social se encuentra la contratacién de funcionarios publicos y
empleados oficiales, asi como los trabajadores de las areas de salud y educacién.

El segmento asalariado, sin jornaleros, ain cuando disperso, tiende a
concentrarse en tres sectores: industria, comercio y servicios sociales, en los
cuales esta el 68% de los trabajadores regulados por el CST; con transporte y
servicios financieros suben al 84%. Estos trabajadores deben tener los respal-
dos alli consignados: una reserva por cesantias, una inscripcién renovada en
forma permanente a los sistemas de seguridad social contributiva en salud,
riesgos profesionales y pensiones, asi mismo, como su pago periédico se hace
por némina, deben haber generado los respectivos aportes a la parafiscalidad
social, 9% de los costos laborales, destinada a ICBF, SENA y CCF.

En el Cuadro 4 se presenta una comparacién entre el stock de asalaria-
dos estimado con la ECH, con la salvedad de que cambia todos los meses, y el
reporte de trabajadores dependientes afiliados a las cajas de compensacién fa-
miliar, que hacen las veces de cajas recaudadoras de los parafiscales. El ejerci-
cio presenta algunas inconsistencias de asignacion sectorial, por lo que en la
dltima columna hay datos negativos, ello se origina en el hecho de que no hay
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Cuadro 4. Trabajadores asalariados y registrados en las CCF
Segln sector de actividad econémica — 2006

Sector Privado Piblico Asalariado CCF No afiliados
Agropecuario  590.028 223 590.250 217.768 372.482
Minas 123.825 4.769 128.594 49.124 79.470
EGyA 41.891 35.060 76.951 38.318 38.633
Industria 1'499.299 4.719 1'504.018 551.661 952.357
Construccién ~ 393.214 274 393.488 183.588 209.900
Comercio 1'604.252 682 1'604.934 658.810 946.124
Transporte 528.619 8.247 536.866 243.194 293.672
Financiero 618.816 23.097 641913 810.558 -168.645
Sociales 967.049 909.083 1'876.132 1'559.360 316.772
No informa 913 0 913 344.414 -343.501
Total 6'367.905 986.154 7'354.059 4'656.795 2'697.264

Nota: en asalariados no se incluyen jornaleros y las CCF no los reportan.

Fuente: DANE, ECH segundo trimestre 2006; Superintendencia de Subsidio Familiar 2006. Célculos
OCSE-CID. Universidad Nacional de Colombia

concordancia en la clasificacién, y las CCF ubican un grupo muy grande en sec-
tor no especificado y otro en el financiero, los cuales deben corresponder a
otras actividades.

Las CCF confirman la idea de que los grandes grupos de asalariados se
concentran en los sectores de servicios sociales, industria, comercio vy financie-
ro, asignandole un papel muy superior a este tltimo.

Segtin las CCF, a finales del anio 2006, habia 4'656.795 trabajadores de-
pendientes afiliados, lo que corresponde al 63,3% de los asalariados estimados
con ayuda de la ECH. Esta comprobacién deja en evidencia, al menos, tres si-
tuaciones que requieren atencién urgente por parte de las autoridades econé-
micas y del Ministerio de la Proteccién Social:

a. Lamasimportante: hay 2'697.264 trabajadores asalariados, no
jornaleros, desprovistos de todo apoyo en el sistema de compensa-
cién familiar, ellos representan al 36,7% de los asalariados estimados
con la ECH y corresponde a un grupo sobre el cual hay clara evasién
de aportes a la parafiscalidad, por tanto, menores recursos para el
ICBF y el SENA.
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b. A pesar de las inconsistencias de asignacién sectorial en las CCF,
queda claro que los sectores méas descubiertos son el agropecuario y el in-
dustrial, en los que el 63% de sus asalariados no estan afiliados a las CCF,
asi mismo sucede con el 59% en el comercio y el 55% en el transporte.

c. Lagran afiliacién a las CCF se da en el sector de los servicios socia-
les (33,4%), lo que no es raro, dado que alli se encuentran todos los tra-
bajadores al servicio del Estado vy las grandes instituciones de salud y
educacion que, en el caso de las privadas, también deben tener afiliados
al conjunto de sus trabajadores.

La situacién de los asalariados respecto a las CCF es sintomatica respecto
a los problemas de afiliacién que se pueden identificar en otros servicios rela-
cionados con los trabajadores asalariados del pais. En el Cuadro 5 se retinen
las diferentes afiliaciones v el estado de las mismas respecto al tipo de trabaja-
dor. Se contemplaron las afiliaciones a los fondos de cesantias, a las cuales tie-
nen derecho los asalariados con contratos vigentes al 31 de diciembre de cada
ano, los reportados por parte de las aseguradores de riesgos profesionales al fi-
nal de 2006, los activos en los fondos de pensiones obligatorias y los registra-
dos por el Ministerio de la Proteccién Social como afiliados activos en las EPS a
diciembre de 2005.

Por contraste, se incluyé el estado de afiliacién de estos tltimos, con la sal-
vedad de que ellos no estén obligados a afiliarse a las CCF ni a los fondos de ce-
santias, no obstante, se tuvo en cuenta lo que estas instituciones identifican
como afiliados voluntarios y ex trabajadores, similar cuidado se tuvo con los

Cuadro 5. Trabajadores inscritos en cajas y fondos
Asalariados e independientes — 2006

Asalariados (%) Independientes (%)
Total 7'354.059 100 7'110.892 100
Cajas de compensacién 4'656.795 63,3 1.015 0,01
Fondos de cesantias 4'260.675 57,94 166.544 2,34
Aseguradoras de riesgos 5'637.876 76,66 n.d. n.d.
Fondos de pensiones (activos)  3'682.087 50,07 141.147 1,98
Promotoras de salud 5'456.717 74,20 597.435 8,40

n.d.: no disponible.
Fuente: DANE, ECH; ASOCAJAS 2006; Superintendencia de Subsidio Familiar 2006; Ministerio de la
Proteccion Social, riesgos 2006, salud 2005. Calculos OCSE-CID, Universidad Nacional de Colombia.
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fondos de pensiones y las EPS, en las que fue posible identificarlos. No ocurrié lo
mismo con las ARP, a pesar de que los independientes tienen abierta la posibili-
dad de asegurarse.

En ninglin caso la afiliacién de los asalariados es universal, en riesgos es
donde hay mayor cobertura (76,7%), sin embargo, alli no se logré identificar el
estado de afiliaciéon de los independientes, por tanto, queda la posibilidad de
que se reduzca la proporcién.

La cobertura mas baja se encuentra en los fondos de pensiones (50%),
en los que se tomaron los cotizantes activos, es decir, aquellos que se encuen-
tran aportando y no reflejan mora. Alli es donde esté el mayor drama de los co-
lombianos, v desde un punto de vista técnico hay més del doble de personas
inscritas en los fondos y 47,3% tiene mora mayor a seis meses, es decir, que no
cotiza en forma regular y se le considera inactivo, en tales condiciones solo los
activos estan haciendo algin esfuerzo por tener un ingreso de pensioén en la
tercera edad.

El caso de la salud requiere de atencién especial, por lo pronto solo 74%
de los asalariados se encuentra activo con una EPS. Para los independientes, el
sistema de proteccion social contributivo practicamente no existe, solo 8,4%
esta afiliado en salud y 2% a pensiones.

3.3 Asalariados y régimen contributivo de salud

Por decisién legal, ley 100 de 1993, los trabajadores asalariados deben
estar inscritos en el régimen contributivo de salud, al cual realizardn aportes
compartidos con el empleador en la proporcién de 14 y 24 respectivamente. En
esta seccién se examina el estado de afiliacién a este régimen y cémo es la par-
ticipacién de los diferentes tipos de personas.

A las EPS pueden afiliarse otro tipo de personas, independientemente de
su actual situacion laboral, de tal manera que alli pueden inscribirse trabaja-
dores independientes, madres comunitarias, aprendices del SENA, empleadas
domeésticas, etc., asi como también pueden permanecer los pensionados. El re-
quisito para todos es el de realizar los respectivos aportes, incrementados al
12,5% en el presente ano, en algunos casos compartidos con un patrono, que
es la situacion de las empleadas domésticas a quienes el jefe de hogar las debe
afiliar y compartir el pago, igual sucede con los aprendices del Sena y las ma-
dres comunitarias.

Los trabajadores independientes y los pensionados hacen su respectivo
aporte de manera individual y por la totalidad de la cotizacién. Los beneficia-
rios son aquellas personas dependientes de un cotizante que tienen derecho a
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recibir el servicio, para lo cual el aportante debe encontrarse al dia; se estima
un promedio de 1,2 beneficiarios por afiliado que contribuye (Cuadro 6).

El sistema esta disenado de tal manera que la inscripcién se renueva en
forma automatica cada mes, en el momento de realizar el respectivo pago de
aportes, por tanto, se establecen varias categorias de afiliados:

a. Los afiliados, todos aquellos que se encuentren en el sistema, sean
cotizantes o beneficiarios, estén activos o inactivos.

b. Los activos, aquellos en los que el cotizante se encuentre al dia y
tienen el servicio vigente para él y sus beneficiarios.

c. Suspendidos, aquellos cotizantes que se encuentran en mora ma-
yor a un mes o no pueden presentar los soportes exigidos para la presta-
cién del servicio a un beneficiario.

d. Los desafiliados, aquellos que completaron tres meses de suspen-
sién por causa de mora o no pago de la unidad de pago por capitacién
(UPC) adicional para el beneficiario.

e. Los retirados, pero que ain permanecen en las bases de datos,
que se produce por desafiliacién y persistencia en el estado de inactivi-
dad o por retiro voluntario, cuando la empresa o la misma persona co-
munica la novedad.

Cuadro 6. Afiliados al régimen contributivo de salud EPS
Asalariados, independientes y pensionados- 2005

Cotizante Afiliados Suspendidos Activos
Dependiente 7'566.741 2'110.024 5'456.717
Doméstico 107.525 30.670 76.855
Independiente 717.788 120.353 597.435
Pensionado 584.564 40.248 544.316
Beneficiario 10'801.873 3'247.965 7'533.908
Aprendiz Sena 36.834 12.719 24115
Otros 21.308 4.986 16.322
Total 19'836.633 5'566.965 14'269.668

Los suspendidos incluyen a los desafiliados y retirados.

Fuente: Ministerio de la Proteccion Social, Base de datos Unica de afiliados a la seguridad social
(BDUA), diciembre de 2005. Célculos OCSE-CID, Universidad Nacional de Colombia.
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En el Cuadro 6 se identifican las tres situaciones importantes, los afiliados
totales al sistema, los suspendidos y los activos. Para simplificar, entre los sus-
pendidos se incluyeron los desafiliados y los retirados, todos ellos, en tltima
instancia, no tienen acceso al servicio y para recuperar su calidad de activo de-
ben volver a pagar.

El régimen contributivo de salud presenta una situacién similar a la del
régimen de pensiones, hay muchos inscritos y una proporciéon grande de inac-
tivos. La diferencia se encuentra en el hecho de que el sistema de salud se re-
nueva mensualmente y se necesita a corto plazo, por tanto, hay mayor interés
en conservar el acceso, mientras la pensién es una expectativa de largo plazo y
no se ve la necesidad de la renovacién mensual.

En estas circunstancias, se evidencia un mayor nivel de aseguramiento
en salud que en pensiones, lo que en el segmento asalariado representa una di-
ferencia entre 74 y 50%, es decir, que el 24% de los asalariados se encuentra
activo en salud vy no lo estd en pensiones. Una situacién similar sucede con
otros segmentos del mercado de trabajo, entre los independientes la diferencia
es abrumadora, solamente 8,4% esta inscrito en salud y 2% en pensiones, peor
aun es la situacién de las trabajadoras domésticas, cuya afiliacién activa en sa-
lud llegaria al 7% y nada en pensiones, aiin cuando puede estar oculta entre
otros trabajadores de salario minimo, ni qué decir de los aprendices del Sena o
las madres comunitarias.

Del Cuadro 6 se extraen varias conclusiones:

a. Que el régimen contributivo colombiano esta disenado para que
sea el segmento asalariado del mercado de trabajo quien lo sostenga
(82%), mientras los demas segmentos estan invitados a participar con
muchas restricciones, la principal de ellas el no tener con quién compartir
la cotizacién.

b. La participacién de los pensionados, 8% de los cotizantes, es un
resultado de la actividad laboral, estan llamados a permanecer en el siste-
ma por derecho propio al haber contribuido a su creacién y fortaleci-
miento, por tanto, no se pueden ir de él sin perder el servicio, de tal
manera que son una extensién del segmento asalariado.

c. Por efecto de la permanente entrada y salida de personas al mer-
cado de trabajo y al segmento asalariado, en particular, la pérdida del
empleo redunda en el mayor nivel de suspensién y desafiliacién del régi-
men contributivo, con el agravante de que 90% de los retirados fueron
asalariados y corresponden a familias més numerosas, con un promedio
de 1,4 beneficiarios.
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d. La participacién de otros segmentos es poco representativa, sin
embargo, es bueno resaltar la persistencia de los independientes, quie-
nes son pocos, el 8, 8% de los activos, que tienden a permanecer y reve-
lan un menor nimero de deserciones, el 16% de los afiliados contra 28%
en el caso de los asalariados.

La conclusién méas importante, sin embargo, es el hecho de que el régi-
men contributivo de salud siguié la senda del segmento asalariado en el merca-
do de trabajo y también se estancé. La cobertura efectiva de las EPS es de 14,3
millones de personas, distribuidas entre cotizantes y beneficiarios, esa cifra re-
vela apenas un incremento de cinco millones de personas en los trece afios de
vigencia de la ley 100 de 1993 y no compensa los incrementos de poblacion
desde entonces.

El gran problema del régimen contributivo de salud es que tiene varios
factores que atentan contra su estabilidad y crecimiento, entre ellos la creciente
deslaboralizaciéon de las relaciones de trabajo que estimula la contratacién in-
dependiente y la busqueda del régimen subsidiado para acceder a este servi-
cio; también estéa el hecho de la contratacién temporal y el creciente uso de los
jornaleros urbanos, quienes no van a tener los suficientes recursos para cotizar
v lo van a hacer de manera intermitente, unos meses si y otros no.

Tal vez lo més grave es la incorporacion de los subsidios parciales, con lo
que se le entregaron herramientas a la evasién del sistema, se promueve la des-
laboralizacion y se apoya a los empresarios en su empeno de desmontar todos
los parafiscales que acomparian la némina.

En ultima instancia la pregunta sigue siendo: ¢quién debe pagar la segu-
ridad social de los colombianos? La ley senala que cuando las personas traba-
jan y tienen ingresos deben inscribirse en el régimen contributivo de salud, y
cuando no, los debe cubrir el régimen subsidiado. El primer régimen se cons-
truye con los aportes de los colombianos que tienen ingresos, el segundo lo
paga el presupuesto nacional y se financia con impuestos.

La cobertura universal en salud es la sumatoria de los dos regimenes, el
interrogante es: ¢hasta dénde va la cobertura de cada uno? Y la posible res-
puesta es: el primero para los no pobres y el segundo para los pobres, los pri-
meros trabajan, los segundos estén excluidos porque son desempleados o son
contratados precariamente y sin relaciones laborales. En caso de que asi sea la
distribucién, ésta no se estd cumpliendo, el régimen contributivo de salud se
estancd, solo estan afiliados el 74% de los asalariados, sin jornaleros, y los em-
presarios buscan trasladar su contribucién al trabajador, para que sea éste
quien la cubra en su totalidad.
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En la reforma laboral que hicieron los empresarios y no ha sido aprobada
por el Congreso, a los colombianos se les contrata con el c6digo comercial y se
les presiona a estar inscritos en las EPS y AFP, sin aportes compartidos; en la
préctica, este traslado significa que los trabajadores cubren todos los aportes a
salud y pensiones y los empresarios se ahorran esta contribucién y, adicional-
mente, el 9% de los parafiscales, asi no hay solidaridad social ni se va a reducir
la pobreza.

3.4 &Quiénes son los pobres de Colombia?

El dltimo interrogante se relaciona con las estimaciones de pobreza. En este
informe no nos detendremos en la discusién sobre las cifras del gobierno, elabora-
das por la MERPD, sino que se va a suponer que la linea de pobreza (LP) al 2005 es
de 49,2% y que no se ha medido en 2006, dados los inconvenientes generados
por la GEIH. Nuestro interés, en este caso, es el de senalar las inquietudes que deja
el célculo cuando se relaciona con los segmentos del mercado de trabajo.

La medicién de la LP es una relacién entre ingresos y el valor de una ca-
nasta de bienes, esos ingresos provienen de la ECH y la canasta se elabor6 de
manera independiente. Pues bien, el valor de esa canasta a precios de 2005 y
para el mismo ano es, en promedio nacional, de 225.000 pesos, los cuales se
contrastan con los ingresos provenientes de la ECH. Esos ingresos, a su vez, re-
ciben tratamiento estadistico, de tal manera que hay cuatro niveles de ingreso:

a. El que arrojan las encuestas.
b. El que resulta después de ajustarlos por omisién o no respuesta.

c. Elque se obtiene luego de imputar por cuentas nacionales para re-
solver los problemas de subdeclaracién, es decir, lo que se asume que las
personas dejaron de declarar.

d. Elingreso final para el calculo de la LP, obtenido como el estimado
por la propiedad de viviendas. Cada uno es superior al anterior.

El efecto de las imputaciones es el de ajustar los ingresos individuales y del
hogar hacia arriba. Como consecuencia, la proporcién de personas por debajo
de la linea de pobreza va disminuyendo en la medida en que se hace cada ejerci-
cio de imputacién. El Cuadro 7 refleja este comportamiento's, siguiendo los

“ El ejercicio fue elaborado por Santiago Grillo (q.e.p.d) en un convenio de colaboracién del CID con
la Contraloria General de la Reptblica (CGR). El resultado se encuentra en un borrador titulado “Medicién de
la pobreza por ingresos 2001-2005”. CGR. Direccién de Estudios Sectoriales. Documento no oficial.
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Cuadro 7. Linea de pobreza nacional
antes y después de imputaciones en ingresos

Ao Sin ajuste Omision Subdeclaracion  Propiedad vivienda
2001 80,40 73,34 56,91 53,25
2002 79,82 72,10 59,92 56,72
2003 80,66 73,70 54,52 51,41
2004 78,57 72,03 56,30 53,34
2005 73,70 72,61 53,70 50,59

Fuente: DANE, ECH, tercer trimestre 2001 a 2005. Calculos CGR, OCSE-CID, Universidad Nacional de
Colombia.

pardmetros de la MERPD y con unos resultados finales ligeramente diferentes a
los de la Misi6n, niveles de pobreza mas bajos en 2001 y 2002 y algo superiores
en los tres Gltimos afios. En particular, en 2005 la MERPD informé una LP de
49,2%, con este ejercicio se llegd a 50,6%. La diferencia es consecuencia de al-
gun proceso en el que la imputacién dio un resultado inferior y no se pudo com-
parar la forma como lo calculé la MERPD. En esencia, el ejercicio fue el mismo y
se siguieron, paso a paso, las indicaciones de la MERPD, por tanto, las conclusio-
nes son Utiles para apreciar los efectos diferenciales de las imputaciones sobre los
diferentes tipos de trabajadores, en especial, sobre los asalariados.

El ejercicio es el mismo para los cinco anos y en cada uno de ellos el re-
sultado es similar. El nimero de personas pobres disminuye en forma paulati-
na, cada vez que se hace un nuevo ajuste. En el afio 2005, el nivel de pobreza
estimado con los datos de la ECH fue del 73,7%, la misma fue disminuyendo
con el ajuste por omisién (72,6%), que consiste en estimar el ingreso de aque-
llos que no respondieron mediante un modelo de capital humano.

La imputacién por subdeclaracién o ajuste a cuentas nacionales es la mas
importante, con ella la LP se reduce en 19 puntos, hasta llegar a 53,7%, bajo el
supuesto de que los ciudadanos estan ocultando ingresos vy declarandose més
pobres de lo que verdaderamente son. El ejercicio termina calculando ingresos
adicionales a quienes son propietarios de vivienda, la terminaron de pagar y vi-
ven en ella, este ajuste también es menor y contribuye a reducir la LP en tres pun-
tos adicionales.

En sintesis, las tres imputaciones cumplen con su objetivos, elevan el in-
greso y reducen el nivel de la LP, de ellas la més impactante es la del ajuste a
cuentas nacionales, con el que se asume que las personas son menos pobres
que lo que dicen y en alguna parte estéan ocultando ingresos, el impacto es del
82% v la reduccién de la LP es dréastica.
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Cuadro 8. Efecto de imputaciones en los ingresos 2005 brechas de ingresos
y porcentaje de imputacién formal e informal — trece areas

Ocupados Sin ajuste Omision Subdeclaracion Imputacion (%)

F. Privado 1,31 1,29 1,15 41,09
F. Gobierno 2,10 1,96 1,75 33,7

F. Independiente 1,65 1,58 1,91 85,03
F. Patron 4,73 4,53 5,45 84,76
F. Otros 0,38 0,33 0,40 69,29
I. Privado 0,61 0,62 0,55 44 26
1. Doméstico 0,64 0,61 0,54 36,92
I. Independiente 0,50 0,51 0,62 96,02
I. Patrén 1,58 1,89 2,27 129,70
I. Otros 0,24 0,21 0,25 69,29

F: formal. I: informal.
Fuente: DANE, ECH, segundo trimestre 2005. Célculos CGR, OCSE-CID, Universidad Nacional de Colombia

Precisamente es el eje de esta imputacion el que se desea resaltar. En el
Cuadro 8 se retoma el ejercicio para mostrar el tipo de imputacién de cada gru-
po de trabajadores segtin su posicién ocupacional, urbana y para trece areas
metropolitanas. En este cuadro hay dos tipos de informacién, las brechas de
ingresos comparadas con el ingreso medio anual y el porcentaje de imputacién
al finalizar el ajuste por subdeclaracién.

El Cuadro 8 esta organizado con base en la diferenciacién tradicional entre
sector formal e informal de la economia; en el primero se incluyen los trabajadores
que laboren en empresas con mas de diez, por ello estan los funcionarios del go-
bierno y no existen las empleadas del servicio doméstico, también se encuentran
los profesionales independientes que ejercen su profesion, los cuales son los tGni-
cos trabajadores por cuenta propia considerados formales.

En el campo de la informalidad se encuentran los trabajadores que labo-
ren en empresas con menos de diez personas, lo que excluye el gobierno, asu-
miendo todas las microempresas privadas, el conjunto del servicio doméstico y
los independientes no profesionales.

Las brechas de ingresos estéan construidas en tres momentos del proce-
so de ajuste. Se entiende por brecha de ingreso, la diferencia entre lo que re-
cibe el grupo de mayores ingresos y lo que reciben los demés, en todos los
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casos esta medida como el niimero de ingresos medios del ano, el cudl se cal-
culé en 1,2 salarios minimos. La primera columna presenta los ingresos, tal y
como salieron de la encuesta, sin ningln ajuste, en tal caso los patronos de
empresas formales recibian 4,7 veces el ingreso promedio del afio, mientras
el grupo de otros trabajadores, en el que se incluye a jornaleros, recibe ape-
nas la cuarta parte del ingreso medio, revelando los dos extremos de la distri-
bucién del ingreso. Cuando se hacen los ajustes, las brechas aumentan
(tercera columna) con la subdeclaracién, alli los patronos de empresas forma-
les reciben 5,45 veces el ingreso medio mientras, al otro extremo, los otros si-
guen recibiendo 0,25 veces.

Puesto en perspectiva, después del ajuste representativo, los mayores in-
gresos los tienen los patronos formales e informales, seguidos de los profesio-
nales independientes, que son el prototipo de los cuenta propias no pobres, los
funcionarios del gobierno y los trabajadores de empresas formales privadas,
todos ellos con ingresos por encima del promedio de la economia, de manera
que ninguno de ellos puede considerarse pobre, a menos que factores comple-
mentarios, como el de familia numerosa tenga el efecto de hacer pasar la
barrera a algunos de ellos.

¢Quiénes son, entonces, los pobres? Todos aquellos cuyos ingresos se en-
cuentran por debajo del promedio de ingresos de la economia y que constituyen
las fracciones més numerosas de los participantes activos del mercado de traba-
jo, empezando por los independientes urbanos no profesionales, los asalariados
de las microempresas, el servicio doméstico y los otros trabajadores.

Cabe recordar que la pobreza urbana es inferior a la rural y que el cuadro
de referencia esta ilustrando a la poblacién vulnerable y mas propensa de ser
catalogada como pobre, la de los trabajos precarios y temporales. El Cuadro 8
llega hasta el segundo ajuste, sin embargo, alli esté lo mas representativo del
proceso, en el que a pesar de las imputaciones v de haber subido el ingreso
para todos, estos segmentos de trabajadores siguen teniendo los niveles mas
bajos de ingreso. Para calcular la pobreza de estos grupos es necesario seguir
dos pasos, primero, calcular el tercer ajuste, para luego, comparar con el tama-
no de sus familias y calcular el ingreso por persona. El ejercicio realizado revela
que, a pesar de las imputaciones, estos son los grupos vulnerables y sus
ingresos no van a aumentar mas alla del escritorio del técnico que imputa.

Las imputaciones no fueron homogéneas, lo que revela que los segmen-
tos en los que se atenué la pobreza se concentraron en uno o dos grupos. La ul-
tima columna suministra esta informacién. A los que mas se les imputé o, lo
que quiere decir lo mismo, a los que menos se les creyé en la informacién
suministrada fueron, en su orden:
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a. Los patronos informales (129,7%), los independientes urbanos no
profesionales (96 %), los profesionales independientes (85%) vy los patro-
nos formales (84,8%), todos ellos con ingresos provenientes de activida-
des no asalariadas y que se pueden prestar a ocultamiento o evasién; de
estos cuatro grupos el Gnico vulnerable y que contribuyd a reducir el ni-
vel de pobreza estimada es el de los independientes no profesionales; en
los demas casos, el nivel de ingreso antes y después de imputacion es alto
v no proclive a identificarse con los niveles de pobreza.

b. Al otro extremo, los sectores con menores imputaciones o donde
la informacién suministrada es mas creible la encabezan los asalariados
estatales (33,7%), seguidos del servicio doméstico (36,9%), los asalaria-
dos de empresas formales privadas (41,1%) y los mismos en las empre-
sas informales (44,3%), es decir, que todos los que dependen de una
relacién salarial no pueden ni tienen motivo para ocultar informacién y el
efecto de las imputaciones es menos relevante y tiende a no afectar su si-
tuacién en el rango de la pobreza, donde el servicio doméstico y los asa-
lariados en microempresas constituyen la poblacién vulnerable.

Para ejercicios posteriores es bueno evidenciar el efecto de este tipo de
ajustes, por cuanto se puede llegar a la conclusiéon de que el contrato asalaria-
do es una barrera eficaz para no caer en los umbrales de la pobreza, mientras
que la contratacién precaria, temporal y por fuera de los cdnones del CST es un
camino despejado para seguir siendo pobre.
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Las transferencias: entre el sistema
de proteccion social, la gobernabilidad
macro y la construccion territorial del Estado

Oscar Rodriguez Salazar”

f l estudio de las transferencias y el marcado interés gubernamental
por reformarlas ponen en el orden del dia la discusién en torno a
las prioridades establecidas por el actual gobierno!. En primer lugar se encuen-
tran las asociadas con un proyecto politico de construccién estatal, en segundo
término, las relacionadas con la gobernabilidad macroeconémica y, por lti-
mo, las referentes a una particular forma de poner en funcionamiento el siste-
ma de proteccién social.

Importa senalar que a diferencia de lo que se afirma en el discurso oficial,
las transferencias no son una dadiva o una donacién que hace el gobierno na-
cional a las entidades regionales, sino que ellas responden a un pacto social
suscrito en la Constituciéon de 1991, en la que se estipulé que los impuestos pa-
gados por parte de los diferentes grupos sociales que conforman la nacién co-
lombiana se les restituyen a los ciudadanos en lo territorial.

La seguridad democrdtica adoptada como directriz de los dos ultimos
planes de desarrollo, se acompana de un proceso de centralizacién y aumento
de los poderes del Ejecutivo. En la actualidad, en el nivel central se manejan los
fondos de mayores recursos (Fondo de Pensiones de Empleados Publicos,
FONPEP; Fondo de Solidaridad y Garantia Subcuenta de Solidaridad, FOSYGA
vy Fondo de Regalias), en el futuro, el “ahorro fiscal”, que se derivara de dismi-
nuir el crecimiento de las transferencias a las regiones, le permitira al Ejecutivo

" Director del Grupo de Proteccién Social. Profesor Titular Universidad Nacional y Universidad
Externado de Colombia.

El autor agradece a Erick Céspedes y Federico Baquero su contribucién en el procesamiento de la
informacion, parte de ella, suministrada por el profesor Dario Restrepo. El articulo se beneficié de los genero-
sos comentarios de los integrantes del Grupo de proteccién social adscrito al CID.

' Lareforma a las transferencias se hizo inevitable por cuanto al culminar en 2008 el periodo de tran-
sicién que determina el crecimiento del sistema general de participaciones (SGP), regulado por el acto legislati-
vo 01 de 2001, se debia volver al sistema regulado anteriormente.
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contar con mayores recursos. Las nuevas fuentes de financiacién, sumadas al
presupuesto con el que ya cuenta la Presidencia de la Reptblica, dotaran al go-
bierno de un mayor protagonismo en las regiones, lo que posibilitara consoli-
dar su proyecto politico. De otra parte ante la posibilidad de que disminuyan
los recursos que el gobierno de Estados Unidos dona a la nacién via el Plan Co-
lombia, la segunda administracién del presidente Uribe financiaréa el gasto mili-
tar por medio del “ahorro fiscal” que logre en educacién y salud con la reforma
que hizo a las transferencias?.

Por su parte, la gobernabilidad macroeconémica, entendida como la dis-
minucién de presiones sobre el gasto pablico para cumplir con la reduccién del
déficit fiscal, tiene como origen remoto los acuerdos suscritos entre Colombia y
el Fondo Monetario Internacional (FMI) en el periodo 1999-2003. La directriz,
recomendada por el FMI en dichos acuerdos, era la de alcanzar el equilibrio en la
balanza de pagos a través de la austeridad fiscal y monetaria, pues los desajustes
fiscales se asociaban con aumentos en la demanda agregada y, por consiguien-
te, con desequilibrios en la balanza de pagos (Rodriguez Salazar, 2005: 194).

En esta 6ptica se requeria profundizar las reformas estructurales particu-
larmente en pensiones (ley 797 de 2003), y adelantar una reforma constitucio-
nal que desvinculara las transferencias a los gobiernos locales de los ingresos
corrientes de la nacién (Ministerio de Hacienda y Crédito Pablico, 1999: 32).
Esta politica debia estar acompanada de una reforma tributaria que acopiara
un mayor volumen de recursos monetarios mediante la ampliacién de la base
tributaria, combatiera la evasién y redujera el gasto del gobierno.

El acto legislativo 01 del 30 de julio de 2001 y la ley 715 de 2001 fueron
adoptadas para cumplir con la meta fiscal. En materia de pensiones los Minis-
tros de Hacienda y Proteccién Social lograron que el Congreso tramitara otro
acto legislativo (01 del 22 de julio de 2005) que agregaba al articulo 48 de la
Constitucién el principio de sostenibilidad financiera en el sistema de seguri-
dad social’. En el sistema de pensiones de caracter publico se suprimi6 la me-
sada 14, se fij6 un limite superior a las pensiones (25 smlv a partir de 2010) y se
acordd que el régimen de transicién, contemplado en la ley 100 de 1993, no
fuera mas alla de 2010.

“ La evolucién del gasto militar y del gobierno central se puede observar en el articulo de Alvaro Mo-
reno vy Gustavo Junca “Las consecuencias econémicas de Mr. Uribe ¢Otra vez los felices noventa?”. Publicado
en este libro.

“ Esta reforma fue “sugerida” al gobierno colombiano una vez se firmé, en enero de 2003, un acuer-
do stand by por dos anos con el FMI, prorrogado en 2005 para facilitarle el acceso a créditos por 2.000 millones
de ddlares ante eventuales desajustes de la balanza de pagos.
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La reforma a las transferencias, en primer lugar, esté articulada a un
proyecto politico que busca centralizar el poder y cohesionar las fuerzas uri-
bistas alrededor de la figura presidencial mediante el manejo de recursos fis-
cales, de modo que les permita intervenir directamente en las regiones para
condicionar apoyos partidistas; y, en segundo lugar, esté relacionada con el
modo en que se pone en operacion el sistema de proteccién social (SPS), dise-
nado para luchar contra la pobreza v la exclusién social: la modificacién que
se piensa ejecutar tiene como justificacién mejorar la calidad de vida de los
colombianos.

Se propone alcanzar

coberturas universales en servicios sociales basicos como salud y educacién,
asi como avanzar significativamente en el incremento de coberturas en los
servicios publicos domiciliarios de agua potable y saneamiento basico, al
mismo tiempo que se protegen principios bésicos de estabilidad fiscal y, por
tanto, macroeconémica. Esta es el garante tltimo de que, en el mediano y
largo plazo, las coberturas universales sean sostenibles y reduzcan la pobreza
de los sectores mas vulnerables de la poblacién colombiana®.

Esa forma particular de visualizar el SPS es una mezcla de aseguramiento
y asistencialismo, regulado por la ley 100 de 1993 y reformado en materia de
salud por la ley 1122 de 2007. El discurso sobre el cual se construye la nueva
concepcion del SPS, adoptado por las dos administraciones del presidente Uribe,
esté asociado con la idea del manejo social de riesgo (MSR). Esta idea, desa-
rrollada por la banca multilateral (Banco Mundial, BM; Banco Interamerica-
no de Desarrollo, BID), fue asumida por el Estado colombiano a partir de los
documentos Conpes 3144 de 2001 y 3187 de 2002 (Consejo Nacional de Poli-
tica Econémica y Social) -mediante los cuales se crearon el sistema social del
riesgo (SSR) y el Fondo de Equilibrio de Proteccién Social (FEPS)-y con la ex-
pedicién de la ley 797 de 2002.

En las Gltimas décadas la profundizacién de las reformas estructurales es
realizada a nombre de los pobres. Sin embargo, en este caso particular -y
tal como sucedié con laley 715 de 2001- el “ahorro fiscal” se vera reflejado
en una disminucién de recursos a los municipios, cuyo efecto se dejara sentir
en los gastos de salud, educacién y agua potable y, por ende, en el sistema de
proteccion social (SPS) de la poblacién pobre y vulnerable. Otra forma de debi-
litar el SPS es la liquidacién del Instituto de Seguro Social-EPS justificado por el
Conpes 3456 del 5 de enero de 2007, determinacién que fue tomada por la

“ Exposicién de motivos del proyecto sobre reforma a las transferencias presentado en 2006.

131



132

|4 de la retdrica

Superintendencia de Salud con el argumento de la no viabilidad financiera de
la institucién®. De igual modo, se anuncia que se tramitara una reforma a la ley
100 de 1993 para suprimir el sistema pensional administrado por el Instituto de
Seguros Sociales (ISS), propdsito que, inicialmente, hizo parte de la propuesta
del Plan de Desarrollo.

Un rasgo de las modificaciones que ha tenido al articulo 357 de la Consti-
tucién de 1991 —que reglamenté la participacion de los municipios en los in-
gresos corrientes de la nacién— es el afan, de los Gltimos dos gobiernos, de
contar con un mecanismo que reduzca los desequilibrios verticales entre las
diferentes esferas del gobierno y que a su vez sirva para financiar bienes “me-
ritorios”. Esta concepcién se funda en que la “racionalidad” del gasto puiblico
implica que las transferencias recibidas por las unidades territoriales estén en
sintonia con la capacidad fiscal de los érganos de poder local, de tal forma que
en conjunto con el gobierno central financien la provisién de estos bienes.

En la actual concepcién de politica econémica las actividades de los 6r-
ganos de poder local son percibidas como complementarias a las medidas to-
madas por el gobierno central. Un ejemplo de ello es el llamado a que los
municipios disenien programas como transferencias condicionadas a que los ni-
nos no deserten de la escuela (Familias en Accién), garantizar transporte esco-
lar y organizar bibliotecas publicas, entre otros.

Otra alternativa a la perspectiva gubernamental es considerar la salud, la
educacién y el suministro de agua potable como dmbitos de los derechos so-
ciales que tiene cualquier ciudadano vy, al ser parte de los derechos fundamen-
tales, son responsabilidad del Estado central.

En este articulo se analizan los efectos de la reforma a las transferencias
en el sistema de proteccioén social, el proceso de descentralizacion y la goberna-
bilidad macroeconémica. La idea central es que, a pesar de la marcada situa-
cién de pobreza de la poblacién, las politicas sociales, en lugar de ser
construidas para incluir a vastos sectores en la circulacién de los frutos del cre-
cimiento, estan regidas por criterios de caréacter fiscal que reduce los recursos
para luchar contra la exclusién social.

% El documento Conpes 3456 emitido por el Departamento Nacional de Planeacién (DNP) el dia 15
de enero de 2007 tiene como titulo “Estrategia para garantizar la continuidad en la prestacién publica de los
servicios de aseguramiento en salud, aseguramiento en pensiones del régimen de prima media y aseguramien-
to en riesgos profesionales”. La Superintendencia de Salud ratificé la decisién de revocar el certificado de fun-
cionamiento de la EPS del Seguro Social mediante resolucién 263 del 26 de marzo de 2007.
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1. La politica social en Colombia y la idea de proteccién social®

Las agencias multilaterales como BM, FMI y BID han modificado el dis-
curso sobre la forma de enfrentar la pobreza. El fracaso de las politicas de
ajuste, al no disminuir la exclusién social y avanzar hacia la equidad, los con-
dujo a una renovacién tedrica que, sin abandonar los principios del liberalis-
mo radical, presenta una opcién de politica publica basada en el impulso a la
construccién de sistemas de proteccién social (SPS) fundados en el manejo
social del riesgo (MSR). Este enfoque hace parte, también, de una nueva
concepcién del funcionamiento del Estado que tiene el BM, en la que debe
crearse un conjunto de “arreglos publico-privados” que respondan por las
funciones que antes solo eran desempenadas por instituciones publicas’. Este
es el caso de la participacién del capital privado en el sistema de seguridad
social o en el campo de la educacién bajo el esquema de contratacién con el
sector privado.

En Colombia esta perspectiva se introdujo con la creaciéon del Ministe-
rio de la Proteccién Social (MPS) y quedé integrada en la concepcién de desa-
rrollo econémico consignada en los planes de las dos administraciones del
presidente Uribe.

Con la construccién de SPS se busca articular y flexibilizar la oferta de
programas sociales del Estado, asi como fortalecer su capacidad para prevenir,
mitigar y contribuir a superar los riesgos resultantes de la actividad econémica,
en especial durante las recesiones econémicas®. En esta direccién se puede
afirmar que un sistema de proteccién social debe estar orientado a proteger la

° Elnumeral 1 de este articulo fue elaborado por Yves Le Bonniec y Oscar Rodriguez, como parte de
la propuesta técnica “Evaluacién integral del sistema general de participaciones en salud y educacién y prop6-
sito general”, solicitada por el DNP, con financiacién del Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo
(PNUD) y presentada por el Grupo de Proteccién Social adscrito al Centro de Investigaciones para el Desarrollo
(CID) de la Universidad Nacional.

" De igual modo, el MSR participa en una nueva concepcién que sobre el Estado ha implementado el
Banco Mundial. Con las reformas neoliberales el problema de las “fallas de Estado” era un asunto netamente “ad-
ministrativo”, que ocultaba la nueva correlacién de fuerzas entre las diferentes fracciones del capital, y de manera
adicional, un ataque a los derechos sociales vinculados al mundo del trabajo. La “reforma del Estado” debia cum-
plir con una doble tarea: “blindar” las instituciones estatales encargadas de conducir las politicas macroeconémicas
de las reivindicaciones democraticas (autonomia de la banca central, sin que los codirectores tuviesen responsabili-
dad politica); la ampliacién selectiva del propio Estado, por medio de un conjunto de “arreglos publico-privados”
responsables de desarrollar funciones que antes solo eran desempenadas por instituciones publicas. Este es el caso
de la participacién del capital privado en el sistema de seguridad social (Marques Pereira, 2005).

© El Banco Interamericano de Desarrollo (BID) define el sistema de proteccién social como “las inter-
venciones publicas que pueden atenuar el impacto de estos sucesos repentinos en los ingresos y en las condicio-
nes de vida de los pobres, asi como las tendencias del desarrollo a largo plazo. Estas intervenciones —que
incluyen medidas en el mercado laboral, redes de proteccién social, sistemas de pensién y fondos para el desas-
tre— ayuda a los individuos y a las familias a enfrentar mejor los shocks econémicos y naturales” (BID, 2001: 2).
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poblacién del riesgo social en el que se encuentra, a través de ampliar sus opor-
tunidades y mejorar sus dotaciones iniciales, para crear condiciones que forta-
lezcan sus capacidades®.

Uno de los enfoques de proteccién social méas cercano al disefio de las
politicas publicas actuales es el manejo social del riesgo (MSR), cuyo eje es la
configuracién de un conjunto de dispositivos puablicos destinados a suministrar
a la poblacién una garantia de ingresos (Holzman et &l., 2003)%°, es decir:
oportunidades, seguridad material y empoderamiento, con el fin de poner a los
individuos en capacidad de beneficiarse plenamente de sus potencialidades?!!.

La primera linea de acciones esté ligada a las medidas que estimulen el
crecimiento econémico, la existencia de mercados mas atentos a las necesida-
des de los pobres y al incremento de los activos que posee ese grupo de pobla-
cién. La segunda se refiere a la reduccién del riesgo derivado de las guerras,
enfermedades, crisis econémicas vy desastres naturales. La tltima tiene que ver
con la implementacién de medidas que contribuyan a un mejor funcionamien-
to del Estado y de las instituciones sociales.

Con esta perspectiva, la proteccién social se entiende como una fuerza
dindmica para el crecimiento. Ademés, se argumenta que la innovacién en
este campo debe ir acompariada, ineludiblemente, de una politica fiscal sana,
de una regulacién prudencial de los mercados financieros y de una politica
cambiaria que evite la sobrevaluacién de las tasas de cambio y el insostenible
déficit de la cuenta corriente. De igual modo, la proteccién social debe ser
modificada para contrarrestar los efectos negativos de la globalizacién sobre

 Por su parte la CEPAL (2006) a diferencia del enfoque construido sobre el MSR sostiene que los SPS
se han concebido como derechos sociales y entre sus objetivos esta el de combatir la pobreza, la discriminacién
vy los riesgos sociales. Las reformas a estos sistemas deben superar tres desafios histéricos: 1) universalizar la se-
guridad social, 2) disminuir las marcadas inequidades en el acceso a los servicios y en la calidad de los mismos,
v 3) mejorar la rentabilidad social de los recursos que se asignan a estas actividades, mediante cambios en su
gestion y asignacion.

U Esta concepcién supera aquella de que la causa de la pobreza significaba no contar con suficientes
activos y, por tanto, para eliminar la pobreza bastaba el crecimiento econémico orientado a favorecer el desa-
rrollo humano y a incrementar los activos de los pobres. Este cambio en la comprensién del fenémeno de la
pobreza fue expuesto por el Banco Mundial en el Informe sobre desarrollo mundial 2000-2001 .

""Enel Informe sobre el desarrollo mundial 2000/2001, titulado Lucha contra la pobreza, se define el
empoderamiento como: “el aumento de la capacidad de los pobres de influir en las instituciones estatales que
influyen en su vida, reforzando su participacion en los procesos politicos y en las decisiones locales. Significa
también eliminar los obstaculos —politicos, juridicos v sociales— que perjudican a determinados grupos y au-
mentar los activos de los pobres para que puedan intervenir activamente en los mercados. La ampliacién de
las oportunidades econdémicas de los pobres contribuyen ciertamente a su empoderamiento” (Banco Mundial,
2000: 39). Este término implica igualmente intervenciones publicas en diferentes campos, por ejemplo, proce-
sos democraticos formales, formas de buen gobierno y responsabilidad de las empresas.
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grupos especificos de la poblacién y ayudar a los trabajadores afectados por el
proceso (Banco Mundial, 2002)12,

La concepcion del SPS como parte de las politicas de desarrollo econémi-
co se ajusta a las nuevas formas de examinar la proteccién social. En éstas se
sostiene que las desigualdades son cuellos de botella para alcanzar altas tasas
de crecimiento, dado que el crecimiento econémico agregado se perjudica
cuando se asocia con falta de equidad en el acceso al crédito, a la educacién, a
la salud, al suministro de agua y se crean tensiones sociales. Por tanto, la ine-
quidad, ya sea en el ingreso o en otras dimensiones del bienestar, se traduce en
mas pobreza: disminuye la inversién por falta de acceso al crédito, frena el pro-
ceso de desarrollo y se crea desigualdad en oportunidades educativas, lo que
se puede reflejar en incremento de la violencia y de la delincuencia, que debili-
tan los derechos de propiedad.

Como se deriva de los parrafos anteriores, dentro de esta corriente, el sis-
tema de proteccion social es concebido como una alternativa de corto plazo
para responder a choques macroeconémicos, crisis econémicas, catéstrofes
naturales, o conflictos bélicos; de manera que una vez superados estos aconte-
cimientos, la economia debe entrar por el sendero del crecimiento y, en conse-
cuencia, el sistema debe reducir su campo de accién. Sin embargo, como lo
menciona Bruno Lautier (2005), mientras se aplican estas politicas se desmon-
ta el sistema heredado de los Estados de bienestar mediante la privatizacién del
aseguramiento y la supresién de las posibilidades que brindaba el principio de
mutualizacién, es decir, aquel que se financia a través de la centralizacién de
aportes proporcionales al salario y de los impuestos. Al insistir en que el riesgo
esta ligado a cualquier acontecimiento desfavorable y que las mayores victi-
mas son los pobres y los vulnerables se consigue

por una parte, desconectar completamente la nocién de riesgo de la de ingre-
so del trabajo y, por otra, considerar a priori cualquier sistema de proteccién
social —estatal o paraestatal- como ineficaz... El concepto de 'derechos socia-
les' desaparece también —un derecho de no inundacién es dificilmente con-
cebible (Lautier, 2006: 663).

“ Desde ofra perspectiva teérica (el SPS como un sistema de mediaciones sociales) se puede argu-
mentar que “existe un circulo virtuoso: proteccién social-productividad-salario-proteccién social. Esta apuesta
es a la vez econémica y politica. En su componente econémico, equivale a afirmar que la proteccién no es tGni-
camente un costo, sino que genera aumentos de productividad que —incluso sin redistribucién entre salarios y
beneficios— permiten aumentos de salarios donde la parte individual crece menos répidamente que la sociali-
zada. En su componente politico, equivale a decir que se puede establecer un compromiso politico sobre este
modo de distribucién de las ganancias de productividad (que se traduce en una estabilidad de la distribucién
entre salarios y beneficios en un aumento de la participacién del salario indirecto en el salario total)” (Lautier,
2005: 103):
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En la linea de pensamiento del Banco Mundial los recursos publicos,
como es el caso de las transferencias, desempenan un papel fundamental en
tanto “ayudan a los hogares a enfrentar los riesgos de salud, desempleo, pérdi-
da de cosechas y redistribuyen ingresos hacia los méas pobres” (Ferranti et al.,
2003), de modo que en el largo plazo se ampliaria la propiedad de activos y se
transitarfa a sociedades mas equitativas. En esta éptica se deben fomentar pro-
gramas puntuales como: ancianos pobres, familias en accién, programas foca-
lizados, ademés de las acciones orientadas a fortalecer el capital humano, tales
como las politicas en salud y educacién. En el mediano plazo los efectos de di-
chas acciones deben ser el mejoramiento de las oportunidades econémicas,
del nivel social y de la influencia politica (Ferranti et al., 2003).

No obstante, en el cumplimiento de todos estos objetivos se pueden en-
frentar los obstaculos provenientes de las condiciones estructurales en las que
se desenvuelven las sociedades. De una parte, de la estructura econémica
existente se deriva la capacidad que tienen los individuos de generar los in-
gresos que le permitan satisfacer sus necesidades y, en consecuencia, el gru-
po de poblacién que se constituye en objetivo para las politicas publicas. De
otro lado, las decisiones sobre proteccién (éa quién proteger?, écomo prote-
ger?, y ¢con qué recursos?) estan ligadas a la manera como esté organizado el
orden politico. Finalmente, la participacién social, entendida como el grado
de integracion de los individuos con el disefio y la gestién de las politicas, se
constituye en un elemento definitorio del grado de cumplimiento de los obje-
tivos de politica.

Asi es como el grado de avance en el cumplimiento de los objetivos de la
politica social esta ligado a tres componentes:

a. Larelacién entre las necesidades y la disponibilidad de recursos.

b. La eficacia y eficiencia a lo largo del proceso de asignacién de
recursos.

a. Lasinergia entre la organizacién financiera y el entramado institu-
cional. El primero estd determinado por las caracteristicas estructurales
del desenvolvimiento econémico y la manera como se define la organi-
zacion fiscal; el sequndo depende de la forma en que se establecen los
programas y se toman las decisiones sobre asignacion; y el dltimo esta
sustentado en la capacidad institucional para logar el cumplimiento de
los objetivos de politica.
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1.1 Dos politicas sectoriales que integran
el sistema de proteccién social

En la perspectiva histérica e institucional las dos politicas sectoriales que
hacen parte del sistema general de participaciones (SGP) —educacién y salud—
son dispositivos que, si bien se pueden examinar y evaluar por separado, resul-
tan, a la postre, integrantes del sistema colombiano de proteccién social.

Por tradicién, el concepto de “proteccién social” tiene un significado
mas amplio en América Latina con referencia, por ejemplo, a la acepcion eu-
ropea: abarca no solo mecanismos institucionales de proteccion relativos a
salud e ingresos de los individuos (o sea, seguros sociales como salud, em-
pleo, pensiones IVM, e invalidez, vejez y muerte), sino también politicas de in-
tervencion e inversion publicas concernientes a lo colectivo, el conjunto de la
sociedad: educacién, vivienda, salud publica, saneamiento béasico, entre
otras!3. Para varios autores y tedricos de la materia, esta visién resulta muy
util a la hora de analizar las politicas v las instituciones de proteccion social
como un componente central de los sistemas orientados a conservar la cohe-
sién social nacional en un pais.

El caracter esencialmente diverso, multiple, de la proteccién social impli-
ca interpretarla no como un concepto econémico o juridico global, sino desde
el punto de vista del consumo colectivo o, méas bien de “medios colectivos de
consumo”. No se trata solamente de los “bienes colectivos”, sino del conjunto
de bienes y servicios a los cuales, por mediacién del Estado social, tienen acce-
so las personas para su consumo individual, sea a través de subsidios moneta-
rios o por suministro en especie de servicios sociales y publicos.

En esta perspectiva la relacién de “proteccién doméstica” es entonces un
compuesto de formas individuales y familiares de acceso a servicios y bienes
de consumo necesarios a una reproduccién del orden doméstico conforme al
compromiso entre lo econémico v lo politico, instituido por el Estado social
de bienestar (Théret, 1995).

Es decir que, en las sociedades modernas la proteccién procede de un
nivel estructural fundamental: las condiciones materiales de reproduccién de
la poblacién humana y su “capital de vida”, que actian como un “recurso natu-
ral” primario tanto para la actividad econémica como para el poder politico.

"7 La inclusién del componente educativo dentro del sistema nacional de proteccién social se observa tan-
to en Estados Unidos como en Alemania, bajo dos esquemas opuestos. En el primer caso, se considera la educa-
cién como un sustituto a la proteccién social en el sentido que proporciona al individuo una capacidad personal de
proteccién (un “capital humano”); en el segqundo, la educacién esta mirada como un complemento a los seguros
sociales y se presenta como una institucién social mixta (como en el caso del aprendizaje).
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Por tltimo, la proteccién social resulta ser un ensamblaje de instituciones
donde se combinan lo publico v lo privado; un sistema que se puede desagre-
gar entre varios subsistemas, pero que, “en su conjunto, concierne a los medios
econémicos de reproduccién biodemogréfica de los seres humanos”. El papel
fundamental de este sistema es el de lograr la mediacién entre tres tipos de 16gi-
cas a priori contradictorias, que corresponden a tres érdenes de prdcticas en el
edificio social: politico, econémico y doméstico. O sea, y respectivamente, lo re-
ferente a las relaciones de los hombres entre si, luego las relaciones entre los
hombres y lo material y, por Gltimo, relaciones y comportamientos relativos a la
reproduccién humana.

Un sistema de proteccién social abarca mecanismos e instituciones bas-
tante heterogéneos, que se han agregado en el curso de la historia en funcién
de la configuracién de intereses de los distintos sectores de una sociedad. Sin
embargo, no significa que estos sistemas no tengan unidad, sino que

a nivel de las instituciones, la inica unidad sistémica que se puede vislumbrar
(...) es la del discurso que se enuncia a propésito de él (el sistema). Esta uni-
dad discursiva no se puede desconocer, pues desde el origen, participa del
proceso de consolidacién de la coherencia sistémica, afirmandola y, por ese
hecho, determinando el comportamiento coordinado de los agentes. (...) La
proteccién social es a la vez un sistema —fragmentado- de précticas y un dis-
curso (un ‘sistema de denominaciones’); solo el ‘lenguaje’ propio de cada sis-
tema nacional de proteccién social garantiza en primer lugar una unidad
sistémica por la produccién de significado a nivel societal (...), y de un siste-
ma elaborado en las representaciones de los actores sociales (Théret, 1995).

1.2 éLo local es un marco adecuado para la politica social?

Al disminuir recursos como resultado de la reforma a las transferencias
—como se analiza méas adelante—, los impactos sobre la poblacién beneficiaria
se dejaran sentir en la fragmentacién social (en el caso de la salud equivale a
mantener dos sistemas de aseguramiento uno para quienes tienen contrato de
trabajo formal y otro para la poblacién pobre), afectandose, por ende, el SPS y
la descentralizacion.

Histéricamente, el nivel local (la parroquia o el municipio) ha sido el &mbi-
to tradicional de desemperio de las politicas de asistencia social, con la caridad
cristiana y el clientelismo como telén de fondo. Los derechos sociales, en cam-
bio, se desarrollaron y ampliaron a partir de iniciativas de nivel nacional, con la
conformacién del Estado como Estado social (Rodriguez Salazar, 2006). De ahi
las preguntas e inquietudes que se pueden manifestar cuando al nivel central se
le ocurre dar marcha atras y delegar sus funciones al nivel administrativo local.
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Con frecuencia la descentralizacién se entiende como un instrumento,
como un dispositivo irrebatible de fomento de la democracia, en todos los
niveles. La cercania seria un factor esencial para una mejor comprensién de
los problemas, asi como para generar respuestas mas adecuadas v eficaces;
ademas, favoreceria la vigilancia y el control de la comunidad. Pero, se han
evidenciado ciertos peligros correlativos al proceso de descentralizacion:
inequidad de situaciones y tratamiento (la descentralizacién beneficia a las zo-
nas mas ricas), dificil implementacién de mecanismos de solidaridad y com-
pensacién entre regiones y localidades. Como lo anota Hernandez (2006):

La descentralizacién de la responsabilidad y del control fiscal en la prestacién
de los servicios sociales basicos de salud y educacién y, en consecuencia, el
mecanismo de seleccién para la asignacién de los subsidios, puede que resuel-
va la problematica del centralismo y de la ineficiencia en la funcién publica,
pero crea otros problemas en los municipios que no tienen gran capacidad téc-
nica, institucional, presupuestal y de monitoreo y control de las politicas publi-
cas, acrecentandose la corrupcién, el riesgo moral y la seleccién adversa.

Sin embargo, analizar las tensiones vy las contradicciones que aparecen
cuando se tiene que conciliar el Estado social con un proyecto universalista y
de niveles locales que van adquiriendo més autonomia en el manejo y gestién
de las politicas sociales no es solamente asunto de eficacia y ecuanimidad ad-
ministrativa. La proteccién social es asunto de derechos, de legitimidad, de ciu-
dadania: ése puede conservar la igualdad en el acceso y los beneficios cuando
los actores locales adquieren mas libertad para desarrollar sus propias solucio-
nes? {Como se reparten responsabilidades cuando la gestién resulta ser muy
fragmentada y cuando se auspicia la diversificacién de procedimientos y plura-
lismo de actores en la implementacién de las politicas? ¢Cémo pueden los ciu-
dadanos informarse y participar en la toma de decisiones? éSera mas eficiente
v democrético el control ciudadano local? Estas son algunas de las preguntas
que aparecen cuando el proceso de descentralizacién de las politicas puablicas
toma su méaxima expresién!4.

En Colombia, el entramado institucional en el que actta el sistema general
de participaciones (SGP) se sostiene en dos ejes de la construccién democrética del

“ Ese, precisamente, ha sido el caso en dos paises donde operan arquetipos del Estado de bienestar:
Suecia y Noruega, que constituyen paradojas interesantes de Estados de bienestar universalistas e igualitarios
en donde la mayoria de los beneficios y prestaciones, en materia de servicios sociales, queda a cargo de niveles
locales descentralizados. “Esta combinacién de universalismo y autonomia local (...) se encuentra hoy en dia
en el centro de la transformacién del Estado social en Suecia y Noruega”. “L’Etat social au prisme du gouver-
nement communal en Suéde et Norvege”, Coloquio internacional “Etat et régulation sociale”, Paris, septiem-
bre 2006 (traduccién propia).
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Estado: la descentralizacién y el control de la ciudadania a la gestién publica. Se
podria decir que la descentralizacién y la participacién son formas de organizacién
de la politica en la economia de mercado contemporénea. La primera quedd con-
signada en el articulo 287 de la Constitucion politica de 1991 que reza:

Las entidades territoriales gozan de autonomia para la gestién de sus intere-
ses, y dentro de los limites de la Constitucién y la ley. En tal virtud tendrén los
siguientes derechos: 1) Gobernarse por autoridades propias. 2) Ejercer las
competencias que le correspondan. 3) Administrar los recursos y establecer
los tributos necesarios para el cumplimiento de sus funciones. 4) Participar
en las rentas nacionales.

Por su parte, el control social se introduce desde el Preambulo constitu-
cional y queda consagrado en los articulos 2 y 40 de esta Carta.

Descentralizacién y participacién social son dos dispositivos para la for-
macién de capital social, entendido como un valor agregado colectivo resul-
tante del funcionamiento de una sociedad organizada, cuyas bases son el
desarrollo de redes de confianza entre sus miembros y el respeto y observacién
de reglas definidas para sus formas de relacién. Esta ultima labor puede ser
orientada o apoyada por el sector piblico toda vez que

existe como nodo de informacién en las redes de capital social y como gene-
rador y vigilante del cumplimiento de las reglas de juego que permiten la con-
fianza entre las partes de una sociedad. Es decir, el sector publico es parte del
capital social, su generacién, ampliacién y/o destruccién (Vasquez Caro et
al., 2006: 21).

2.Gobernabilidad macroecondémica
y sistema general de participaciones

Uno de los objetivos promovidos con la Constitucién de 1991 fue pro-
fundizar la descentralizacién, iniciada en la década de los ochenta. La autono-
mia de las regiones significaba enfrentar nuevos retos politicos, sociales y
financieros. En los primeros se encontraba la puesta en marcha de la eleccién
popular de alcaldes y gobernadores, asi como la representacién politica regio-
nal; en los sociales estaba la organizacién de la prestacién de servicios; y en los
financieros la consecucién de recursos suficientes para afrontar las nuevas ta-
reas. En la perspectiva de enfrentar dichos retos, con la Constitucién de 1991
se reformé la figura del situado fiscal (articulo 356), para convertirlo en un me-
canismo mediante el cual la nacién cede a los departamentos y distritos un por-
centaje de los ingresos corrientes de la nacion, para la atencién descentralizada
de las necesidades de salud y educacion en el nivel regional.



e proteccién social, la g nabilidad macro y la construcc

Dos reformas constitucionales referentes a las transferencias ha aproba-
do el Congreso: el acto legislativo No.1 de 1993 y la ley 60 de 1993. El acto le-
gislativo mantuvo el situado fiscal e incluyé a Barranquilla como parte de los
municipios receptores de transferencias por parte de la nacién. Con la ley 60
de 1993 se definieron las responsabilidades de los diferentes niveles de orga-
nizacién de la administracién puablica, lo que significaba nuevas competen-
cias para los departamentos, distritos y municipios, y, en materia financiera,
se determinaron las fuentes y los usos de los recursos dirigidos a los entes
territoriales!®.

En la medida en que los diferentes gobiernos colombianos aceptaron los cri-
terios fijados en el Consenso de Washington, la reduccién del déficit fiscal se impu-
so como politica econémica prioritarial®. De ahi que la urgencia de reducir el
déficit fiscal, sumada a las falencias en los procesos de ejecucion presupuestal, la
falta transparencia y, en algunas oportunidades, la duplicacién de funciones, sirvié
como justificacién gubernamental a la reforma constitucional, introducida con el
acto legislativo 01 de 2001 y la ley 715 del mismo afio!”. Con esta reforma se cre6
el sistema general de participaciones (SGP), a través del cual se configura una sola
bolsa para los recursos del situado fiscal, las participaciones de los municipios en
los ingresos corrientes de la nacién y los de las transferencias complementarias al
situado fiscal para la educacién!®. El crecimiento de la bolsa se ligd al promedio del
crecimiento de los ingresos corrientes de la nacién en los cuatro anos anteriores
—de manera adicional se incluyé un periodo de transicién hasta 2008, en el que
estaria asociado a la inflacién: entre 2002 y 2005 se reconoceria la inflacién causa-
da més 2% y de 2006 al 2008 la inflacién causada mas 2,5%.

° Esta ley establecié un incremento anual de los recursos transferidos a las entidades territoriales para
los departamentos y municipios de acuerdo con los siguientes porcentajes: para 1993 los entes territoriales
participaban con 22,1% de los ingresos corrientes, en 1994 con 23% en 1995 esta suma era del 23,5% y de
1996 en adelante con 24,5%. Para los municipios la participacion iniciaba en 1994 con 15% hasta llegar en
2001 a un tope del 22%.

'® En el CONPES 57 de 2002, para argumentar este cambio juridico, se afirmaba que por hacer depender
las transferencias territoriales de los ingresos corrientes de la nacién, durante la década de los noventa se presenté
una inestabilidad de los recursos asociada a las fluctuaciones propias de la actividad econémica. Por tanto, esta vo-
latilidad no generaba certeza a la financiacién de los gastos de salud, educacién, agua potable, y demas sectores de
inversién social, lo que a la postre dificultaba la planeacién y una adecuada asignacién de los recursos.

En la economia politica de la aprobacién del acto legislativo se encuentra el aval que dieron los al-
caldes, por intermedio de la Federacién de Municipios, a la reforma constitucional que recortaba el ritmo de
crecimiento de las transferencias a sus regiones. A la vez que se tramitaba este proyecto el gobierno expedia el
decreto 1472 de 2001, que aumenté en forma notable los sueldos de los alcaldes (el articulo 6 les asigné una
bonificacién de direccién equivalente a tres veces el monto mensual que percibian por asignacién béasica mas
gastos de representacién). Posteriormente, el decreto 694 del 10 de abril de 2002 les volvié a elevar el salario.

“ Laley 715 de 2001 determiné un criterio de distribucién sectorial de los recursos y mantuvo para
los municipios clasificados como de cuarta, quinta y sexta categoria el criterio de flexibilidad para la utilizacién
libre de un porcentaje de los recursos transferidos.
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En el Gréfico 1 se observa el contraste entre el monto de las transferen-
cias reguladas por la ley 715 y lo que se hubiera percibido si se hubiese conti-
nuado con laley 60 de 1993. El resultado més evidente en dicho contraste es la
disminucién significativa de las transferencias entre 2002 v 2006. En 2005 las
regiones perdieron transferencias equivalentes al 0,6 del PIB, un ano més tarde
el 1,1% del PIB y en 2007 se estima una pérdida del 1,3% del PIB. Vale la pena
senalar que en 2006 la pérdida represent6 3,4 billones de pesos, lo que signifi-
¢6 una reduccién de recursos para el sistema de proteccién social en sus com-
ponentes de salud, educacién y agua potable.

Grafico 1. Transferencias como proporcién del PIB
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FEC: Fondo Educativo de Compensacion (transferencias complementarias para educacién por situado
fiscal). Los recursos del FEC contemplados en el régimen de transicion previsto para el periodo
2002-2008 no forman parte del computo para el calculo del SGP a partir de 2009.

Fuente: calculos CID, Universidad Nacional de Colombia.

La razén por la cual el actual gobierno agencié la reforma del sistema de
transferencias, obedece a que en el acto legislativo se afirmé que una vez con-
cluido el periodo de transicién, el crecimiento del SGP debia volver a ser deter-
minado por la dindmica de los ingresos corrientes de la nacién. La norma
constitucional estipulaba:

el monto del sistema general de participaciones de los departamentos, distri-
tos y municipios se incrementara anualmente en un porcentaje igual al pro-
medio de la variacién porcentual que hayan tenido los ingresos corrientes de
la nacién durante los cuatro (4) anos anteriores, incluida la correspondiente
al aforo del presupuesto en ejecucién.
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Asi mismo, establecié que

al finalizar el periodo de transicion, el porcentaje de los ingresos corrientes de
la nacién destinados para el sistema general de participaciones serd como
minimo el porcentaje que constitucionalmente se transfiera en el ano 2001.

En este contexto, la segunda administracién del presidente Uribe present6
el proyecto de acto legislativo 11 de 2006 del Senado y 169 de 2006 de la Céa-
mara de Representantes que introdujo una nueva reforma al sistema de
transferencias, cuyos argumentos no difirieron de los expuestos en 2001 por
Juan Manuel Santos, Ministro de hacienda durante el gobierno de Andrés
Pastrana. Se sostuvo que al ligar las transferencias al comportamiento de los
ingresos corrientes de la nacién (como sucedié durante el periodo compren-
dido entre 1994 y 2001) se generarian altos riesgos desde el punto de vista
macroeconémico, de estabilidad de las finanzas del gobierno nacional y de
garantia de recursos crecientes y estables para financiar salud, educacién y
servicios publicos domiciliarios de agua potable!®.

En la argumentacién gubernamental, expresada en la exposicién de mo-
tivos del nuevo acto legislativo, se insiste en que, desde el punto de vista de las
metas sociales, macroeconémicas y de estabilidad de las finanzas publicas,
existen cuatro diferencias importantes entre las reglas que atan las participacio-
nes a los ingresos corrientes de la nacién v las que fijan un crecimiento real:

a. La asignacién de riesgo de choques macroeconémicos?.

b. Las implicaciones de la existencia de un minimo de participaciones
que tenga como base los ingresos corrientes de la nacién del ano respectivo.

'9 La nueva reforma opt6é por una modificacién a la base de liquidacién para incrementar anualmente
las transferencias a las entidades territoriales. El nuevo sistema se inicia en 2008 y fija un crecimiento del SGP
del 4% real entre 2008 y 2009, del 3,5% en 2010, y del 3% en 2011 y hasta 2016. Para el primer periodo al
sector educativo se le asigna 1,3 puntos adicionales, a este mismo sector en el segundo periodo (2010) 1,60 y
en un tercer periodo 1,80. Desde un punto de vista técnico es incorrecto decir que la tasa de crecimiento real
aprobada es: entre 2008 y 2009 de 5,3%, en 2010 de 5,1% y entre 2011 y 2016 del 4,8%, puesto que los pun-
tos adicionales aprobados no hacen parte de la base de liquidacién del SGP para el periodo siguiente. La dife-
rencia entre incluir y no incluir la base es significativa (méas de 13 billones de pesos de 2006). A partir de 2016
se incrementara en un porcentaje igual al promedio del crecimiento de los ingresos corrientes de la nacién du-
rante los cuatro afios posteriores; si el PIB crece por encima del 4% se distribuye ese crecimiento entre las regio-
nesy lanaciény se elimina las reducciones en el caso que el crecimiento del PIB sea menor al 2%. El porcentaje
de uso de propésito general para el funcionamiento en municipios pequenos es de 42%. Ademas se adiciona
la figura del encargo fiduciario como instrumento para canalizar y administrar los recursos que no cumplan con
las metas de cobertura.

U Es importante resaltar que los choques macroeconémicos pueden presentarse aun cuando una
economia se encuentre en una senda favorable de crecimiento, pues éstos se deben no solo a factores internos
sino a condiciones de la economia internacional.
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c. El comportamiento de las participaciones dado el nivel actual de
déficit primario del gobierno nacional central.

d. La cobertura y sostenibilidad de las necesidades en salud, educacién,
servicios publicos domiciliarios de agua potable y saneamiento basico.

La gobernabilidad de las finanzas publicas pasa por la eliminacién de las
presiones hacia el gobierno central tendientes a subsanar los faltantes de finan-
ciacién para los gastos en educacién y salud, derivados de la disminucién en
las participaciones producida por un choque macroeconémico adverso. La
amenaza a la estabilidad de las finanzas publicas consolidadas se genera en
tanto la nacién comparte en forma proporcional con los territorios los mayores
ingresos en épocas de auge y tiene que responder por la mayor parte de los
efectos negativos de los periodos recesivos, con elevaciones de la carga tributa-
ria o recortes de gasto, por lo general de inversién?!.

En opinién del gobierno al modificarse el sistema de transferencia regula-
do por el acto legislativo 1 de 2001, a partir de 2009 se determinara un piso
para los ingresos corrientes de la nacién que son girados a las regiones en cada
ano especifico. Esto significa, segtn el gobierno, que en la fase recesiva del ci-
clo econémico, los entes territoriales tendrian una participacién en los ingresos
corrientes de la nacién superior a lo que indicaria el promedio de crecimiento
de los ingresos corrientes de los Gltimos cuatro afnos, mientras que en la fase
expansiva se mantendria este promedio de crecimiento.

Con relacién al actual déficit primario del gobierno central sostiene que
al no modificar la ley 715 de 2001 la segunda administracién del presidente
Uribe se veria ante la necesidad de aumentar la carga tributaria. Por tanto, en
lugar de tener las transferencias atadas al comportamiento de los ingresos co-
rrientes de la nacién es preferible contar con una regla de crecimiento real esta-
ble que tenga en cuenta el incremento previsto de la poblacion demandante de
los servicios sociales, lo cual es mucho mas eficiente desde el punto de vista mi-
croeconémico??.

21 En épocas de crisis el gobierno nacional tiene mayor acceso al crédito que los entes territoriales. Un
caso de este mayor acceso es el que tiene que ver con los créditos de la banca multilateral, tanto en sus progra-
mas normales como en sus lineas de emergencia. Asi, entre 1998 y 2003, el BID, el Banco Mundial y la Corpo-
racién Andina de Fomento (CAF) aprobaron créditos por un total de 4.178 millones de ddlares, 2.293 millones
v 1.423 millones de délares, respectivamente.

““ Ajuicio del gobierno esta opcién de mantener un crecimiento fijo en términos reales también permi-
te una mejor planeacién de los recursos a mediano plazo, por cuanto se tiene mayor certeza de los dineros gira-
dos por el SGP; esta mejor planeacién redundara en incrementos de productividad, cobertura y mejores
estandares de calidad.
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De manera adicional la nueva regla en las participaciones demanda un
mayor esfuerzo fiscal por parte de las entidades territoriales, con el fin de mejo-
rar la eficiencia y calidad de los servicios. A su vez el sector privado podra tener
un mayor rol protagénico dirigido a obtener “mayores ganancias en eficiencia
y para generar excedentes con el fin de elevar las coberturas mas rapidamente”
(Exposicién de motivos, acto legislativo de 2006).

Sin embargo, conviene contrastar estas justificaciones con los efectos rea-
les de la reforma. El ritmo de crecimiento de las finanzas de las entidades territo-
riales ha sido afectado por la reforma de 2001 (Gréfico 2), y ha repercutido en la
capacidad de prestacién de servicios fundamentales. La nueva reforma, enfoca-
da a contribuir al ajuste fiscal y macroeconémico, induce la pérdida de més de
52,2 billones (pesos de 2006) entre 2008 y 2019 en los ingresos de las entidades
territoriales; dicho célculo parte de un supuesto bastante conservador: los ingre-
sos corrientes de la nacién crecen al mismo ritmo que el PIB.

Uno de los requisitos indispensables para cumplir con las metas trazadas
en el actual Plan de desarrollo 2006-2010 Estado comunitario: desarrollo para
todos, fue la reforma al sistema de transferencias?. Alli se afirma que el equili-
brio en las finanzas publicas es una condicién sine qua non para lograr un cre-
cimiento econémico alto y sostenible, lo cual es

consistente con las condiciones de estabilidad macroeconémica, lo cual
permite incentivar la inversién nacional y extranjera. Para ello, sera funda-
mental la aprobacién del proyecto de reforma al sistema general de partici-
paciones (DNP, 2006: 3).

Se han contemplado inversiones por un valor de 228 billones 561.054
millones de pesos de 2006; y para el sistema general de participaciones se in-
cluy6é una partida de 72,6 billones de pesos, consistente con el proyecto de
acto legislativo 011 Senado y 1269 Camara en tramite en el Congreso de la
Republica. Ademas, se estipula que la Presidencia de la Republica dispondr,
de manera directa, de 85.574 millones de pesos, que pueden se aplicados a su
arbitrio, por ejemplo, en los consejos comunales.

El “ahorro fiscal” que el gobierno central deriva del ajuste a las transfe-
rencias, que a su vez disminuye la financiacién del sistema de proteccién so-
cial, sirve para que el ejecutivo financie obras de inversiéon en las regiones,

“7 El Plan de desarrollo de la sequnda administracién del presidente Uribe conserva los cuatro objeti-
vos de su primer gobierno a saber: mejoramiento del Estado que consiste en incrementar “la transparencia y
eficiencia del Estado, politica de seguridad democrética, lograr generar empleo y crecimiento econémico sos-
tenible, bisqueda de equidad social.
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Griafico 2. Evolucion de las transferencias reales
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originando un proceso de mayor centralizacion administrativa y, de contera,
legitimando un proyecto politico como el Estado comunitario. El Departamen-
to Nacional de Planeacién (DNP) justifica este comportamiento haciendo alu-
sién a la “posibilidad de que la nacién realice inversiones estratégicas para la
competitividad en las regiones”?4.

En realidad la reforma aprobada, que busca disminuir el ritmo de creci-
miento de las transferencias, contribuye a disminuir el déficit del gobierno
central. Sin embargo, el eje de la propuesta se articulé a un proyecto de cons-
truccién de una opcién politica. El “ahorro fiscal” brindara posibilidades al
Ejecutivo para intervenir de manera directa en las regiones; la canalizacién
de la inversién publica estard orientada a cohesionar las fracciones politicas
que se aglutinan bajo el rétulo del uribismo y condicionada a apoyos de tipo

“* En la perspectiva de que el Ejecutivo tenga mayor ingerencia en las regiones, el articulo 60 del Plan
de desarrollo estipulé que: “El gobierno nacional en desarrollo de la presente ley podré definir, formular,
adoptar, ejecutar y financiar macroproyectos de interés social y nacional, y senalar los requisitos para su parti-
cipacién y desarrollo con el fin de promover la disponibilidad del suelo para la ejecucién de programas, pro-
yectos u obras de utilidad publica o interés social”. El Plan contempla una partida de 69,5 billones de pesos
(30,4% del plan de inversiones) asignados a la politica para un crecimiento alto y sostenible como condicién
para un desarrollo con equidad y otra de 10 billones de pesos para las dimensiones especiales del desarrollo.
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partidista. La centralizacién de una parte de la fiscalidad es un proceso que se
puede corroborar en la forma como la nacién hizo uso de una parte del presu-
puesto y que permiti6 la reeleccion.

Por ejempilo, el gasto total de la nacién, entre 2001 y 2006, en las regio-
nes ascendié a 14,2 billones de pesos (precios de 2006). En esta suma se inclu-
yen algunas partidas que perfectamente hubiesen podido ser administradas
por las autoridades regionales como la ampliacién de cobertura en educacién,
subsidios eléctricos, gastos destinados a financiar el Instituto de los Seguros So-
ciales (ISS), reestructuraciéon de hospitales, subsidios para vivienda. A estos
items el DNP los clasifican como servicios basicos y durante este mismo periodo
se les dedic6 13,6 billones de pesos. El gasto total de la nacién (gasto social
mas el gasto en infraestructura) ascendié a la suma de 29,4 billones.

Al debate sobre la reforma a las transferencias se le agregd un ingrediente
politico: los efectos que sobre la violencia vy la corrupcién ha tenido la descen-
tralizacion. Esta interpretacién cuenta con el aval de algunos investigadores:
para Sanchez y Palau (2006) existe una relacién fuerte y significativa entre el
escalonamiento del conflicto armado y la mayor autonomia presupuestal, poli-
tica y administrativa de los gobiernos locales.

Para estos autores la violencia entre 1974 y 1982 se asocia con condi-
ciones objetivas como la pobreza y la desigualdad, en la violencia actual la
descentralizacidon desemperia un papel importante. A pesar de haberse profun-
dizado la pobreza como efectos de la crisis e incrementado la concentracién del
ingreso, segln este estudio estas dos variables no tendrian la misma preponde-
rancia en el periodo 1992-2004. Esta argumentacion es similar a la elaborada
por el proyecto de seguridad democrdtica en la que la violencia seria la causan-
te de la pobreza y la desigualdad.

En el marco del escandalo de la parapolitica los procesos de corrupcién y
de clientelizacion del sistema politico se hicieron més palpables. Otros autores
recalcan que no es adecuado asociar la corrupcién con los procesos de descen-
tralizacién; “la descentralizacién contribuye a poner en evidencia la corrup-
cién” (Gonzélez, 2003: 3).

Fenémenos como el poder hacendatario, trastocar derechos sociales por
la solicitud de favores politicos, modelos de aseguramiento construidos sobre
los subsidios a la demanda, politicas econémicas a favor de procesos de finan-
ciarizacién, debilidad de los mecanismos regulatorios del Estado, entre otros
podrian ser variables claves a explorar en la crisis politica actual.

El discurso que construye el gobierno es que la reforma al SGP garantizé
la estabilidad fiscal y macroeconémica necesaria para viabilizar tasas de
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crecimiento elevadas y sostenidas. Esta idea se sustenta, ademas, en el hecho
de que el recorte a las transferencias (ley 715 del 2001) permitié reducir el défi-
cit fiscal del gasto del gobierno nacional central (GNC) en 0,6 puntos porcen-
tuales del PIB, al pasar de 5,7% del PIB en 2001 al 5,1% de 2005 (Cuadro 1).

Es de senalar que a pesar de que el déficit se redujo 0,9 puntos porcen-
tuales del PIB entre 2001 y 2005, la reduccion del déficit no puede ser explicada
por la reduccién del gasto del gobierno central, por la sencilla razén de que éste
aumenté 0,7 puntos porcentuales del PIB, a pesar de que las transferencias te-
rritoriales redujeron su participacién. Por tanto, la reduccién del déficit como
proporcién del PIB realmente se debe al incremento de los ingresos totales en
1,7 puntos porcentuales del PIB (Cuadro 1).

Este discurso se acompana de una mirada sombria sobre el panorama
que le espera a la economia en caso de que no se hubiese aprobado el acto le-
gislativo 011 de 2007. Ademas de los consabidos argumentos asociados a la
volatilidad vy a la incertidumbre que las entidades territoriales tienen sobre el
monto de las transferencias cuando se atan a los ingresos corrientes de la na-
cién, se esgrime el impacto negativo que sobre el déficit fiscal tendria el creci-
miento de las transferencias, pues en 2009 seria del 3,6% del PIBy no del 2,1%
como se espera con la reforma, igualmente, en 2017 en vez de ser del 0,7% del
PIB seria del 4,0%.

Esta tendencia implicarfa un endeudamiento progresivo y costoso del
sector publico no financiero (SPNF), en 2009 la deuda seria 3 puntos mayor si
no se hubiese hecho la reforma y se incrementaria hasta alcanzar 46% en
2017, frente al 28% que se lograria con la reforma (DNP, 2007). Pero, como lo
indican Moreno y Quiroga (2007), ¢por qué habria de reducirse el déficit fiscal
del sector publico consolidado a partir de 2009, si ademés de los gastos de se-
guridad, servicio de la deuda y pago de pensiones, el gobierno central asume
también en forma permanente la provision de bienes y servicios locales, en
sectores como infraestructura urbana y vias rurales?

Cuadro 1. Déficit total como proporcién del PIB. 2001- 2005

Porcentaje del PIB 2001 (%) 2005 (%)
Transferencias territoriales 5,7 51
Gasto total (1) (incluye transferencias territoriales) 20,2 20,9
Ingreso total (2) 145 16,2
Déficit total (1) - (2) -5,7 -4.8

Fuente: Ministerio de Hacienda, CONFIS.
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Frente a este racionamiento valdria la pena preguntarse si no es conve-
niente auscultar la dindmica que produce el déficit, con miras a examinar ca-
minos diferentes a la disminucién de las transferencias?®. Obviamente, tomar
otros caminos de politica econémica implica afectar a sectores sociales que
pueden estar apalancados dentro del régimen politico existente en el pais.
Como lo senala César Giraldo:

una condicién para la generacién del déficit fiscal consiste en que el sistema
financiero financie gasto publico a través de deuda. Para que dicho sistema
pueda realizar operaciones con el sector publico en lo que es su funcién prin-
cipal (crear deuda) es preciso que el gobierno genere deuda (2003: 196).

Entre las explicaciones que ha dado el CID en torno a la recuperacién fi-
nanciera de los bancos se encuentra

el aumento significativo de la compra de titulos del gobierno (TES) que com-
pensaron el bajo crecimiento de la cartera de los ltimos afios. Mientras que
antes de la crisis del fin de siglo la inversién en TES escasamente representaba
1% de la cartera de los bancos, el ano pasado fue de casi 11 billones de pesos
que equivalia al 22% de la cartera... Ademas del volumen de compra de TES,
los bancos se han visto favorecidos por las altas tasas de interés que ha paga-
do el gobierno por sus papeles de deuda interna (2004: 99).

En el informe Bien-estar: macroeconomia vy pobreza, este mismo Centro de
Investigaciones subrayaba la consolidacién de un circulo vicioso: deuda-défi-
cit-deuda-déficit. Esto conduce a que el aumento de la deuda se refleje en un in-
cremento del déficit lo que a su vez conduce que a un mayor déficit lo que conlleva
adquirir una nueva deuda. El reconocimiento de esta dindmica puede dejar un
amplio margen de accién del gobierno: podria actuar sobre la tasa de interés para
disminuir el servicio de la deuda interna o prepagar deuda externa, ahora que el
monto de reservas internacionales se ha incrementado por la compra de ddlares
que ha hecho el Banco de la Republica para detener la revaluacién del peso®.

“5 El gobierno guarda silencio respecto a otros instrumentos que podria utilizar para conjurar una crisis
fiscal. Por ejemplo, los recaudos del impuesto al patrimonio, de naturaleza transitoria, estimados en 8 billones
de pesos sin reforma a las transferencias no haran parte de la base de liquidacién de las transferencias (Moreno
v Quiroga, 2006).

O Entre el pago del servicio de la deuda (39,4 billones de pesos) v el pago de las pensiones (15,5 bi-
llones de pesos) se le destina 46,6% del presupuesto de 2007. La privatizacién del sistema de seguridad so-
cial, en particular, en el régimen pensional, una deuda social que era implicita, se volvié explicita con la
creacioén de los bonos pensionales. De otra parte, con la migracion de afiliados del ISS hacia los fondos priva-
dos de pensiones, se disminuyeron las reservas del sistema de prima media, lo cual contribuyé a incrementar
el déficit (Arévalo, 2006).
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Otro aspecto asociado con el sistema de transferencias es el relacionado
con la equidad territorial?’. Los recursos del SGP se distribuyen de la siguiente
forma: 4% para asignaciones especiales (resguardos indigenas, municipios ri-
berenos, alimentacién escolar y FONPEP y 96% se reparten entre educacion,
58,5%, salud, 24,5%, y proposito general, 17%). Este Gltimo rubro se distribu-
ye de acuerdo con los criterios establecidos en el acto legislativo de 2001 y la
ley 715 de ese mismo afo y con base en el censo de poblacién realizado en
1993; los criterios de pobreza medida por el indice de necesidades bésicas in-
satisfechas (NBI), eficiencia fiscal y administrativa determinan la asignacién de
esas partidas presupuestales?®.

En el Gréfico 3 se observa la elevada correspondencia entre el tamaro
poblacional y la asignacién de transferencias en el nivel territorial. Resultan
destacables los casos de Bogota, Antioquia y Valle, los tres entes territoriales
con mayor poblacién y mayor asignacion.

Una de las razones de esta situacién es la condicién de asignar recursos
para mantener la continuidad de algunas politicas sociales, por ejemplo, se
debe garantizar la continuidad de la afiliacién en el régimen subsidiado de sa-
lud (RSS) vy la ampliacién de la misma se origina en el crecimiento real de las
transferencias (2,5%). La mayor cobertura se encuentra en las grandes ciuda-
des, por tanto, una cuantia considerable de los recursos de las transferencias
son destinados a los principales centros urbanos.

Otra peculiaridad de la distribucién presupuestal es que al utilizar el NBI
como medida de pobreza NBI se producen asimetrias conducentes a que la
asignacion sea

totalmente insensible al nimero de pobres y a la intensidad de la pobreza.
No cumple con la condicién de la equidad individual, consistente en permitir,
a través de las asignaciones municipales, un tratamiento similar a los pobres
con igual grado de pobreza... Al considerar el conjunto de municipios del
pais no se encuentra ninguna asociacién estadistica entre el porcentaje muni-
cipal de poblacién con NBly el monto de la asignacién por persona pobre en
los municipios... Los 108 municipios con mayor nliimero de pobres, y donde
se concentra la mitad de los mismos, reciben solo el 10% de los recursos por

“/ La distribucién del SGP la hace el DNP segtin lo establecido por el articulo 85 de la ley 715 de 2001.

“% El acto legislativo 1 de 2001 que modificé el articulo 357 de la Constitucién de 1991 determiné que
“los recursos provenientes de esta participacion seran distribuidos por la ley de conformidad con los siguientes
criterios: 60% en proporcion directa al nimero de habitantes con necesidades basicas insatisfechas (NBI) y al
nivel relativo de pobreza de la poblacién del respectivo municipio, el resto en funcién de la poblacién total, de
la eficiencia y administrativa y el progreso demostrado en calidad de vida, asignando en forma exclusiva un
porcentaje de esta parte de los municipios menores de 50.000 habitantes”.
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Grafico 3. Relacion entre la poblacién departamental
y las transferencias departamentales. Afio 2003
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las transferencias con el criterio de pobreza, mientras que los 486 municipios
con menor nimero de pobres, donde se encuentra el 10% de ellos, recibe el
39% del valor de esas transferencias (Fresneda, 2006: 117).

3. El “ahorro fiscal” y los efectos sobre el SPS:
los casos de salud y educacion

De manera reiterada el discurso que justifica la nueva reforma que se hizo
de las transferencias se erigi6 sobre la necesidad de garantizar recursos para alcan-
zar la cobertura universal en educacion, salud y avanzar en la cobertura de agua
potable y saneamiento bésico. Esta forma de argumentacién es ya una regulari-
dad en el disefio de politicas econémicas y sociales, las que siempre son tomadas a
nombres de los pobres asi profundicen la pobreza o sirvan para ahondar practicas
clientelistas construidas al trastocar los derechos sociales en favores politicos?°.

La ampliacién de la cobertura en materia de acceso al sistema de salud se-
ria una forma de luchar contra la exclusién social. En otras palabras, se requiere

29 La poltica para disminuir la pobreza se ha convertido en un elemento constitutivo de la legitima-
cién de los Estados latinoamericanos (Lautier, 1998).

151



152

w

|4 de la retdrica

disenar mecanismos de proteccién social (PS) frente al riesgo de enfermarse o a
las consecuencias de encontrarse en mal estado de salud.

Esta reflexién condujo a la Organizacion Internacional del Trabajo (OIT),
la Organizaciéon Panamericana de la Salud (OPS) y a la Organizacién Mundial
de la Salud (OMS) a definir la proteccién en salud como:

la garantia que la sociedad otorga por conducto de los poderes publicos,
para que un individuo, o conjunto de individuos pueda satisfacer sus necesi-
dades y demandas de salud al obtener acceso adecuado a los servicios del
sistema o de algunos de los subsistemas de salud existentes en el pafs, sin que
la capacidad de pago sea un efecto restrictivo. Aquellos grupos de la socie-
dad que no puedan hacer uso de esa garantia constituyen los excluidos en
salud (OIT, OPS, OMS, 2002: 4).

Como lo senalan esas tres organizaciones, la proteccién social en salud es
concebida como “la garantia por parte del Estado de un derecho exigible por
los ciudadanos, y no como una funcién de tipo asistencial, que podria ser ad-
ministrada con criterios discrecionales”s°.

A pesar de existir una extensa literatura de cémo se presenta la exclu-
sién social (normalmente asociada a la no incorporacién al mercado de tra-
bajo, a la presencia de trabajo precario) las politicas piblicas disenadas en
Colombia en materia social el Estado la concibe como una forma de “erradi-
cacién de la pobreza”s3!.

Algunas investigaciones demuestran que si se hubiese dejado en funcio-
namiento la ley 60 de 1993, y no se hubiera expedido el acto legislativo de
2001 ni la ley 715 de 2001, la cobertura del régimen subsidiado se habria in-
crementado en 6,9 millones de nuevos afiliados®. Sin embargo, entre los lo-
gros que de su gestién destaca el gobierno esta el avance en cobertura: en el

“U Tres son las condiciones que se deben cumplir para luchar contra la exclusién social en salud: acceso
alos servicios (oferta necesaria para la provision de los servicios en salud y que las personas puedan tener acceso
fisica y econémicamente a ellos), seguridad financiera del hogar (que el financiamiento de los servicios de salud
no constituyan una amenaza para la estabilidad econémica de las familias ni para ninguno de sus miembros) y
dignidad en la atencién (que la atencién en salud se provea con calidad y en condiciones de respeto las caracte-
risticas raciales, culturales y econémicas de los usuarios, definidas mediante un proceso de didlogo social). La au-
sencia de una de estas tres dimensiones constituye alguna forma de exclusion social (OIT, OPS, OMS, 2002: 5).

! En el actual Plan de desarrollo 2006-2010 se presenta como una de sus metas “la lucha por la equi-
dad”, que se concreta en el logro de una sociedad mas igualitaria y solidaria”. No se incluye de manera explici-
ta la lucha contra la exclusién social, o un sistema fiscal de caréacter progresivo.

% Cuando se calcula la diferencia entre lo que estipul6 la ley 715 de 2001 y lo que se habria recibido al
continuar la ley 60 de 1993, se encuentra que el “ahorro fiscal” del gobierno nacional significé para el régimen
subsidiado una pérdida de 489.081 millones de pesos en 2004 y de 794.644 millones en 2005, lo que equiva-
le a 6,9 millones de unidades de pago por capitacién (UPC) (Rodriguez Salazar, 2005: 195).
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régimen subsidiado se pasé de 11 a 18 millones de afiliados entre 2001 y 2006.
Con la reforma se espera que en 2010 se alcance cobertura universal al ingre-
sar 6,3 millones de persona a este régimen y que otros 2 millones de personas
que tienen subsidios parciales sean cubiertos con “subsidios plenos”3.

Merced a la promulgacién de la ley 1122 de 2006 y a los medios de co-
municacion, la cobertura universal al sistema general de seguridad social en sa-
lud (SGSSS) se esta definiendo como el aseguramiento de toda la poblacién, sin
diferenciar el régimen al que se afilie: contributivo o subsidiado3*. En esta inter-
pretacion se olvida que el primero goza de un paquete de servicio completo
(plan obligatorio de salud, POS), mientras que en el segundo, construido para
garantizar el acceso al servicio de salud para la poblacién pobre, el paquete de
servicios equivale a la mitad del autorizado a la poblacién que tiene contrato
de trabajo en el sector formal de la economia. Una concepcién de universali-
dad que no contemple el tipo de régimen, ademés de fragmentar la sociedad y
perpetuar el estigma social, no se plantea el reto de lograr la equidad aunque
sea en la prestacién de este servicio.

Frente a la anterior concepcién se puede contraponer aquella que en-
tiende la cobertura universal como el acceso al SGSSS sin discriminacién a nin-
gln grupo social y con pleno ejercicio de ese derecho social, ya sea por la
existencia del contrato de trabajo o por el solo hecho de ser ciudadano. El im-
pacto de la ley 1122 de 2007 y la reforma que se tramita en el Congreso a las
transferencias aleja el objetivo de lograr la cobertura universal, ésta seré la idea
que se desarrolla a continuacion.

Un primer andlisis giraria en torno al impacto que tendria la aprobacién
del acto legislativo 011 de 2007 sobre los recursos disponibles para atender los
servicios de salud (Gréfico 4). La pérdida total entre 2008 y 2019 asciende a la
suma de 13,7 billones de pesos de 2006.

““ En el Plan de desarrollo se establece como meta del cuatrienio la afiliacién al régimen subsidiado
de 1'200.000 colombianos desplazados v la afiliacién a este mismo régimen de todas las personas en el siste-
ma de identificacién de beneficiarios (SISBEN) 1y 2. En la exposicién de motivos de la actual reforma de las
transferencias se menciona que en 2010 se incorporaran al régimen subsidiado 6,3 millones de afiliados v otros 2
millones que tienen subsidios parciales “gozaran” de subsidios plenos, logrando de esta forma la afiliacién universal
al SGSSS.

“! Varios cambios significativos introdujo la ley 1122 de 2007. El primero fue legalizar la integracién verti-
cal que estaba prohibida por la ley 100 de 1993; en esta norma las funciones de aseguramiento y la prestacién del
servicio por las IPS estaban claramente separadas, la nueva reforma permite una integracién del 30%. El segundo
fue la legalizacion de las ARS que tampoco fueron contempladas en la ley 100 de 1993. El tercero fue la creacién de
la Comisién de Regulacién en Salud designada por el gobierno y que reemplaza al CNSSS. Ahora la regulacién del
sistema depende del “saber técnico”; el POS, los medicamentos y los procedimientos seran atribuciones del Conse-
jo y no de discusién democratica de la sociedad. Si bien era necesario reformar el CNSSS, la modificacién del siste-
ma rompe con procesos de consulta con la ciudadania para determinar qué tipo de sistema de salud se requiere.
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Grafico 4. Transferencias constitucionales para salud
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Fuente: Calculos CID, Universidad Nacional de Colombia.

3.1 La equidad en el SGSSS, una meta que se pospone

Con este primer impacto en la financiacion, el logro de la equidad con-
templada en el actual Plan de desarrollo es letra muerta. La Corte Constitucio-
nal a través de la sentencia T-406 de 1993 conceptué que la

salud es un derecho por su conexidad con la vida (...) no siendo en principio
derecho fundamental, adquiere esta categoria cuando la desatencién del en-
fermo amenaza con poner en peligro su derecho a la vida.

Por tanto, al evaluar el funcionamiento de las transferencias y de las leyes
que regulan el SGSSS y su impacto sobre la provision de servicios en salud se
esta explorando la forma como en el pais se cumple con uno de los componen-
tes de los derechos sociales y la manera como desde el poder publico se lucha
contra la exclusién social en el campo de la salud.

Al realizar esta tarea se enfrenta un doble desafio, de una parte, conocer
la forma de financiacién del sector salud y los efectos de la ley 100 de 1993 en
materia de acceso, calidad, afiliacién y desarrollo del control ciudadano; y, de
otra, indagar sobre los resultados que ha tenido la descentralizacién y las trans-
ferencias en el sector de la salud.

La reforma en materia de salud hace énfasis en los temas de autofinan-
ciamiento, descentralizacién, focalizacion y separaciéon de las funciones de
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financiacién y provisién de servicios. Ademas, se introduce la competencia en-
tre entes privados y publicos para garantizar a los usuarios la libertad de elegir
entre los proveedores. El eje de la reforma era introducir criterios de mercado
en la asignacién de los recursos de salud. En este contexto se dio paso a la crea-
cién de un conjunto de entidades para responder a las funciones propias de las
compainias aseguradoras vy, por ende, de las administradoras de riesgo: la de
agencia ejecutora, la de compradora de servicios de salud a nombre de los
consumidores y la de solidaridad.

Respecto de los resultados del conjunto de transformaciones del sistema
se puede senalar que la ampliacién en la cobertura de afiliacién al SGSSS ha
sido responsabilidad del régimen subsidiado: la afiliacién hasta diciembre de
2006 era de 20'283.412, que incluye 1'952.890 subsidios parciales. El esfuerzo
financiero de toda la sociedad colombiana ha sido significativo, segiin los da-
tos del Programa de Apoyo a la Reforma de Salud (PARS), el gasto total en sa-
lud como porcentaje del PIB se ubicé en 2003 en 7,8% (Barén, 2007: 103). De
acuerdo con la Encuesta de calidad de vida, el aseguramiento se ha convertido
en una garantia del acceso de la poblacién pobre al servicio de salud v registra
gran favorabilidad en los usuarios (alrededor del 80% de los entrevistados le
otorgaron la calificaciéon de bueno)3®.

Sin embargo, sigue existiendo un POS (plan obligatorio de salud) diferen-
ciado: uno para el sector formal y otro para la poblacién en condiciones de po-
breza. Ademas, por medio de los subsidios parciales tiende a acentuarse la
segmentacion de la poblacidn, a tal punto que cuando se habla de cobertura
universal se esta pensando en la afiliacién pero manteniendo servicios diferen-
ciados, situacién que manifiesta la inequidad en el sistema de salud.

Una de las falencias del actual SGSSS ha sido la forma como el Estado re-
gula el sistema. El flujo de recursos de algunas aseguradoras de riesgos profe-
sionales (ARS) hacia los grupos armados, el desvio de dineros y la corrupcién
son sintomas del débil papel que en materia de inspeccién, vigilancia y control
cumple la Superintendencia de Salud.

En el instructivo del 2 de marzo que la Procuraduria remite a esa ins-
titucion, le solicita que de manera prioritaria intensifique el control a las em-
presas promotoras de salud (EPS) en “defensa de los derechos fundamentales
v garantia de los afiliados al sistema SGSSS y de sus grupos familiares”, por
cuanto se detectaron, entre otros, los siguientes problemas: mala atencién,

“> Preocupa el informe presentado recientemente por la Procuraduria General de la Nacién en el sen-
tido de que las EPS maltratan a los afiliados v la frase lapidaria lanzada por el Procurador que “en el servicio de
salud primero llega la defuncién del afiliado y después la EPS” (El Tiempo, 21 de marzo de 2007).
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tratos indignos, desinformacién, tramitologia, negativa a suministrar medi-
camentos, a autorizar procedimientos y discriminacién por el origen social

del afiliado.

En los resultados presentados por la Procuraduria se resalta la existencia
de 224.000 tutelas en 2005, lo que equivale a 45 tutelas por hora; ademas, se
detecta que la mitad de los afiliados tienen problemas en el suministro de medi-
camentos, las citas con los especialistas las otorgan a los 21 dias, las de cirugia
a los 43 dias, seis de cada diez afiliados no han sido convocados para labores
de prevencién de la enfermad y promocién de la salud y al 28% se les niega el
servicio de urgencias3®.

Finalmente, es preciso llamar la atencién sobre la complejidad que ha ad-
quirido el sistema de seguridad social después de mas de doce anos de estar en
funcionamiento la ley 100 de 1993: en el aseguramiento hacen presencia 23 enti-
dades promotoras de salud (EPS) y més de 24 ARS (que aseguran a la poblacion
pobre); se han creado nuevas instituciones prestadoras de salud (IPS) y han desa-
parecido otras; el sistema esta inmerso en redes sociales proclives a practicas “poli-
tiqueras”; los grupos econémicos se han apalancado en el sistema; se han
incrementado las exigencias de capital cultural (plataforma de sistemas para ma-
nejar mas de 25 millones de colombianos afiliados al aseguramiento) y se ha com-
plicado el control del flujo de recursos (la adjudicacién del contrato del FOSYGA a
partir del 15 de diciembre de 2005 representa 40 billones de pesos a cinco anos).

Esta mayor presencia institucional se acompana de un alto nivel de or-
ganizacién gremial de los diferentes actores que intervienen en el sistema:
Asociacién Colombiana de Hospitales y Clinicas (ACHC), Asociacién de ESES
(empresas sociales del Estado) y hospitales publicos. Gestar Salud (aglutina a
las ARS, aseguradoras de riesgos profesionales), la Asociacién Colombiana de
Empresas de Medicina Integral (ACEMLI, retine a las EPS), que se han convertido
en grupos de presion —derivados de la privatizacién del sistema de seguridad
social-, representados en 6rganos de direccién del sistema?’.

De otra parte, el régimen subsidiado que se construyé a partir de la foca-
lizacién, de los subsidios a la demanda, ha servido en algunas regiones para

%6 Véase el editorial de El Tiempo, 22 de marzo de 2007. Entre las razones para que las EPS no asu-
man las labores de prevencién y promocion esté la alta rotacion de los afiliados que en promedio es del 30%
anual.

“/ Estos organismos gremiales lograron que en el provecto de ley presentado por el gobierno para re-
formar laley 100 de 1993, el Ministerio de la Proteccién Social les incluyera un articulo en que se legitimara la
integracion vertical al estipularse que las EPS pudieran contratar hasta 50% con sus propias IPS. Sin embargo,
en el tramite parlamentario este porcentaje se redujo al 30% y en la actualidad ACEMI ha demandado la consti-
tucionalidad de esta restriccién (El Tiempo, 21 de marzo de 2007).
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garantizar la gobernabilidad, incluyendo el transito de un clientelismo premo-
derno a uno moderno, en el que las adhesiones se logran a cambio del acceso
a los servicios sociales®®. Tal situacién se constituye en una muestra de la esca-
sa participacién social, del poco compromiso con la realizacién de la politica
social y, en tltimas, el limitado ejercicio de los derechos sociales.

a. Financiamiento y asignacion de recursos en salud

Se podria decir que antes de la ley 715 de 2001, el régimen subsidiado
disponia de varias fuentes: unas de propiedad de la nacién, otras cedidas por
los departamentos, los municipios y otras rentas parafiscales. Entre ellas: Fon-
do de Solidaridad v Garantia (FOSYGA) subcuenta de solidaridad; transforma-
cién de subsidios de oferta a demanda de los recursos provenientes del situado
fiscal y las rentas cedidas; ingresos corrientes de la nacién (ICN) transferidos a
los municipios; rendimientos financieros y recursos destinados por la cajas de
compensacién familiar (Jaramillo, 2002).

Como se senal6 en la exposicién de motivos de la ley 715 de 2001, la
convivencia entre las leyes 100 y 60 de 1993 propicié

que las entidades territoriales, en el desarrollo del régimen subsidiado de se-
guridad social en salud, hagan las veces de financiadoras del aseguramiento
de la poblacién pobre, prestadores de servicios de salud a través de los hospi-
tales publicos, participes de la regulacién y la vigilancia de los mercados, y en
algunos casos, incluso ofrezcan seguros de salud a través de las EPS y las ARS
de su propiedad.

Estas peculiaridades en los flujos de recursos acarrearon un conjunto de
problemas, tal como fue detectado en la investigaciéon adelantada por el CID
para el Ministerio de Salud en el marco del proyecto Evaluacién de los proce-
sos y estrategias del régimen subsidiado®®. Entre estos problemas se pueden
mencionar las moras en el giro de los recursos, la desviacién de dineros por la
no existencia del fondo local de salud y la obtencién de utilidades financieras

% Las politicas focalizadas tienen efectos perversos: las poblaciones “objetivo” afectadas no son aque-
llas enfocadas inicialmente —estas tltimas sin peso politico o sin visibilidad—; las malversaciones, la corrupcién
y el clientelismo no son eliminadas, sino més numerosas que en las politicas con vocacién universalista; las po-
liticas “focalizadas” son un barril sin fondo, dado que no solo son costosas —per capita— sino que eliminan muy
esporadicamente las causas de lo que supuestamente deben combatir (Lautier, 2006: 657).

“9 El proyecto contratado por el Ministerio de Salud se denominé Evaluacién v reestructuracién de
los procesos, estrategias y organismos encargados de adelantar las funciones de financiacién, aseguramien-
to y prestacion de servicios en el régimen subsidiado. Los resultados del proyecto se publicaron en 2001, en
la coleccién La seguridad social en la encrucijada, Tomo [ ¢Ha mejorado el acceso en salud? Evaluacién de
los procesos del régimen subsidiado que tuvo como editores a Decsi Arévalo y Félix Martinez.
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perversas. Tales dificultades se asociaban a la firma de contratos tripartitos, la
existencia de abuso de posicién dominante entre los diferentes organismos
del sistema, la falta de especificidad en los contratos, la rotacién de los traba-
jadores, las limitaciones de gestion y administrativas de los aseguradores y de
los prestadores®, y la poca incidencia de los mecanismos de inspeccién, vigi-
lancia y control. Todo ello repercutia en la oportunidad en cuanto al acceso y
en la afiliacién de la poblacién pobre al régimen subsidiado.

El monto v flujo de recursos funcioné de acuerdo con laley 715 de 2001.
En esta disposicién los recursos que concurren para la financiacién de los sub-
sidios a la demanda para la afiliacién de la poblacién pobre y vulnerable al ré-
gimen subsidiado provienen de varias fuentes y niveles territoriales. En el nivel
municipal la cofinanciacién procede de fuentes propias denominadas esfuerzo
propio y de otros recursos como convenios y aportes gremiales, entre otros, en
el nivel departamental las fuentes provienen de recursos destinados por ley a la
salud como es el caso de la Empresa Territorial de Salud (ETESA) y de otros re-
cursos propios departamentales como regalias.

En el nivel nacional las fuentes de financiacién del régimen subsidiado de
salud provienen de dos renglones: a) recursos tributarios, como es el caso del
sistema general de participaciones (SGP) y de los aportes pari pasu del presu-
puesto nacional a la subcuenta de solidaridad del FOSYGA; b) recursos no tribu-
tarios, provenientes de fondos especiales como el FOSYGA, fondo en el cual se
combinan recursos propios del proceso de compensacion entre los regimenes
del SGSSS con otros recursos procedentes de impuestos de destinacién especifi-
ca y aportes de las cajas de compensacién familiar (Cuadro 2).

Conlaley 1122 de 2007 se introducen algunas modificaciones al flujo de
recursos orientados a la financiacién de la poblacién vinculada al régimen sub-
sidiado. Esta norma modificé el inciso primero del articulo 204 de laley 100 de
1993, que fijaba el monto y la distribucién de las cotizaciones asi:

La cotizacién al régimen contributivo de salud serd, a partir del primero (1)
de enero del ano 2007, del 12,5% del ingreso o salario base de cotizacién, el
cual no podré ser inferior al salario minimo... Uno punto cinco (1,5) de la co-
tizacién seran trasladados a la subcuenta de solidaridad del FOSYGA para
contribuir a la financiacién de los beneficiarios del régimen subsidiado.

0 Esta debilidad de las organizaciones también se encontré en el proyecto Consultoria para elaborar
un ordenamiento (ranking) de entidades promotoras de salud con base en una encuesta a los usuarios, desa-
rrollada por el CID para el Ministerio de la Proteccién Social en 2005. Entre las tareas realizadas en esta consul-
toria se aplicé una encuesta a las EPS y a las ARS atinente al sistema de informacién, a la gestién, al desarrollo
de las acciones propias de su ramo y los avances en la adopcién de sistemas de garantia de la calidad.
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Cuadro 2. Sistema general de participaciones. Participacién para salud,
distribucion por usos y competencias entre entidades territoriales

Crecimiento real - Subsidios
——p a la demanda - Ampliacién de cobertura
régimen subsidiado
» Municipios y distritos /1

Subsidios a la demanda continuidad
de cobertura régimen subsidiado

SGP . ”
Participacic Prestacion de servicios: poblacion
ar‘tslzllzzl:lon — pobre no asegurada. ——)p Departamentos y distritos

Contratacién con red publica y privada /5
— > —El per capita departamental y distrital |
del 2003 se mantiene (ley 812 de 2003)
—Incluya factor de compensacioén previsto ——» Municipios / 2
en el decreto 2193 de 2005

—» Departamentos y distritos / 3

Salud piiblica

> Plan de atencién bésica, PAB

—— Municipios / 4

1/ Esta funcién también corresponde a los departamentos, en el caso de los corregimientos departa-
mentales existentes en los departamentos creados por la Constitucién Politica de 1991.

2/ Para los municipios que a 31 de julio de 2001 cumplieran con la doble condicién de haberse certifi-
cado y asumido la prestacion de servicios que ademas cumplan con las condiciones establecidas en el
Decreto 27 de 2003, recientemente modificado por el decreto 3003 de 2005.

3/ Los departamentos tienen a su cargo las acciones de vigilancia por laboratorio de salud publica
(para los municipios de su jurisdiccién y los distritos de Santa Marta, Barranquilla y Cartagena) y la
inspeccién, vigilancia y control de factores de riesgo del ambiente en los municipios de cateogrias 4a,
5ay 6a. El Distrito Capital asume todas las funciones en salud publica.

4/ Los municipios tienen a su cargo las acciones en salud publica de fomento, promocién y prevencion
en los términos que senala el reglamento.

5/ Incluidos los aportes para pago de obligaciones prestacionales (pensiones, cesantias, salud, ries-
gos profesionales) de la oferta hospitalaria publica en cada entidad territorial.

Fuente: ley 715 de 2001.

La asignacién de recursos destinada a asegurar la continuidad de los subsi-
dios de demanda se calcula a partir de la estimacién de un valor per cépita, resul-
tado de dividir el monto total de recursos disponibles entre los beneficiarios de los
subsidios a la demanda de la vigencia anterior. El monto que corresponde a cada
entidad territorial se obtiene de la multiplicacién del valor per capita obtenido por
el nimero de afiliados al régimen subsidiado de la vigencia anterior.
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Por su parte, los recursos de ampliacion del régimen subsidiado son asig-
nados de acuerdo con un criterio de equidad, entendido como un indicador
que pondera el déficit de cobertura de la entidad territorial y la poblacién por
atender en el concierto nacional.

Los recursos del SGP para el sector salud producto del crecimiento adi-
cional a la inflacién*!, conforme al articulo 48 de la ley 715 de 2001, se desti-
nan a la ampliaciéon de coberturas mediante subsidios a la demanda. Los
montos de los componentes de salud publica y subsidios a la continuidad de
la demanda en 2006, corresponden a lo asignado a cada uno en la vigencia
2005, incrementados por la inflacién causada®?. El monto de los recursos del
componente para la prestacion de los servicios de salud a la poblacién pobre
en lo no cubierto con subsidios a la demanda se determina una vez liquida-
dos los recursos de los componentes antes senalados (articulo 49 de la ley
715 de 2001).

Con el recorte a las transferencias se ha venido aplazando el objetivo de
lograr la equidad en el SGSSS. Igualar el POS subsidiado con el existente en el
régimen contributivo, para que no se presente discriminacién social, es una
meta que solo se podra obtener en el ano 2019. Con la ley 60 de 1993 se hu-
biese podido lograr en 2015, con la ley 715 de 2001 en 2016. Del Gréfico 5 se
deducen los recursos totales que requiere la sociedad colombiana para que no
exista discriminacién social, es decir, que se igualen los dos POS. Como conse-
cuencia de haberse aprobado el acto legislativo 011 de 2007 esto solo se logra-
réa en 2019.

Otra forma de reiterar la necesidad que tiene la sociedad de no continuar
fragmentada y de imprimir un mayor dinamismo a los recursos para igualar los
dos POS es la de calcular el nimero de personas que se podrian atender en el
régimen subsidiado con el POS contributivo (POS-C) y que no se podran aten-
der por efecto de la reforma que se tramita actualmente (Gréafico 6). En 2009 el
nimero de excluidos alcanzaria la cifra de 858.083 personas que dejarian de
“gozar” de un paquete de beneficio similar al del régimen contributivo, el ma-
yor nivel de exclusién se alcanzaria en 2016 con 3'171.320 y la exclusién desa-
parecera en 2019 cuando se obtenga la cobertura universal segiin nuestros
criterios.

“I"Es el monto equivalente al 2,5% de crecimiento real para 2006 que corresponde al sector salud,
establecido por el acto legislativo 01 de 2001, destinado a cofinanciar la ampliacién de cobertura en el régi-
men subsidiado.

““ Inflacién causada en 2005 de 4,85%, segin DANE.
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Grafico 5. Cobertura universal con la igualacién del POS-S
con el POS-C de 2006
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Fuente: calculos CID, Universidad Nacional de Colombia.

Gréfico 6. NUmero de personas del régimen subsidiado (RS) que no podrian
tener acceso al POS-C por efectos de la nueva reforma de 2007
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Este comportamiento esta en contravia del espiritu de la ley 100 de 1993,
que apostaba por la universalizacién del sistema de salud (Le Bonniec, 2005).
Entre los objetivos del sistema estaba el de “crear condiciones de acceso de
toda la poblacién al servicio en todos los niveles de atencién”. De igual forma,
en el articulo 157 de esta misma ley quedé consignado que a partir de 2000

todo colombiano deberé estar vinculado al sistema a través de los regimenes
contributivo o subsidiado, en donde progresivamente se unificaran los pla-
nes de salud para que todos los habitantes del territorio nacional reciban el
plan obligatorio de salud de que habla el articulo 162.

En este wltimo articulo se estipulé que

para los afiliados segiin las normas del régimen subsidiado, el Consejo Na-
cional de Seguridad Social en Salud disenara un programa para que sus be-
neficiarios alcancen el plan obligatorio del sistema contributivo, en forma
progresiva antes de 2001.

b. Acciones de salud publica

Uno de los aspectos de més controversia que ha tenido la ley 100 de
1993 es su impacto sobre la salud publica. Diferentes grupos de investigacién
coinciden en afirmar que en los tltimos quince afos se ha presentado un dete-
rioro de sus indicadores, conclusién que es controvertida por el Ministerio de la
Proteccién Social. Aunque las cifras son preocupantes en mortalidad mater-
na, tuberculosis y vacunacion, la controversia deja claro que existen serios
problemas en materia de registro de actividades y, en consecuencia, en la dis-
ponibilidad de informacién (Castano, 2005).

Los problemas generados en este campo se asocian con la privatizacion del
aseguramiento, por cuanto permite que predomine el enfoque de mercado sobre
los objetivos que debe cumplir la salud pablica®: prevenir las epidemias y la dise-
minacién de las enfermedades, proteger contra los riesgos ambientales, promover
y estimular comportamientos saludables, responder a los desastres, asistir a las co-
munidades en la recuperacién y garantizar la calidad y accesibilidad de los servi-
cios de salud**. Dada la alta rotacién de afiliados (calculada por ACEMI en 30%
anual), las aseguradoras no tienen incentivos econémicos para realizar actividades

“? Otra perspectiva para analizar la salud publica es considerarla como un buen publico v, por tanto,
de responsabilidad del Estado y con participacién de los ciudadanos.

““ Respecto a las acciones en salud publica que generan beneficios totalmente publicos, las asegura-
doras —en el corto plazo— no obtienen rentabilidad inmediata razén por la cual no las emprenden.
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de promocién y prevencién (Py P), pues los efectos se sienten en el largo plazo v,
en consecuencia, el beneficio no es apropiado por quienes hacen la inversion.

Las dificultades a que se ve enfrentada la salud publica tienen como origen
inmediato la coexistencia de la ley 60 de 1993 con la ley 100 de 1993. La primera
defini6 los criterios de distribucién de recursos a los municipios, la segunda precis6
las competencias en salud publica para los entes territoriales y los planes de benefi-
cios en los cuales se incluian algunas funciones relacionadas con la salud publica.

En la primera norma las direcciones locales y distritales de salud tenfan
entre sus responsabilidades la de adelantar acciones de fomento a la salud y
prevencion de la enfermedad. Por su parte, la segunda norma estipul6 que las
entidades territoriales debian adelantar un plan de atencién bésico (PAB, ar-
ticulo 165) en el cual se contemplan

intervenciones que se dirigen directamente a la colectividad o aquellas que
son dirigidas a los individuos pero tienen altas externalidades, tales como la
informacién publica, la educacién, el fomento a la salud... control de vecto-
res y las campanas nacionales de prevencion, deteccién precoz y control de
enfermedades transmisibles como el sida, la tuberculosis y la lepra y de enfer-
medades tropicales como la malaria.

Como lo senala Castano (2005: 18)

esta divisién creada por la ley 100 entre acciones individuales y colectivas ge-
neré una distorsién del concepto de salud publica. En relaciéon con acciones
individuales cuyos efectos son de largo plazo, la ley las incluyé en los planes
de beneficios, bajo el supuesto que las aseguradoras las desarrollarian de
manera idénea, sin importar la rotacién de los afiliados. Para este efecto esta-
blecié una UPC aparte, la cual estaba destinada a financiar las acciones de Py
P del POS del régimen contributivo. En el RS, estas acciones estaban incluidas
en el POS y su financiacién se daba con la misma UPC.

A pesar de estas reglamentaciones las aseguradoras no invertian en Py P
y preferian reintegrar los dineros recibidos por este concepto, de modo que el
Ministerio de Salud emitié la resolucién 412 de 2000 obligando a las EPS ade-
lantar las acciones en Py P.

Los inconvenientes en salud publica se intentaron solucionar con la ex-
pedicién de laley 715 de 2001, que entrega al Consejo Nacional de Seguridad
Social en Salud y el Ministerio de la Proteccién Social la mision de fijar las me-
tas anuales y definir las prioridades en materia de salud publica. Ademas, los
Consejos Territoriales de Seguridad Social deben establecer los planes de
atencién bésica en sus departamentos.
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Del total de recursos que destina el SGP al sector salud alrededor del 11%
se asigna a salud publica. A pesar de que este subsector es el que tiene menor
participacion frente a lo que se destina a subsidios de demanda y oferta, las
transferencias territoriales representan casi 74% de las fuentes de financia-
miento de la salud publica en el pais. De aqui se desprende la importancia de
estos recursos en las variables resultado de este sector.

Los recursos para este componente, que ascendieron a 366.588 millones
de pesos en 2006, se distribuyen de acuerdo con los siguientes criterios y varia-
bles definidas en la ley (Gréfico 7):

4 Poblacién por atender: entendida como la participacién de la pobla-
cién de cada entidad territorial en la poblacién total nacional. E140% de
los recursos de este componente se asigna en funcién de este criterio.

4 Equidad: concebida como el peso relativo que se asigna a cada enti-
dad territorial en funcién del nivel de pobreza y los riesgos en salud pua-
blica. El 50% de los recursos de este componente se asigna en funcién
de este criterio®.

Grafico 7. Criterios para el calculo de la distribucién del SGP en salud
Componente salud publica

/ Poblacion por atender

(40%)
e | Pobreza (10%) |
sep | Riesgo dengue (10%) |
Salud publica Equidad
(100%) (50%) ~< | Riesgo malaria (10%) ‘
| Poblacion a vacunar (10%) ‘
Accesibilidad (10%)
\ Eficiencia N~ |
administrativa (10%)

Fuente: ley 715 de 2001.

% El articulo 7 del decreto 159 de 2002 define de manera inicial los indicadores para distribuir el mon-
to de los recursos correspondientes al criterio de equidad. Estos son: pobreza relativa, poblacién con riesgo de
dengue, poblacién con riesgo de malaria, poblacién susceptible de ser vacunada, accesibilidad geogréfica. La
informacién de cada uno de estos indicadores es certificada por el DANE, el Instituto Geografico Agustin Co-
dazzi (IGAC) y el Ministerio de la Proteccién Social, en los términos sefialados en los articulos 7 y 9 del decreto
159 de 2002. A cada indicador corresponde el 20% (10 puntos) del total (50%).
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< Eficiencia administrativa: medida por el cumplimiento de los niveles de
cobertura til establecidos para cada biolégico del plan ampliado de in-
munizaciones (PAI) por cada municipio, distrito y corregimiento depar-
tamental, de acuerdo con las metas fijadas por el Ministerio de la
Proteccién Social con corte a 30 de septiembre de 2005. El 10% de los
recursos de este componente se asigna en funcién de este criterio®.

Los célculos para cada uno de estos criterios se efectiian por municipio,
distrito y corregimiento departamental. El 45% de los recursos de cada munici-
pio y distrito (excepto el Distrito Capital que recibe el 100%), v el 100% de lo
correspondiente a los corregimientos departamentales, debe ser ejecutado por
parte del respectivo departamento para financiar las competencias en sa-
lud publica a su cargo. El 55% restante es ejecutado por parte de los respecti-
vos distritos y municipios para financiar sus competencias en salud publica.

A pesar de estos avances financieros y de la delimitacién de competencias,
los problemas del sector persisten en tanto los criterios de mercado se imponen
frente a los de bien publico. Las competencias en salud publica contintian frag-
mentadas: se le otorgan funciones a los entes territoriales, pero las aseguradoras
ejercen algunas de corto plazo y con caracter individual, es decir, acciones priva-
das. A esto se le debe sumar la reticencia de las aseguradoras a brindar informa-
ci6én a los entes territoriales, lo que dificulta cualquier ejercicio de planificacién
en lo que tiene que ver con la salud publica. Ademas, los hospitales publicos pre-
fieren dedicarse a los servicios que pueden facturar, en lugar de desarrollar las
actividades de salud publica que les compete (Chavez et al., 2004).

Esta situacion explica por qué se presenta un deterioro en los indicadores
de salud publica. Asi, desde 1996 aumenta la mortalidad materna, para 2004
se presentaron 68 muertes por 100.000 nacidos vivos (datos del Ministerio de
la Proteccién Social); esta cifra es peor que la de paises con menos gasto en sa-
lud como Venezuela, Costa Rica, Argentina, México o Cuba.

En tuberculosis la cifra oficial de incidencia es de 22,5 casos por
100.000 habitantes, pero dicha cifra refleja los casos que se informan y no el
total de los que ocurren; la OPS dio cuenta, en el Plan regional para el control
de la tuberculosis de 2006, de una incidencia de 52 casos por 100.000 habi-
tantes y ubicé a Colombia en el grupo con mayor riesgo en el continente (El
Tiempo, editorial del 19 de noviembre de 2006). La mortalidad por esta causa

“© Este criterio se valora en funcién del logro de coberturas ttiles de vacunacién, recibiendo recursos
solo aquellas entidades territoriales que alcancen coberturas ttiles (articulos 52 y 70 de laley 715 de 2001).
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en vez de disminuir se estancé desde 1990; la tasa de curacién es de 60%,
cuando la meta es del 85% y solo se detecta la tercera parte de los casos.

En vacunacién, pese a los esfuerzos, en general las coberturas individua-
les estén por debajo de los niveles internacionales recomendados del 95%. Se-
gun el Instituto Nacional de Salud (INS), la sifilis presenta cifras inaceptables en
casi todo el pais; el nimero de muertes evitables por prevencién primaria, que
disminuyeron hasta 1996, aumentaron en forma abrupta; existen altas tasas
de prevalencia e incidencia de sida, malaria, leishmaniasis y de dengues clasi-
co y hemorragico. Este menoscabo de la salud publica se manifiesta precisa-
mente cuando el gasto en salud va creciendo en términos reales.

3.2 La reforma del SGP significa aplazar las metas en educacién

El campo de la educacién puede ser considerado como uno de los espa-
cios en los cuales se expresa el compromiso de la sociedad con la reproduccién
de los valores que quiere defender. El Estado contemporéaneo es en buena me-
dida el producto de la colectivizacién de la sanidad, la educacién y el manteni-
miento de los ingresos (De Swaan, 1992).

En diferentes momentos de la historia colombiana a la educacién se le ha
otorgado un papel distinto, desde formar ciudadanos como en el siglo XIX, pa-
sando por configurar la fuerza de trabajo calificada til para el progreso como
en el siglo XX, hasta la concepcién de la educacién no solo como un mecanis-
mo para fortalecer un régimen politico 0 una estrategia de desarrollo sino
como la posibilidad de apoyar la formacién de capacidades que le brinden al
individuo la oportunidad de elegir su destino.

A estas concepciones se puede agregar la posibilidad, que brinda la
educacién, de incidir en el cambio social. Si bien la mejora educativa puede
agregar valor a la produccién y aumentar los ingresos de la personas, la po-
blacién puede avanzar en direccién a establecer una comunicacién diferen-
te con los otros, elegir con mayores elementos de juicio y participar
activamente en la construccion de la sociedad. De modo que sus acciones
contribuyan a luchar contra la desigualdad y mejorar la calidad de los deba-
tes publicos.

No obstante, como lo afirma Sen la posibilidad de que las personas pue-
dan disponer efectivamente de los bienes y servicios y, en general, de una me-
jor calidad de vida, no depende Ginicamente de la cantidad de oferta que exista
en el mercado sino también de la “naturaleza del sistema de derechos (de uso)
que opere en la economia en cuestién y en la propia posicién de la persona en
esa sociedad” (Sen, 1983: 1.119). Los derechos de uso (titularidades sobre los
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bienes y servicios), que se obtienen a través de la propia produccién o del inter-
cambio, estan amparados en un conjunto de normas de apropiacién, juridicas
o sociales.

En esa medida, la escasa vigencia de derechos bésicos en el pais, la per-
manencia de la discriminacién y la exclusién son una fuerte barrera para mejo-
rar la calidad de vida;

la estructura de productividades de nuestros paises es tan heterogénea que la
resolucion de los problemas elementales de nuestras poblaciones pasa nece-
sariamente por el establecimiento de una serie de derechos que permitan el
acceso de las mayorias a los bienes fundamentales y a su reconocimiento so-
cial como iguales, con cierta independencia de la productividad que las ca-
pacidades personales pueden ejercer (Iguifiz, 1991: 20).

Por su parte, la propia posicién de la persona en la sociedad esta deter-
minada no solo por sus logros, sino también por la capacidad de alcanzar nue-
vas metas. Las realizaciones estén referidas a las diferentes condiciones de vida
que son (o pueden ser) alcanzadas por las personas, mientras que las capacida-
des son las habilidades para lograr algo y, mas especificamente, son las oportu-
nidades efectivas que posee la persona respecto al tipo de vida que se puede
llevar. En este escenario la educacion tiene un papel central toda vez que per-
mite expandir las capacidades de la poblacién, no solo para aumentar su pro-
ductividad, sino también para dirigir mejor su propia vida y tener mas libertad
para hacerlo.

a. Reformas al sistema de transferencias (ley 715 de 2003)
y nuevo modelo educativo institucional

Como parte del proceso de descentralizacién adoptado en la Constitu-
cién de 1991 se transfirié a los departamentos y municipios la administracién
de la educacién bésica; las nuevas funciones quedaron recogidas en la ley 60
de 1993 y laley 115 de 1994. En la primera norma se hace hincapié en que el
situado fiscal sera la fuente de financiacién para la educacion preescolar, pri-
maria, secundaria y media; y que con la participacién de los municipios en los
ingresos corrientes de la nacién se puede financiar la construccién, ampliacion,
remodelacién, dotacién y mantenimiento de establecimientos formales v no
formales de educacién?’. De manera adicional los municipios y departamentos

' El situado fiscal representaba 23% de los ICN y se debia distribuir en 60% para educacién, 20% para
salud y el otro 20% entre los dos sectores; con estos recursos se financiaba la planta de personal docente, directi-
vo docente y administrativo a cargo del departamento o municipio. De manera adicional con los recursos de los
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podian disponer de recursos propios para sufragar las diferencias entre costos e
ingresos, lo que motivé el surgimiento del Fondo Educativo de Compensacién
(FEC) mencionado anteriormente.

Mediante la ley general de educacién (ley 115 de 1994) se reforma la
concepcioén que se tiene de la educacién y el sistema educativo. Entre los
cambios mas significativos esta el de extender la descentralizacién hasta los
colegios, que gozarian de autonomia para construir el proyecto educativo insti-
tucional (PEI), compuesto por aspectos relativos a la gestién, diseno curricular y
opciones didacticas.

Las nuevas fuentes de financiacién dieron como resultado

una expansién importante de los recursos del sector educativo, permitiéndo-
le a Colombia igualar los niveles de los paises de la regién. Mientras en la se-
gunda mitad de la década anterior el gasto en educacién como porcentaje
del PIB se reducia, al pasar del 3,5% en 1985 al 3,2%, la década de los no-
venta significarfa incrementar la participacién al 4,7% del PIB en 1999 (Prie-

to, 2007: 41).

Los cambios legislativos y la disposicién de mayores recursos se reflejan
en aumentos de la tasa de alfabetizacién y la de matricula combinada de pri-
maria, secundaria y terciaria®®. La tasa de la poblacién analfabeta que en 1990
era del 10,8% se sittia en 2001 en 7,5%; la tasa de escolaridad combinada ha
tenido un comportamiento fluctuante por cuanto en 1990 era del 0,594 siete
anos mas tarde ascendi6 a 0,720 y se ubicé en 0,682 en 2001 (DNP, UNDA,
2003: 9). Este comportamiento se explica por la crisis econémica, frente a una
caida de los ingresos de los hogares se presenta una desercién escolar, presio-
nando el mercado de trabajo.

A pesar de estos logros, persistian problemas asociados con la alta volati-
lidad en la asignacién de los recursos, los crecientes costos de la educacién y la
calidad de la misma. La primera se manifestaba en el crecimiento continuo del
FEC que subsanaba el déficit producido en las entidades territoriales para pres-
tar el servicio educativo.

municipios obtenidos de la participacién en el PICN —establecido en 15% para 1994 y que debia incrementarse
hasta 22% en 2001, era imperioso destinar 30% a educacién con el objeto de mejorar la infraestructura, dota-
cién y material educativo y destinar los recursos a pago de la planta docente, de ser necesario.

“® En el Plan de desarrollo de la segunda administracién del presidente Uribe se hace mencién a que
“como resultado en materia de gasto en los tltimo trece anos, los afios promedios de educacién de los colom-
bianos mayores de quince anos se incrementaron en 1,5 anos, pasando de 6,4 en 1992 a 7,9 en 2005. Este
aumento resulta ser mayor al que se registraba en 1992, cuando el incremento en un afo en la escolaridad se
daba por cada diez anos transcurridos”.
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De manera adicional, el comportamiento de la cobertura bruta oficial en
educacién desde 1995 a 2000 no respondia al ritmo de crecimiento de los recur-
sos entregados para la prestacion del servicio educativo a los departamentos vy dis-
tritos (Exposicién de motivos de la ley 715 de 2001). Mientras que los recursos se
incrementaron en términos reales en 30%, la matricula aumenté solo 18%.

Los costos educativos se incrementaron

seglin Cerquera y otros (DNP, 2000): por i) la incorporacién al situado fiscal de
cerca de 14.000 docentes financiados y cofinanciados, segtn lo estableci6 la
ley 60 de 1993; ii) la nivelacién salarial acordada en 1995, que represent un
incremento en los salarios de los docentes cercano a 26% real en tres anos; y
iii) el ascenso acelerado del escalafén promedio de los docentes que se traduce
en un crecimiento real de 4% en el costo anual (Prieto, 2007: 43).

De no haberse reformado la ley 60 de 1993 los logros en materia de co-
bertura hubiesen sido mayores. En el Gréfico 8 se puede apreciar cémo por
efectos de la aplicacién de la ley 715 de 2001 se perdieron cupos en la educa-
cién media y bésica, al disminuir la fuente de financiamiento, es decir, el mon-
to de las transferencias. Para 2006 se dejaron de matricular 1'119.677 y en
2005, cerca de 791.317.

Con relacién a la calidad de la educacién, en los resultados de los exa-
menes del Instituto Colombiano de Fomento a la Educacién Superior (ICFES)
los colegios oficiales de educacién media mostraban bajo rendimiento. En la

Grafico 8. Cupos de educacion media y basica que estuvieron ausentes
por efecto de la reforma de 2001
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exposicién de motivos de la ley 715 de 2001 se recalcaba en que la calidad de la
educacioén preescolar, basica y media ofrecida por instituciones publicas

era deficiente. Los nifos no alcanzan ni los objetivos curriculares estableci-
dos por el pafs, ni los estdndares internacionales para los mismos niveles.
En primaria los ninos aprenden menos de la mitad de lo que deberian de
acuerdo con el curriculo vigente. En efecto, los resultados de las pruebas
SABER aplicadas entre 1997 y 1999 a estudiantes de los grados 3, 5, 7,y 9
muestran que menos de la mitad de los estudiantes alcanzan el nivel espe-
rado de lectura comprensiva en tercer grado, y que solamente alrededor del
20% alcanzan los niveles esperados en matemaéticas en los grados quinto y
noveno. En el estudio internacional sobre logros académicos en matemati-
cas y ciencias, TIMSS, los estudiantes colombianos que obtuvieron el mas
alto rendimiento se situaron por debajo del promedio internacional, espe-
cialmente en matematicas, y apenas se acercan a los puntajes inferiores de
los nifios de Corea y Singapur.

Para la administracién de Andrés Pastrana y de su ministro de hacienda,
Juan Manuel Santos, el problema de la educacién en Colombia no era la falta
de recursos financieros. Por el contrario, pese a la magnitud de los recursos, la
educacién en Colombia afronta dificultades relacionadas con su uso inapro-
piado, que se reflejaban en una distribucién inequitativa, en niveles bajos de
eficiencia y en una asignacion insuficiente para atender inversiones en calidad
y dotacion. El gobierno de ese entonces percibia que la sostenibilidad financie-
ra del servicio educativo estaba siendo afectada por el incremento sostenido de
los pagos salariales, v que si estos costos continuaban creciendo se ponia en
entredicho la sostenibilidad del sector®.

De otra parte, las dificultades en las reglas de distribucién presupuestal
creadas por la ley 60 de 1993: primero se fijaban los recursos por entidad terri-
torial y, posteriormente, en lo que le corresponde a cada una, se les asignaba
los rubros en los que debian ser gastados y los porcentajes correspondientes a
cada uno, condujeron a sustituir esta norma en materia educativa.

Conlaley 715 de 2001 se modifican los criterios de distribucién de los re-
cursos en dos sentidos: se hace primero por sector (educacion, salud y propdsi-
to general), y luego, dentro de lo que corresponde a cada sector se aplican los

““ De manera adicional la distribucién de los recursos estipulados por la ley 60 de 1993 se basaba en
la planta docente vigente en este tltimo ario, con lo cual se perpetuaba la asignacién de los recursos, lo cual no
respondia necesariamente a las caracteristicas propias de cada regién. En la exposicién de motivos de la ley
715 de 2001 mencionaba que “el presupuesto entonces se orientaba a financiar a los docentes en su lugar de
trabajo y no donde se encontraban los nifios. Esto se traducia en una fuente de inequidad en que algunos de-
partamentos recibian cinco veces mas recursos per capita que otros”.
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criterios de distribucién entre los municipios, departamentos y distritos: los re-
cursos ahora se distribuyen por capitacién, es decir, por personas atendidas o
estudiantes matriculados y no con base en el gasto histérico, como predomina-
ba en la ley 60, que basaba la reparticién del situado fiscal en el costo de pres-
tacién del periodo anterior®,

Los nuevos parametros de la financiacién colocan como eje la poblacién
atendida: nimero de ninos matriculados durante el afio anterior multiplicado
por el costo por alumno determinado por la nacién. Posteriormente, el CONPES
distribuye el saldo, tendiendo como directriz la poblacién por atender, pero si-
guiendo los criterios de eficiencia, equidad y logro educativo. Los recursos por
eficiencia fiscal y administrativa surgen de multiplicar el porcentaje de aumen-
to de la matricula fijado por el CONPES por un porcentaje del costo por nifio
atendido; los de la equidad se basan en el indicador de pobreza certificado por
el Departamento Administrativo Nacional de Estadistica (DANE); finalmente,
hay un porcentaje asignado por el logro educativo e incentivos por la realiza-
cién de la evaluacién y por avances relativos en calidad.

Por ejemplo, en 2006, segiin el CONPES, de las sumas destinadas a edu-
cacién 91,8% se orienté a la poblacién matriculada, 4,91% a mejora de la ca-
lidad y el 3,29% a las prestaciones sociales del magisterio; las once doceavas
ascendieron a la suma de 7,8 billones de pesos. Estos recursos fueron aplica-
dos a 42 municipios certificados donde reside 29,1% de la poblacién atendi-
da, a cuatro distritos con 15,9% de la poblacién a 1.052 municipios no
certificados con 55,1% de la matricula pero cuyos recursos son administrados
por los departamentos®!.

En este orden de ideas, mediante la expedicién de la ley 715 de 2001 se
buscaba, de una parte, disminuir los recursos destinados a la educacién y, de

Y En la exposicién de motivos de la ley 715 de 2001 se mencionaba que de la forma de distribucién
existente, “surgian tres problemas: 1) en lo sectorial las asignaciones resultantes de un porcentaje forzoso no
garantizan a cada entidad territorial en particular recursos suficientes para una adecuada prestacién de servi-
cios, 2) aunque el monto total de recursos asignados a cada entidad sea significativo, su autonomia sobre la
asignacién de éstos es totalmente limitada, y 3) los problemas en la coordinacién de los diferentes niveles de
gobierno producto de un esquema que asigna competencias y recursos a departamentos y municipios para los
mismos fines con logicas diferentes”.

51 En la vigencia de 2007 la asignacién per capita para los alumnos residentes en los distritos y matri-
culados en preescolar y primaria asciende a la suma de 898.500 pesos, y para jévenes de secundaria y media
llega @ 915.700 pesos, que incluye recursos para mejorar la calidad. En el caso de los departamentos del Atlan-
tico, La Guajira y Quindio por los matriculados en preescolar y primaria se reciben 919.400 pesos y por los de
secundaria y media 937.000 pesos. Los departamentos que mas recursos percibe son Guania y Vaupés: para
el primer nivel educativo 1'985.100 pesos y para el segundo 2'023.100 pesos. Los municipios no certificados
pueden disponer de una suma bastante limitada 60.532 pesos per cépita para mejorar la calidad, a pesar de
ser una meta prioritaria.

171



|4 de la retdrica

otra, intentar mejorar la eficiencia del sector definiendo mejor el sistema de com-
petencias. Respecto a lo primero 7,6 billones (pesos de 2006) como resultado de
comparar las transferencias reportadas por esta ley con los recursos que se hu-
bieran percibido si se hubiera reformado la ley 60 de 1993 (Gréfico 9).

La modificacién de competencias fue otro de los cambios significativos
introducidos por la ley 715 de 2001, en tanto existia traslapo de funciones pro-
duciendo colisiones de competencias y poca claridad en los mecanismos de
responsabilidad y rendicién de cuentas (Exposicién de motivos de la ley 715
de 1993). A la nacién se le confirié la responsabilidad de la regulacién del ser-
vicio (financiacién por medio del SGP, inspeccién, vigilancia y control, IVC, sis-
tema de informacién, formulacién de politica), a los departamentos las de
operar el sistema (dirigir, planear y prestar el servicio educativo, IVC, adminis-
trar recursos del SGP, administrar el personal educativo y el sistema de informa-
cién, asistencia técnica).

A los municipios se les clasificé en certificados y no certificados. Los prime-
ros tienen como responsabilidad dirigir, planificar y prestar el servicio educativo,
mantener y ampliar la cobertura, administrar los dineros provenientes del SGP y
el sistema de informacién, gestionar el personal (seleccién, nominacién,

Grafico 9. Diferencias entre las transferencias reguladas
por las leyes 60 de 1993 y 715 de 2001
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traslados, evaluacién de directivo) disefar planes de mejoramiento de la calidad,
ejercer IVC. Los no certificados deben cumplir con administrar los dineros del
SGP destinados a calidad, trasladar plazas y docentes entre sus instituciones edu-
cativas, suministrar la informacién requerida por la nacién. Por tltimo, los recto-
res ademas de dirigir el respectivo establecimiento educativo, participar en el
perfil de los docentes y evaluar el desempeno de las personas a su cargo, tienen
la responsabilidad de administrar los fondos de servicios educativos.

Otra de las modificaciones de primer orden introducidas por la ley 715 de
2001 consisti6 en la posibilidad de contratar con recursos publicos la prestacién
de servicios educativos brindados por instituciones educativas de caracter priva-
do. En la dindmica de contencién de costos se modifico el estatuto docente con
la expedicién del decreto 1278 de 2002.

b. Nuevo ajuste fiscal del sistema educativo

Con miras a tener legitimidad politica y social la segunda administracion
del presidente Uribe realza algunos de los logros obtenidos por su gobierno al
aplicar la ley 715 de 2001. No obstante los avances en cobertura —por cuanto
entre 2001 y 2006 se pasé del 79 al 90% con un total de 9,2 millones de nifios
matriculados—, si se quiere lograr la cobertura plena (en 2010 seria de 10,7 mi-
llones de alumnos en educacién bésica) y mejorar la calidad de la educacion se
debe modificar el SGP. Esta meta implica que se requieren de 1,5 millones de
CUpos y apropiar recursos crecientes para mejorar la calidad.

Entre los objetivos fijados en materia educativa en el Plan de desarrollo
2006-2010 se tiene contemplada la universalizacién de la educacién basica y
llegar al 73% en la educacién media. Entre las estrategias esbozadas para lo-
grar estas metas se destacan: realizar la prestacién de servicios educativos en
establecimientos oficiales con recursos del SGP, cuya distribucién se hara por
alumno atendido de acuerdo con las caracteristicas regionales; continuar con
la reorganizacién del sector educativo mediante una éptima utilizacién de los
recursos humanos, fisicos y financieros; contratar el servicio educativo con ins-
tituciones privadas en las regiones donde la oferta publica es insuficiente, de
igual manera promover el esquema de concesién de colegios en las ciudades
grandes e intermedias; adoptar la modalidad de contratacion de servicios con
oferentes privados y en arreglos institucionales con el Instituto Colombiano de
Bienestar Familiar (ICBF) para la atencién educativa a la primera infancia;
construir, mantener, mejorar y hacer un uso eficiente de la infraestructura y la
dotacién educativa (Grafico 10).

A pesar de los propédsitos loables en materia de proteccién social conteni-
dos en el Plan de desarrollo, el gobierno se inclina mas por criterios de caracter
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fiscal y prefiere el “ahorro fiscal”, no de otra manera se explica la pérdida de re-
cursos que tendra el sector educativo como resultado de la reformar a la ley
715 de 2001. Esta pérdida asciende a la suma de 29,7 billones de pesos entre
2008 y 2019 (Gréfico 9). Por ejemplo, en 2011 se dejaran de percibir 2,08 bi-
llones de pesos y en 2015 las transferencias para educacién seran recortadas
en 2,98 billones de pesos. La mejora en la calidad, la cobertura en educacién
media se aplazara a pesar del discurso que sobre equidad tiene la segunda ad-
ministracion del presidente Uribe.

4. La politica de financiacién disefiada
para las universidades publicas

La financiacién de la educacién superior no esta contemplada en las
transferencias y obviamente no se incluye en el SGP. La educacién superior es
un servicio publico administrado directamente por el Estado o delegada a par-
ticulares. La regulacién de las universidades opera con el marco legal expedido
por laley 30 de 1992 y la ley 115 de 1994.

En las ultimas dos décadas las politicas estatales orientadas a suministrar
recursos a las universidades publicas estan marcadas en primer lugar por las
restricciones que impone el déficit fiscal y, en segundo lugar, por la concepcién

Grafico 10. Transferencias constitucionales para educacién
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tedrica delineada por el Banco Mundial y aceptada por la tecnocracia respecto
al papel de la universidad en el desarrollo econémico.

Los criterios adoptados a partir de la firma del Consenso de Washington
estipularon entre otros tépicos; mayor disciplina fiscal, reorientaciéon del gasto
publico hacia los sectores que ofrecian “altos rendimientos econémicos y el po-
tencial para mejorar la distribucién del ingreso, como la atencién basica en sa-
lud, la educacién primaria y la infraestructura”, reforma fiscal tendiente a
reducir la tasa marginal y ampliar la base, liberacién de la tasa de interés, priva-
tizacién, desregulacién con el fin de facilitar que los agentes pudiesen entrar y
salir de los mercados, apertura.

Junto a esta disciplina fiscal el Banco Mundial ha sostenido

desde hace més de dos décadas de desestimular el gasto publico en este nivel
educativo con el argumento de que sus rendimientos sociales son inferiores a
los rendimientos obtenidos en la educacién primaria, y al hecho de que solo
acceden a la educacién superior las capas mas ricas de la poblacién (Misas,

2004: 201).

Con esta recomendacion la politica oficial se ha enrumbado a lograr la
autofinanciacién de la universidad vy privilegiar la educacién universitaria pri-
vada utilizando para ello recursos publicos.

Con la profundizacién de la tercera fase de la globalizacién, el impacto de
las nuevas tecnologias, el discurso sobre la “sociedad del conocimiento”, el pa-
pel que desemperia el capital cultural, el Banco Mundial cambia su percepcién
sobre el rol de la educacién superior, en especial,

a partir del ano 2000, con la publicacién de Higher Education in Developing
Countries: Peril and Promise. .. La nueva posicién del Banco otorga a la edu-
cacién superior un rol més definitivo como motor de desarrollo. A través de
todo el documento y en escritos posteriores, se resalta la importancia crecien-
te que desde hace algunos arios se le asigna a la educacién superior como
instrumento fundamental en el crecimiento y desarrollo econémico de todos
los paises vy, en especial, de aquellos que se encuentran en vias de desarrollo
(Misas, 2004: 207).

A pesar de este cambio en la concepcién del papel asignado a la educa-
cién superior no se presenta mayores modificaciones en las politicas de finan-
ciacion. El Estatuto organico de las universidades, fijado por la ley 30 de
1992 acordé que los recursos de las universidades se originarian en los apor-
tes de los entes territoriales, recursos y rentas propias y aportes del presupues-
to nacional, estos ultimos —expresa la ley— “deben significar siempre un
aumento en pesos constantes”, con ello se garantiza que, el presupuesto no
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disminuya en términos reales y se garantice el funcionamiento y la inversién de
las instituciones de educacién superior. A pesar de existir esta disposicion legal
el gobierno nacional entre 2003 y 2007 le adeuda a las universidades publicas
360.000 millones de pesos.

En las metas que se le fijan al sistema universitario el sector privado cum-
ple un papel de primer orden, en las esferas gubernamentales se piensa que es-
tas instituciones poseen mayor autonomia y son menos sensibles a presiones
politicas. Histéricamente la educacién superior suministrada por el sector priva-
do ha tenido en Colombia gran preponderancia: en 1935 de un total de 4.137
estudiantes matriculados 29% lo hacian en instituciones privadas, en 1950 de la
matricula total (10.632) 28% correspondia a la universidad privada; este com-
portamiento se modifica en 1960 cuando 41% de quienes asisten a la educacién
superior lo hacen en 13 universidades privadas, en 1974 de 148.021 matricula-
dos 54% lo hace en 58 instituciones privadas y 72.243 alumnos en 37 estableci-
mientos universitarios publicos (Lucio y Serrano, 1992: 90).

En 2006 el sistema de educacién superior (instituciones técnicas profe-
sionales, instituciones tecnolégicas, instituciones universitarias, universidades)
estaba compuesto por un total de 276 instituciones de las cuales 70,6% eran
privadas, entre instituciones universitarias y universidades se contaban 165 es-
tablecimientos de los cuales 33% se financiaban con presupuesto nacional. En
un periodo de treinta anos (1973 al 2002), la oferta de programas que ofrecen
las instituciones de educacién superior se ha ampliado: en pregrado nueve ve-
ces (de 456 paso 4.201) y en posgrado 34 veces, de un total de 64 se incremen-
to a 2.229 (CID, 2006).

Durante el lapso comprendido entre 1995 y 2005 la matricula total en la
educacién se duplicé y la tasa bruta de cobertura pasé de 14,9 al 24,6% (Cuadro
3). La participacién de la matricula privada con relacién a la oficial se vio afecta-
da por la crisis econémica y por los incrementos de los costos de matriculas, en
1995 el 67,1% de los estudiantes se inscribian en instituciones privadas al finali-
zar el periodo esa participacién era del 51,5%; por otra parte, mientras la matri-
cula oficial se multiplicé por 2,77 la privada tan solo lo hizo en 1,44.

La matricula por nivel de formacién presenta una significativa vincula-
cién de las mujeres al sistema de educacién superior, entre 2002 v 2005 en to-
dos los niveles esta matricula representa méas del 50% del total (Grafico 11). En
educacion universitaria las mujeres representan 52,6% de la matricula total; sin
embargo, en el nivel de posgrados las mujeres hasta ahora estan accediendo a
este nivel de ensefianza; en estudios de maestria en promedio durante estos
cuatro anos 42% de la matricula corresponde a las mujeres. En el doctorado el
comportamiento de género es bastante inequitativo aunque sus indicadores se
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Cuadro 3. Evolucion de la matricula

Participacion Ta.sas- de
crecimiento
Matricula Tasa bruta
total de cobertura Matricul Matricula Oficial Privada Oficial Privada
educacion (%) a oficial privada (%) (%) (%) (%)
superior

1995 644.188 14,9 212.063  432.135 32,9 67,1 5,6 15,0
1996 673.353 15,3 212941 460412 31,6 68,4 04 6,5
1997 772.291 17,3 251.003  521.288 32,5 67,5 17,9 13,2
1998 879.840 194 307.308  572.532 34,9 65,1 224 9,8
1999 877.944 19,0 294398  583.546 SSH5 66,5 -4,2 1,9
2000 934.085 19,9 336.391  597.694 36,0 64,0 14,3 24
2001 977.243 20,6 368.108  609.135 37,7 62,3 9,4 19
2002 1'000.148 21,2 416.722  583.426 41,7 58,3 13,2 4,2
2003 1'035.006 21,5 447.188  587.818 43,2 56,8 7,3 0,8
2004 1'104.051 22,6 490.780  613.271 445 555 9,7 43
2005 1212.037 246 587.704  624.333 48,5 D)8 19,7 1.8

Fuente: Ministerio de Educacién Nacional - SNIES.

Grafico 11. Distribucion de la matricula por nivel de formacién y sexo
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vienen mejorando, en 2005 en 62% de quienes cursan estudios doctorales son
hombres, mientras que en 2003 esta participacién era del 66,3%.

Un porcentaje significativo de la matricula se concentra en Bogoté, que
contribuia con 36% de la matricula en 2002 y tres afios mas tarde el porcen-
taje se habia reducido tres puntos. El 13% de la matricula registrada en 2002
se localizaba en el sistema de educacion superior en Antioquia y en 2005 esta
participacién se mantuvo en esa cifra. La universidad en el Valle absorbe en
promedio 8% de la matricula. En estas regiones se agrupa en promedio 57%
de la matricula total. En el nivel de posgrado 50% de la matricula se aglutina en
Bogotéa y 12% en Antioquia.

Por areas de conocimiento se destaca que una parte significativa de la
matricula se concentra en aquellas carreras cuya inversion en infraestructura es
reducida, es el caso de las ciencias sociales, derecho, ciencia politica, econo-
mia, administracién y afines, en 2002, el 48% de la matricula total de las uni-
versidades privadas se orientaron hacia estas disciplinas y 50% en 2005.

En los ltimos planes de desarrollo la politica sobre educacién superior se
centra alrededor de tres objetivos: equidad pertinencia y calidad®?. Al procesar
la informacién brindada por la Encuesta de calidad de vida (ECV) de 2003 se
revela que la poblacién cuyo rango de edad esté entre 23 a 37 arios solo 10%
ha finalizado con éxito estudios universitarios.

En actual Plan de desarrollo se propone como meta aumentar en cuatro
anos la tasa de cobertura bruta del 29 al 34% y en el articulo 28 de este mismo
plan se propone que

con el fin de facilitar un mayor dinamismo en la ampliacién de la cobertura y
el mejoramiento de la calidad y de la eficiencia del sector, el gobierno nacio-
nal reglamentara la asignacién de recursos a las universidades publicas, con
base en los principios constitucionales de equidad y autonomia universitaria.

El gobierno nacional ha venido desarrollando la politica sobre la calidad
de la educacién por intermedio del ICFES con los ECAES (examenes de Estado
para educacién superior) y la evaluacién de los programas académicos, me-
diante el sistema de acreditacién tanto de las universidades como de los res-
pectivos programas.

2 El discurso oficial recalca que en la educacién superior publica se presentan subsidios inequitativos.
De acuerdo con el CID (2003: 7) el 33,9% de los subsidios los recibia el quintil superior (el mas rico). En 2002 la
participacién subié a 49,3%
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Una de las dificultades que tiene el sistema de educacién superior son las
barreras de acceso debido a problemas financieros. Como lo sefiala el CID
(2006: 21) y con base en el procesamiento de la ECV de 2003 en el rango de
edad de 18 a 35 anos, 48,6% no continuaron estudiando porque carecian de re-
cursos y 12,8% porque las responsabilidades familiares se lo impidieron,
11,6% porque necesitaba trabajar y 11,3% porque no tenia tiempo. En parte
estas limitaciones han tratado de ser superadas mediante el sistema de crédito
brindado por el ICETEX, pero con la tasa de interés compuesta que maneja esta
institucién que hace que el crédito educativo raye con la usura y con el deterio-
ro del salario de los profesionales que ingresan por primera vez al mercado de
trabajo, este crédito se concentra en determinadas carreras.

El deterioro de los ingresos de los profesionales se puede apreciar en el
Cuadro 4. Las brechas de ingresos construidas a partir del ingreso promedio de
los colombianos, que oscila alrededor de 1,2 salarios minimos que se toma
como ingreso base 100,

luego se hall6 el ingreso promedio para cada una de las diferentes posiciones
ocupacionales y niveles educativos, ponderandolo respectivamente respecto
al ingreso promedio, obteniendo niveles de ingreso comparables o brechas
entre grupos. Los cuadros deben ser leidos horizontal y verticalmente, en el
primer sentido se muestra su evolucién en el tiempo, en el segundo se obser-
van las brechas de ingresos (Bonilla, 2007).

En efecto es claro que el nivel educativo repercute en el ingreso, sin em-
bargo, para el periodo comprendido entre 2002 al 2005 quienes obtuvieron un
titulo en educacién superior su ingreso descendié en forma significativa. Para

Cuadro 4. Brechas de ingreso en Colombia. Segin nivel educativo

Nivel educativo 1996 1999 2002 2005 Cambio 05-36
Superior completa 343.4 320.9 381.2 300.4 -43.0
Superior incompleta 168.1 166.7 156.4 153.6 -14.5
Promedio 100.0 100.0 100.0 100.0 0.0
Secundaria completa 116.7 105.4 98.8 89.5 -27.3
Secundaria incompleta 79.6 75.4 68.7 69.2 -10.4
Primaria completa 68.3 66.4 60.3 62.3 -6.0
Primaria incompleta 50.6 56.0 47.9 48.4 2.2

Fuente: ENH. OCSE-CID, Universidad Nacional de Colombia.
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quienes educacién superior incompleta, secundaria completa e incompleta, la
tendencia en la brecha de ingreso es hacia el descenso.

De ofra parte, la universidad publica estaria en condiciones de contar con
mayores recursos para ampliar la oferta de cupos, mejorar la calidad, aumentar
los grupos de investigacion, invertir en laboratorios si el pasivo pensional saliera
del presupuesto de las universidades y fuese asumido por el gobierno nacio-
nal. Esta situacién pone en entredicho la sostenibilidad financiera de algunas
universidades.

En el caso de la Universidad Nacional de Colombia de las apropiaciones
de los aportes del presupuesto de la nacién en 2004 el 26% se le dedicé a pa-
gar las pensiones, y en 2005 esta participacion fue del 29%. Con relacion a la
ejecuciéon de los aportes del presupuesto las pensiones representaron para
2005 el 30% del presupuesto.

Los problemas pensionales de las universidades fueron contemplados en
el articulo 131 de laley 100 de 1993 que establecié la constitucién de un fondo
para pagar este pasivo y que dicho fondo se manejara como una subcuenta en
el presupuesto de cada institucién y financiado

por la nacién, los departamentos, los distritos, vy los municipios, que aporta-
rén en la misma proporcién en que hayan contribuido el presupuesto de la
respectiva universidad o institucién de educacién superior teniendo en cuen-
ta el promedio de los cinco (5) ultimos presupuestos anuales, anteriores al
ano de iniciacién de la vigencia de la presente ley.

La politica de saneamiento del pasivo pensional del actual gobierno que-
dé consignada en los articulos 27 y 32 del Plan de desarrollo Estado comunita-
rio desarrollo para todos. En el primero de ellos se faculta al gobierno para
“reglamentar los ajustes a los criterios de asignacién de recursos a las universi-
dades publicas” y el segundo hace referencia a que

en todo caso la responsabilidad por los pasivos pensionales correspondera a
la respectiva universidad en su condicién de empleadora. Las sumas que ha-
yan sido transferidas por parte de la nacién con los cuales haya sido atendido
el pasivo pensional de dichas universidades a partir de la fecha del corte pre-
visto en el articulo 131 de la ley 100/93, se tendran en cuenta como pago
parcial de la concurrencia a cargo de la nacién de acuerdo con la reglamen-
tacién que para efecto se establezca.

Esto significa en primer lugar que la presidencia de la Republica via de-
creto fije parametros presupuestales. Con aprobacién del primer articulo, se
cuenta con una formula legal para disminuir el financiamiento por parte de la
nacion a las universidades, lo que implica el desconocimiento del articulo 86
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de laley 30 de 1992 y ademés en el paragrafo del articulo 27 se establece que
“las instituciones de educacién superior contaran con un periodo de transicién
para que puedan efectuar los respectivos ajustes institucionales en sus estructu-
ras financieras y de costos”. Es decir, tendran las universidades necesariamen-
te que aumentar los mecanismos de autofinanciacién y transitar por el camino
de la privatizacién de sus servicios.

En segundo término que cada vez que una parte significativa del presu-
puesto de las universidades deba estar dirigido a atender el pago de sus profeso-
res y empleados que disfrutan legitimamente de una pensién, deberéan recortase
recursos para menesteres fundamentales del quehacer universitario.

Conclusiones

En el acuerdo social y politico consignado en la Constitucién de 1991
se optd por la construccién de un pais descentralizado, en el que los gastos
sociales fuesen prioritarios frente a cualquier otro tipo de erogacién. Sin em-
bargo, el Estado social de derecho y la limitada autonomia de las entidades
territoriales sufren los embates de un gobierno que imponen los criterios fis-
cales como directriz de la politica social y que ha reducido las transferencias a
las regiones mediante la expedicién de un acto legislativo desarrollado en la
ley 715 de 2001.

Ahora estamos ad portas de un nuevo recorte a las transferencias, legiti-
mado por otro acto legislativo (011 de 2007), en un contexto politico en el cual
el ejecutivo quiere adquirir mayores poderes para intervenir directamente en
las regiones y retornar al modelo instituido en la Constitucién de 1886 que
erigi6é un Estado centralista.

Al frenarse el ritmo de crecimiento de las transferencias se cumple con
acuerdos suscritos con la banca multilateral, en el sentido de garantizar go-
bernabilidad macroeconémica, pero a su vez se afectan dos de las politicas
del sistema de proteccion social: salud y educacién. Los recursos liberados
por el nuevo ajuste a las transferencias ademas de contribuir a reducir el défi-
cit fiscal seran utilizados en apalancar un proyecto politico de caracter centra-
lista y ligados a extender durante varios anos las directrices de la seguridad
democratica.

La cobertura universal en salud entendida como la afiliacién al asegura-
miento con igualdad de los paquetes de servicios (POS) es una meta que se pos-
pone y, entretanto, continda la discriminacién de la poblacién: un servicio de
salud para los pobres y otro para el sector formal de la economia.
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La salud publica también resulta afectada, no solo por los problemas de-
rivados de la carencia de recursos, sino porque las leyes 100 de 1993y 1122 de
2006, al privatizar el sistema de seguridad social en salud, organizaron un mo-
delo de prestacion de servicios en el que las actividades de salud publica no ha-
cen parte de la 6rbita del interés de las aseguradoras privadas. Esta situacién se
ha reflejado en el deterioro de un conjunto de indicadores en momentos en
que se presenta gran fluidez de recursos para el SGSSS.

En la educacion la ley 715 de 2001 significé la disminucién en cupos
para la educacién media y bésica. Con la reforma a las transferencias que quie-
re realizar la sequnda administracién del presidente Uribe se pretende recortar
en 30,9 billones de pesos los recursos para este sector. Su impacto se vera en
los programas de cobertura, pero sobre todo en los de calidad, aspecto que se
ha convertido en la mayor tragedia del sistema.

A pesar de otorgarle mayor preponderancia a la educacién superior con
relacién al papel que desempena en el crecimiento econémico, la politica de fi-
nanciacién de las universidades publicas no permite ampliar cupos, financiar
grupos de investigacién y realizar inversiones en infraestructura.
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Politica comercial:
bilateralismo y sector externo

German Umana Mendoza®

( olombia durante los ultimos afios ha adoptado como estrategia
econdémica y comercial profundizar su participacién en la globaliza-
cién y en la integracion.

Como parte de la Organizacién Mundial del Comercio (OMC) ha compro-
metido los limites consolidados y méaximos en la aplicacién de su politica co-
mercial tanto en liberalizacién de bienes como en servicios y capitales y ha
delegado su soberania en la solucién de diferencias en los campos alli negocia-
dos, asi como en la propiedad intelectual, con la diferencia en este aspecto que
no se produce una mayor liberalizacién en el capital-conocimiento sino que,
por el contrario, se establece un minimo de liberalizacién que puede ser mo-
dificada con mayores niveles de proteccién en acuerdos bilaterales o plurila-
terales posteriores.

Lo cierto es que aunque en el marco multilateral comercial se ha alcan-
zado un cierto grado de liberacién en todo, menos en la posibilidad de los
paises en desarrollo de acceder al progreso técnico de manera adecuada, las
excepciones a los principios de No Discriminaciéon (Nacién més Favorecida,
Trato Nacional y Transparencia) son muy importantes y ello ha implicado la
proliferacién de acuerdos de integracién de todo tipo y caracteristicas que van
desde la suscripcién de simples tratados de libre comercio (TLC) hasta el desa-
rrollo de alternativas de integracion profunda que implican la creacién de unio-
nes comerciales, econémicas, monetarias y politicas, la definicién de patrones
de especializacién y la creaciéon de bloques econémicos.

La profundizacién en el marco multilateral y en la integracién tiene como
objetivo esencial un aumento de la participacién en el comercio de bienes y

Profesor Universidad Nacional de Colombia. Investigador CID-FCE. Director Grupo de integraciéon y
globalizacién — COLCIENCIAS. Investigadora asistente CID: Diana Marcela Gémez.
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servicios, un mayor grado de aprovechamiento de la especializacién, la bus-
queda de la estabilidad en las balanzas de cuenta corriente, la atraccién de
capitales y, en sintesis, los equilibrios de largo plazo en la balanza de pagos,
para asegurar el crecimiento y por supuesto el desarrollo, asi como una distri-
bucidn equilibrada y equitativa de los beneficios de la globalizacién e integra-
cién. Responder al interrogante sobre si esto ha ocurrido o no es el objetivo de
este articulo.

1. El libre comercio y la politica econémica

La dicotomia existente entre la teoria, la practica y los resultados en el co-
mercio internacional es realmente profunda. Como en tantos otros aspectos, la
teoria y las herramientas empiricas solo sirven para explicar parcialmente la eco-
nomia politica de las relaciones entre regiones y paises. Aunque los analistas del
comportamiento del comercio internacional podrian estar de acuerdo sobre ese
hecho, se construyen y difunden desde lo académico, dogmas sobre las bonda-
des del libre comercio para justificar decisiones de politica econémica.

Los extremos de la teoria hablan de las tendencias a la convergencia o la
divergencia en la distribucién del ingreso mundial. Al respecto, el planteamien-
to dominante es el de que todos ganan con el libre comercio, porque aunque
no se goce de ningln tipo de ventaja absoluta siempre se cuenta con la posibili-
dad de tener ventajas comparativas que logran que los paises se especialicen
en aquello que hacen mejor y més competitivamente y, por tanto, se producira
un crecimiento del comercio mundial y una maximizacién de los beneficios del
bienestar en todos los paises y regiones.

Aquellos que plantean la convergencia, parten de los supuestos de la existen-
cia de rendimientos constantes a escala, decrecientes sobre el capital, lo que
implicaria que cuando ciertos paises y regiones ricas completen sus procesos
de acumulacién y tengan un limite al crecimiento a los beneficios y en razén a
que las funciones de produccién son iguales, se producird autométicamente
un desplazamiento de las inversiones hacia los paises y las regiones en donde
son mas atractivas las tasas de beneficio y los salarios mas bajos.

Por tanto, los paises y regiones mas pobres reciben nuevas inversiones, aceleran
su crecimiento mas rapidamente que los paises y regiones mas ricas, se va ce-
rrando la brecha y se tiende hacia la convergencia en la distribucién del ingreso.

Los segundos, postulan que los rendimientos son constantes a escala y cre-
cientes sobre el capital, las funciones de produccién diferentes y, por lo tanto,
no existen limites a la acumulacién de capital en las regiones, paises y secto-
res donde ello ocurre, nada amerita que se produzca una modificacién en la
orientacién de las inversiones hacia las regiones y los paises més pobres,
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puesto que en los mas ricos aumenta la productividad y el desarrollo del capi-
tal humano mas répidamente que en los demas y, en consecuencia, aumenta
la brecha en el desarrollo, provocando mayor divergencia en la distribucién
del ingreso antes que convergencia. Es en esencia el planteamiento de Gun-
nar Myrdal, el economista sueco, premio Nobel de economia, que ya en los
anos cincuenta postulaba la teoria de los circulos virtuosos a los que pertene-
cian lo mas ricos y los circulos viciosos para los paises y las regiones mas
pobres (Myrdal Gunnar, 1959; Umana, 2005).

Y, es que en esos dos extremos se mueve la realidad. La complejidad de las
relaciones econémicas internacionales y de la liberalizacién de los factores, asi
como las decisiones de economia politica internacional y comercial de los paises,
aumentan el grado de incertidumbre y aunque los postulados teéricos sirven de
marco de referencia, al efectuar los anélisis empiricos sobre los resultados de una
u otra decisién de los paises o de las regiones y teniendo en consideracién las im-
perfecciones de los mercados, lo que predomina son las préacticas objetivas en la
aplicacién de las politicas v los resultados de las negociaciones. Es un juego de
multiples aristas y, por tanto, sin soluciones tnicas ni predeterminadas.

Sin embargo, lo complejo de la situacién y tal y como lo demuestra Sa-
muelson, al referirse al teorema basico de Hechkcher-Ohlin: “Los paises tien-
den a exportar los bienes que son intensivos en los factores en que estéan
abundantemente dotados”, consiste en lo siguiente: “en la realidad, la iguala-
cién de los precios de los factores no se observa a causa de las enormes diferen-
cias en recursos, barreras comerciales y diferencias internacionales en
tecnologia.”. Y es que es en eso en donde se encuentra el meollo del asunto.

Para los comprometidos hacedores de politica, apoyados por ciertos gru-
pos de poder que a su vez se fortalecen con los dogmas que difunden ciertos
“supuestos” representantes de la academia, poco importa que existan paises
que tengan desventajas absolutas en casi todo o en todo, puesto que siempre
se tendréa en algo una menor desventaja que se convierte en forma automatica
en ventaja comparativa y en la justificacién de su tendencia a la especializa-
cién, se equilibran los precios relativos, se maximiza la produccién con los re-
cursos existentes y éstos se asignan de la mejor manera y, en consecuencia, los
paises o las regiones mejoraran su bienestar y su ingreso como un todo.

Por tanto, no hay camino distinto que el de aceptar el dogma de lo que
algunos entienden por libre comercio puesto que en cualquier circunstancia
maximiza el ingreso mundial, el nacional y el bienestar de los paises. Lo mejor
no solo es el libre comercio, sino también la desigualdad (Umana, 2004).

Sin embargo, la contradiccién entre los postulados del libre comercio y
la realidad de las crecientes imperfecciones v fallas del mercado, asi como los
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resultados de las negociaciones entre paises y regiones en el marco global o de
integraciones parciales, conducen necesariamente a un anéalisis bastante mas
complejo del que nos permite la teoria y es necesario incorporar elementos de
competencia imperfecta, de politica, de relaciones internacionales y de factores
de poder: en lo global, lo regional, lo nacional y lo subnacional.

Para algunos economistas, partidarios ciegos del paradigma dominante, la
simplificacién en su andlisis los conduce a confundir el multilateralismo, la inte-
gracién profunda o los simples tratados de libre comercio. Consideran que obje-
tivos de integracion como los de las uniones politicas, monetarias y de mercado
comun, son lo mismo que los acuerdos de simple liberalizacién de factores, que
lo esencial es abrirse al mundo, no importa como, después esa decisién econé-
mica se revertira en rios de leche y miel. Lo grave de esa posicién la asumen al-
gunos de los politicos del mundo en desarrollo, los demas piensan en el juego
asimétrico del comercio y de acuerdo con ello toman sus decisiones.

Las preguntas son muchas sobre el libre comercio: ¢Se evoluciona en la
realidad hacia la libre circulacién de mercancias, servicios, capitales y perso-
nas? ¢Cémo influyen las politicas puablicas? ¢Son adecuados los mecanismos
de seguridad juridica en la solucién de diferencias? ¢Cémo se controlan las
préacticas anticompetitivas y el abuso de las posiciones dominantes de merca-
do? ¢Por qué existe privatizada la propiedad intelectual? éQué es lo que en ver-
dad denominan libre comercio? La verdad es que nada de esto se encuentra
resuelto. Como se vera mas adelante, el libre comercio en lo multilateral es pro-
fundamente limitado y en muchos aspectos se convierte en una falacia. En
consecuencia, los grados de libertad para tomar las decisiones de cémo nos in-
sertamos en la globalizacién son muchos y estan determinados por la econo-
mia v la politica. Es cierto, al final es la economia politica.

2. Impacto de la politica comercial

Las reflexiones expuestas son precisamente las que orientan el propésito
de este articulo. Para un pais en desarrollo como Colombia es indispensable
conocer los resultados de lo que ha sido su politica comercial y eso simplemen-
te se manifiesta en sus cuentas externas. Desde el inicio de la apertura unilate-
ral de los afios noventa y mas tarde la adhesién a la OMC desde el afio 1995, asi
como la participaciéon en diferentes alternativas de integracién, como excep-
ciones a los principios de no discriminacién, poco se ha avanzado en el analisis
de sus consecuencias.

Colombia, desde el comienzo de la década de los noventa ha sido jugador
estable no solo en el marco multilateral comercial sino en la integraciéon econé-
mica. Sin embargo, simplemente como hipétesis a ser probada, pareceria que el
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resultado de esa estrategia no ha conducido al fortalecimiento de su balanza de
cuenta corriente y que sus equilibrios externos dependerian de su balanza de ca-
pitales. La pregunta entonces se refiere a la sostenibilidad o no en el largo plazo
de la balanza de pagos.

En consecuencia, en el presente escrito no se pretende otra cosa que anali-
zar el periodo comprendido entre 1990 v 2006 para cuantificar y cualificar el
comportamiento de los resultados de la politica y las negociaciones comerciales
que se manifiestan en las diferentes balanzas y observar las tendencias de la
economia colombiana en el &mbito de una creciente apertura e internacionali-
zacién, asi como la bisqueda de una mayor integracién.

3. Colombia en la globalizacién y la integracién comercial

En este acépite no se abundara en anélisis detallados de lo negociado
por Colombia en los diferentes foros internacionales. Simplemente, y sin jui-
cios de valor, se presenta un mapa de los compromisos asumidos, tanto en lo
multilateral como en los denominados acuerdos de integracion.

3.1 Lo multilateral comercial

En la OMC se ha alcanzado un grado de liberalizacién relativo en los diferen-
tes factores y la importancia de los acuerdos alli logrados reside en lo esencial en
que los compromisos se convirtieron en vinculantes al desarrollar un sistema de
solucién de controversias interestatal en el que en general se asegura que los dife-
rentes paises que conforman la organizacién cumpliran con lo que se comprome-
tieron, lo que la diferencia del antiguo GATT (por su sigla en inglés, Acuerdo
general sobre comercio y aranceles) que no poseia esta caracteristica vinculante.

La OMC, no es otra cosa que la sumatoria de acuerdos en diferentes as-
pectos. Entre los principales se encuentran:

a. El GATT de 1947

Este Acuerdo se refiere a la liberalizacién de bienes agricolas y no agrico-
las. Con respecto a los primeros, los avances se encuentran en la consolidacién
de los aranceles maximos que se aplicaran por parte de los diferentes paises.
Aunque en algunos casos, especialmente en productos del sector agricola, se
encuentran aranceles demasiado altos, y las corrientes histéricas de comercio
se conservan mediante contingentes que tienen aranceles de 0%.
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En materia de disciplinas los avances son mucho menores, atin si bien se
mantienen méaximos de subsidios para las exportaciones, ayudas internas que
debilitan el comercio internacional y que en esencia inicamente pueden ser
ejercidas por los paises ricos y especialmente por la Triada (Estados Unidos,
Unién Europea —UE-y Japén). No se aplica una normatividad adecuada que
impida que aspectos tales como los requisitos sanitarios, las medidas de control
en fronteras y el control al bioterrorismo, asi como las exigencias de calidad es-
peciales por parte de los comercializadores, se conviertan en para-aranceles v,
ademas, se permiten practicas tales como tasas diferenciales de interés, segu-
ros a la exportacion, subsidios a la innovacién tecnoldgica y patentar las trans-
formaciones genéticas de los productos de la biodiversidad.

En bienes industriales, aunque los aranceles han disminuido en forma
significativa alin se conservan picos para ciertas producciones con fines clara-
mente proteccionistas: 1) la normativa antidumping (Acuerdo relativo a la apli-
cacién del articulo Videl GATT de 1994) es pobre y puede ser utilizada con fines
de cierre de mercados a favor de las producciones nacionales. 2) Los obsta-
culos técnicos (Acuerdo sobre obstéculos técnicos al comercio) atn persisten,
en materia de calidad y certificacién. 3) Las normas multilaterales en materia
de control al abuso de la posicién dominante del mercado brillan por su ausen-
cia. Ademas, se conserva una cierta flexibilidad en salvaguardias por amenaza
o dano real a las producciones nacionales tanto agropecuario como agroindus-
triales e industriales (Acuerdo sobre salvaguardias).

En sintesis, aunque se ha avanzado en la liberalizacién, las restricciones
de todo tipo son muy grandes y las excepciones a los principios de no discrimi-
nacion se constituyen en parte del Acuerdo.

b. Servicios

Los servicios no eran tema de las negociaciones comerciales hasta hace poco
porque se consideraba que no eran transables en los mercados internacio-
nales. Por la falta de un marco tedrico y el caracter regulador de las barreras
al comercio de servicios, se pensaba que los servicios eran de competencia
exclusiva de las naciones y que estaban fuera del ambito del GATT!. Esta vi-
sién se empez6 a transformar en los afnos setenta, cuando se hizo evidente
que la diversidad de marcos reguladores nacionales aumentaba los costos de

Los servicios se consideraban no comercializables hasta que se incluyeron en el sistema multilateral
de comercio en la Ronda Uruguay. De ahi que los acuerdos que ya existian sobre servicios como el transporte
aéreo y maritimo fueran de caracter bilateral o regidos por el derecho privado y resultado de acuerdos de auto-
rregulacién de las respectivas industrias.



Politica comercial: bilateralismo \

transaccién de las multinacionales y que las limitaciones a las transacciones
internacionales de servicios financieros y de telecomunicaciones reducian
sus margenes de beneficios. Esto llevé a que Estados Unidos y los paises eu-
ropeos propusieran la introduccién de los servicios en las negociaciones de la
Ronda Uruguay (Umana, 2004).

Y, por supuesto, asi se incluyé aunque con avances relativamente pobres
de liberalizacién y determinacion de reglas y estandares.

Como resultado de la OMC en servicios el principal logro es el de haber
establecido como base el principio de Nacién mas Favorecida (articulo 1 —
GATS, por su sigla en inglés, Acuerdo general sobre comercio de servicios)
aunque el grado de liberalizacién es minimo en la mayoria de los diferentes
aspectos. Los avances mas importantes se encuentran en telecomunicaciones
y servicios financieros pero en todo lo demas, las excepciones son relevantes y
ni siquiera se conocen en la medida en que la OMC adopté el mecanismo de lis-
ta positiva mediante la cual se establece que solo se encuentra liberalizado lo
que figure expresamente en esas listas.

Pero quizés el aspecto mas importante es que no se ha avanzado en la libe-
ralizacién del factor trabajo ni en materia de reglas claras de politicas multilaterales
migratorias, ni en la liberalizacién del modo cuatro de prestacién de servicios, lla-
mense empresariales, personales o profesionales. Mucho menos en reconoci-
miento de titulos profesionales o en normas de proteccién social armonizadas.

Es decir, el grado de liberalizacion es pobre y poco ayuda a los paises en
desarrollo el hecho de que practicamente nada se haya avanzado en liberaliza-
cién del factor trabajo.

c. Inversiones
Veamos en primer lugar el tema de las inversiones:

Si a un profesor universitario le preguntasen cémo se divide este tema,
agilmente contestarfa: en inversion extranjera directa en bienes y servicios,
en capital de portafolio y en capital conocimiento. Si a ese mismo profesor le
preguntasen ¢cudles son los limites para que funcione correctamente el libre
flujo de inversiones?, responderia con propiedad: debe existir seguridad juri-
dica, evitando las practicas de expropiacién o la violacién de los principios
del Trato Nacional a los inversionistas extranjeros, asi como la aplicacién de
la clausula de la Nacién Mas Favorecida para los demas.

Pero, algunos maestros més suspicaces, especialmente los mayores, recordaran
de inmediato que existe la competencia imperfecta y diran: No hay que olvidar
que adicionalmente debe existir un papel muy importante del gobierno y de las
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normas multilaterales que conduzca a evitar el abuso de las posiciones domi-
nantes de mercados cuando existan monopolios u oligopolios. Es la introduc-
cién de la teorfa regulacionista, las comisiones independientes de control. En fin,
una normativa de competencia desarrollada y evolucionada (Umana, 2005).

El interés de los paises exportadores de capital para obtener una mayor
seguridad juridica a sus inversiones, claro esta sin mencionar en ninguna parte
el control a los abusos en las practicas anticompetitivas lo pretendié solucionar
la Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo Econémico (OCDE), con la
propuesta bien conocida del Acuerdo multilateral de inversiones (AMI), a lo
cual se opusieron los paises en desarrollo. Como ésta no pudo fructificar, se
paso a los Tratados bilaterales de proteccién de inversiones (TPI) y a la creacién
del Centro Internacional de Arreglo de Diferencias Relativas a Inversiones
(c1ADI), patrocinado por el Banco Mundial, para resolver las controversias que
pudiesen presentarse en esta materia.

Estas diferencias conllevan a que la liberalizacién en el &ambito de la OMC
sea incipiente y el convenio TRIMS o MICS (por su sigla en inglés, Acuerdo sobre
medidas de comercio relacionadas con la inversién) solo se refiera a la inver-
sién extranjera directa en bienes y no contemple otras modalidades: ni en ser-
vicios, capital de portafolio, ni de conocimiento y mucho menos considerar
deuda externa. Ademas y por fortuna existe la posibilidad de aplicar la clausula
de salvaguardia ante graves dificultades en la balanza de pagos.

En esencia rigen para este espectro limitado prohibiciones a la aplicacién
de politicas publicas que se consideren pueden afectar el libre flujo de capita-
les, manifestadas en la no aplicacién de requisitos de desempeno a la inversién
extranjera directa en materia de bienes.

d. Compras de Estado

Aqui son alin menores los avances puesto que ni siquiera existe un
acuerdo multilateral sino plurilateral (Acuerdo sobre contratacién pablica). Los
paises que en él participan han avanzado en eliminar discriminaciones y en
transparencia. Sin embargo, en la actualidad las negociaciones para la profun-
dizacion de ese acuerdo se encuentran estancadas.

e. Propiedad intelectual

En materia de capital conocimiento, como producto de la Ronda Uru-
guay y en la OMC, se elevaron a la categoria de acuerdos comerciales muchas
de las normas de los convenios de Paris y Berna sobre la propiedad intelectual,
adicionandose en los derechos de autor todo lo relativo a las bases de datos y el
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software, asi como las industrias culturales. Se establecieron plazos minimos de
proteccion, entre otras cosas, para las patentes (veinte anos) y para los dere-
chos de autor (cincuenta anos), se avanza en la proteccién mediante normas
administrativas denominadas de reforzamiento y se definieron las normas para
la solucién de controversias que sobre éstos acuerdos se presentaran.

No se necesita ser muy perspicaz para saber que estos plazos de mono-
polio van en contra de la libre circulacién del capital conocimiento. Son los pai-
ses desarrollados los poseedores de més del 95% de las patentes y en cuanto a
las industrias culturales y de la informacién, no solo son los més poderosos sino
que actualmente son los sectores que presentan el mas rapido crecimiento en
los mercados nacionales e internacionales.

Este aspecto es exactamente lo contrario a la profundizacién del libre co-
mercio y a la libre circulacién de la ciencia y tecnologia v la posibilidad de acce-
der al progreso técnico por parte de los paises en desarrollo.

La excepcién a los principios de No Discriminacién deja abierta la puerta
para mayores restricciones en acuerdos de integracién. Nada se habla sobre
respeto a la propiedad intelectual en lo pertinente a los conocimientos tradicio-
nales y la proteccién a la biodiversidad.

Todo este atentado contra el libre comercio se basa tedricamente en la
respuesta a una falla del mercado donde se protegen los derechos de las in-
dustrias multinacionales (especialmente farmacéuticas v agroquimicas) para
recuperar su inversion. Es en esencia la aceptacién de una condicién de com-
petencia imperfecta donde se otorgan poderes de monopolio y oligopolio a
quienes desarrollan la ciencia y tecnologia o a los autores, desafortunadamen-
te sin normas multilaterales equivalentes en materia de competencia para ejer-
cer el control sobre el abuso de la posicion dominante de los mercados.

f. Solucién de controversias

La solucién de controversias se delega en un organismo interestatal que
resuelve las diferencias para todo aquello que se encuentre normado en los dife-
rentes acuerdos (articulo 2 — Entendimiento sobre Solucién de Diferencias). En
la mayoria de los casos, producto del bajo grado de liberalizacién, su ambito de
accién es menor. Por supuesto, con la excepcién de la propiedad intelectual
donde sus alcances son importantes pero, como se ha visto, en este aspecto se
aleja cada vez més del libre comercio.

Colombia es miembro pleno de la OMC, con todos los derechos y obligacio-
nes y participa en las negociaciones para profundizar en el marco multilateral. Sin
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embargo, en la actualidad éstas se encuentran estancadas. Como otros paises, ha
optado por profundizar en el &mbito bilateral o plurilateral.

4. La integracion comercial

Como desarrollo de las excepciones existentes en el marco multilateral acer-
ca de los principios de no discriminacién se desarrollan multiples acuerdos entre
paises que significan en los sustancial la conformacién de bloques comerciales.

En el caso de los Acuerdos que promueven las uniones aduaneras, los
mercados comunes o las uniones politicas 0 monetarias, sus caracteristicas
esenciales consisten en definir la liberalizacién total de los factores, asi como la
armonizacién y politicas comunes en las diferentes materias. Por tanto, como
resultado se produce una importante cesién de soberania en materia econémi-
ca, social y politica y se crean instituciones supranacionales fuertes que seran
las encargadas de negociar con terceros paises o bloques.

Por su parte, los Acuerdos de libre comercio son simplemente de liberaliza-
cién de factores y de definicién de disciplinas en lo comercial, asi como de segu-
ridad juridica en lo pertinente a las inversiones y al control del denominado
dumping social (medio ambiente y clausulas sociales). Por supuesto, se cede
soberania, mas no en instituciones fuertes ni con politicas comunes sino que se
constituyen en limites al ejercicio de una democracia ampliada y a la participa-
cién al futuro de la sociedad en la posibilidad de definir su propio destino,
delegéndose estos aspectos en tecnocracias internacionales que asumen las au-
tonomias nacionales como una caracteristica de todo el poder para las élites.

Durante el siglo pasado y hasta el inicio de la década de los noventa Lati-
noamérica se orienté hacia la primera alternativa. En primer lugar se cred la
Asociacién Latinoamericana de Libre Comercio (ALALC), con el objetivo de
evolucionar hacia un mercado comin. Vano intento. Se sustituye esta alterna-
tiva por nuevas asociaciones mas pequenas, en las que pretende hacer lo mis-
mo: MERCOSUR (Mercado Comun del Sur), la Comunidad Andina de Naciones
(cAN), el Mercado Comtn Centroamericano (MCC). Todos ellos intentos falli-
dos con una débil consolidacién.

Esta debilidad de los esquemas de integracién, unidos a un voluntarismo
politico, marcado por cumbres presidenciales sin ningtiin poder de decisién so-
bre las tecnocracias, las que nunca, o casi nunca, cumplieron con las decisio-
nes presidenciales, puesto que representaban en la mayoria de los casos los
intereses de ciertos grupos econémicos marcé su devenir. El resultado: la falta
de credibilidad de las sociedades en lo interno de los paises, lo que se manifies-
ta l6gicamente en la bisqueda de nuevas alternativas.
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Por su parte, los paises desarrollados habian basado sus estrategias co-
merciales con respecto a los paises en desarrollo en el Sistema general de pre-
ferencias (SGP), un esquema de bajo costo pues es solamente arancelario o
en preferencias unilaterales producto de compromisos extranos a la normativi-
dad comercial, como los del cumplimiento del principio de la Responsabilidad
Compartida en la lucha contra el flagelo universal de las drogas. Estos tltimos
fueron al inicio una profundizacién de las prebendas arancelarias dadas por
el SGP, pero en la medida en que evolucionaban se convirtieron en maneras
de exigir e imponer crecientes condicionalidades a los paises que aparente-
mente se beneficiaban, tanto en lo politico, como en lo econémico y comercial,
en especial, en los temas de la propiedad intelectual y las denominadas clausu-
las sociales (lo laboral y ambiental), asi como en las compras del Estado, con-
virtiéndose en una forma subrepticia de comprometer la independencia de
esos paises en los foros multilaterales.

La discrecionalidad aplicada por parte de los paises desarrollados no solo
crea nuevas asimetrias entre los paises en desarrollo sino una suerte de compe-
tencia para encontrarse mas cerca de lo que se condicionaba por parte de los
que aspiraban a recibir las preferencias. La légica evolucién, es que son estos tl-
timos los que entre ellos se denuncian en las instancias multilaterales. Resultado
de estas demandas es el debilitamiento de los esquemas preferenciales descritos.

Es obvio que en las condiciones descritas (crisis en los avances de lo multi-
lateral, en las propuestas de integracién profunda como las de la Unién Europea
v las latinoamericanas, asi como en las de las preferencias, mal llamadas unilate-
rales), el escenario se encuentra servido para el desarrollo del bilateralismo.

Se amenaza con eliminar las preferencias unilaterales, bajo las cuales los
Estados receptores ya habian aceptado las condicionalidades descritas v se
proponen de inmediato negociaciones bilaterales que en esencia incorporan
los temas de interés de los paises desarrollados en materia de seguridad juridi-
ca para sus inversiones y sus inversionistas y, por otra parte, no se incluyen los
aspectos fundamentales de la liberalizacién mayor del comercio en lo pertinen-
te a bienes y servicios habitualmente, con la disculpa de que esto debe estar en-
marcado en un contexto general y multilateral.

Es por tanto y desde mediados de la década de los noventa la adopcién
de la segunda alternativa que se manifiesta en las propuestas norteamericanas
con relacién al Acuerdo de Libre Comercio de las Américas (ALCA) o los Trata-
dos de Libre Comercio y de la Unién Europea con los Acuerdos de asociacién.
¢Cémo participa Colombia es estas alternativas?
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4.1 La integracion profunda

Entendido un esquema de integracién profunda como aquel que implica
una creciente cesién de la soberania nacional en lo politico, econémico, social
y comercial, no seria aventurado afirmar que Colombia en la actualidad no
participa en ningln proyecto de esta naturaleza.

Sin embargo, lo més aproximado a esta caracterizacién es la Comunidad
Andina de Naciones que no solo logré perfeccionar una zona de libre comercio
(bienes y servicios) sino una unién aduanera parcial, incluidas politicas comu-
nes en materia comercial, como: control de la competencia desleal y del abuso
de la posicién dominante de mercado, franjas de precios, normas sanitarias,
salvaguardias a terceros, etcétera.

También se produjeron avances en lo pertinente a la libre circulacién de
personas y al reconocimiento de titulos a los profesionales de los diferentes pai-
ses miembros del Acuerdo de Cartagena, incluyendo propuestas no acabadas
para el desarrollo de la dimensién social de la integracién y esbozos de lo que
serd una politica de migraciones y de proteccién social comunitaria.

Asimismo, existe una politica comin en materia de propiedad intelectual
y bastante menos profunda en inversiones, todo ello seriamente amenazado
en la actualidad por la firma de los acuerdos de promocién del comercio suscri-
tos por Colombia y Pert con Estados Unidos.

Ademas se cred una institucionalidad relativamente estable en lo finan-
ciero con la Corporacién Andina de Fomento (CAF), el Fondo Latinoamerica-
no de Reservas (FLAR), una Secretaria técnica independiente que en su
momento desempend un papel importante tanto en velar por el cumplimiento
de lo normado en el Tratado como en la solucién inicial de controversias, un
Tribunal interestatal andino de justicia, fuerte en lo institucional pero débil a la
hora de forzar el cumplimiento de sus laudos y un remedo de parlamento
andino.

La participacién de la sociedad civil se limit6 a lo laboral y empresarial
con figuras de organismos consultivos que desafortunadamente nunca cuaja-
ron como contrapartes importantes de los gobiernos y, en general, su participa-
cién se convirtié en una alternativa més burocréatica que real para fortalecer la
integracién andina.

La CAN pierde relevancia en la actualidad puesto que en 2006 se produ-
ce el retiro de uno de sus principales socios: Venezuela, es dejada en segundo
plano por parte de Perti y Colombia, por la aplicacién de un esquema de inte-
gracién abierta y, en especial, por las negociaciones bilaterales con Estados
Unidos v las diferencias de orden politico con Ecuador y Bolivia. En esencia
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una importante alternativa de integracién hasta ahora fallida y en la que Co-
lombia no desempena ningiin papel en la actualidad distinto al de tratar de de-
fender una zona de libre comercio que con el retiro de Venezuela se encuentra
en serias dificultades hacia el futuro.

4.2. La bilateralidad latinoamericana

Al ser sustituida la ALALC por la ALADI y al desaparecer en la practica el
Trato de Nacién Mas Favorecida con el ingreso de México al NAFTA (Tratado
de Libre Comercio de América del Norte) y el no haber hecho extensivas al
resto de paises de la ALADI las preferencias concedidas a Estados Unidos y
Canada, los avances de la integracién latinoamericana se limitaron en lo eco-
némico y comercial a una serie de Acuerdos bilaterales, ya sea con otras zo-
nas de integracién, lldmese Acuerdo de complementacién econdmica
CAN-MERCOSUR, en el que participa Colombia o de este pais con el Tridngulo
Norte de Centroamérica, o bien acuerdos parciales con CARICOM (Comuni-
dad del Caribe).

En general cada uno de esos acuerdos se caracteriza simplemente por
evolucionar hacia zonas de libre comercio totales o parciales, con rebajas aran-
celarias, definicién de reglas de origen para beneficiarse de los tratamientos
preferenciales y otros capitulos carentes de relevancia practica. Una gran debi-
lidad en lo pertinente a la solucién de controversias, débil definicién de objeti-
vos de profundizacién hacia una mayor integracién, ninguna institucionalidad
vy mucho menos inclusién de la dimensién social de la integracion.

Existe también una nueva generacion de acuerdos como los suscritos por
Colombia con Chile y con el Tridngulo Norte de Centroamérica (El Salvador,
Honduras y Guatemala) que avanzan algo maés en la liberacién del comercio
de servicios, normas en compras del sector puablico, proteccién de inversiones
y solucién de controversias. Sin embargo, desde un punto de vista normativo
sus caracteristicas vinculantes son bastante débiles.

En lo esencial, son tratados que conducen a zonas de libre comercio y
nada mas. No pueden bajo ningiin punto de vista ser percibidos como una al-
ternativa de fortalecimiento de la integracion latinoamericana.

Por su parte la participaciéon de Colombia en esquemas como el de la Co-
munidad Sudamericana de Naciones o el Plan Puebla- Panama, es débil en lo
politico v en cuanto a la capacidad de propuesta y no pareceria que conduje-
ran en la actualidad hacia ninguna parte.
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4.3 Los TLC con paises desarrollados

Los mal llamados TLC con paises desarrollados no serian nada diferente
que una evolucién al desconocimiento del principio de Responsabilidad
Compartida en la lucha contra el flagelo universal de las drogas, el desaparecer
de las preferencias unilaterales y producirse el salto hacia tratados bilaterales
de proteccién de inversiones.

En efecto, cuando se estudia el Acuerdo de cooperacién ya firmado,
aunque no en vigencia con Estados Unidos, es facil observar que el mayor lo-
gro de Colombia en comercio de bienes es el de haber conservado con muy
pequenas adiciones lo que ya tenia con el ATPDEA (Ley de preferencias arance-
larias andinas y de erradicacién de drogas), sin haber obtenido nada o casi
nada en materia de desmonte de subsidios, ayudas internas u otras medidas de
efecto equivalente en el sector agricola, ni en antidumping, salvaguardias, nor-
mas de la zona de integracién en materia de control de abuso de la posicién
dominante de mercado, como tampoco en la eliminacién de obstaculos técni-
cos con caracteristicas para-arancelarias.

Al contrario, se produce una apertura unilateral fortalecida por el hecho
que la normativa colombiana para el control de la competencia desleal es bas-
tante débil y tiene una tendencia aperturista antes que de proteccién a la pro-
duccioén local, como si ocurre en Estados Unidos.

En consecuencia, lo que se da en bienes es una liberalizacién arancelaria
que evoluciona de ser unilateral por parte de Estados Unidos hacia una libera-
lizacién reciproca y bilateral. Sobre lo demas de interés para un pais en desa-
rrollo, todo se remite a lo multilateral de las Rondas de la OMC que como
sabemos se encuentran estancadas.

En inversiones el TLC es un Acuerdo que incluye no solo figuras como el
preestablecimiento para la proteccién a la inversion extranjera sino la expro-
piacién indirecta vy, en el caso del capital conocimiento, la clausula de menos-
cabo o la anulaciéon de beneficios (Capitulo 10). Todas las anteriores, son
alternativas para evitar el ejercicio de politicas piblicas que puedan afectar a
los inversionistas norteamericanos y avanzan en el camino de establecer una
proteccién casiinfinita a la inversién foranea, lo que para algunos es simbolo
de estabilidad y, para otros, una vulgar entrega de soberania.

Se renuncia parcial o totalmente en estos convenios a ejercer practicas de
control de capitales, a discriminar entre los inversionistas nacionales y extranje-
ros, se protege la inversién extranjera de cambios legislativos futuros, se fijan
reglas con respecto a la jurisdicciéon de la solucién de las diferencias, habitual-
mente en el CIADI, se protege la tentativa de sospecha de realizar una inversién
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con el principio de preestablecimiento, en el que se blinda contra los cambios
en las legislaciones nacionales a los inversionistas potenciales.

Pero eso si, no existen compromisos bilaterales conjuntos en la fijacién
de normas de competencia que permitan frenar los abusos de posicién de mer-
cado por parte de aquellos que, en materia de precios, puedan ejercer compor-
tamientos monopdlicos u oligopdlicos.

Ademaés vy habitualmente, se reemplaza el poder politico de los antiguos
inversionistas nacionales por el de las multinacionales.

El cubrimiento del TLC es mayor que lo que se determina en lo multilate-
ral o en cualquier otro acuerdo de integracién que haya suscrito Colombia,
puesto que incluye no solamente la inversién extranjera directa en bienes sino
en servicios, capital de portafolio (las medidas que tome el gobierno o el Banco
de la Republica para el control de capitales solo podran ser demandadas un
ano después de su aplicacién), deuda externa, capital conocimiento y, sorpre-
sa, es el tinico esquema que no contempla la posibilidad de clausula de salva-
guardia por crisis en la balanza de pagos.

En fin, es el sueno del inversionista norteamericano que ni siquiera lo ha-
bia esperado en el fallido AMI, propuesto por la OCDE y atacado por los paises
en desarrollo e inclusive por la iglesia catélica en el mundo, por lo que nunca se
aprobd. Por supuesto, supera en todo lo decidido en la CAN.

En materia de solucién de controversias no solo se establece la posibili-
dad de que conlflictos entre los Estados sean demandados ante los tribunales
internacionales (especialmente en el CIADI), sino que también se incluyen
aquellos que se deriven de diferencias entre inversionistas y Estado. Cabe
anotar que este mecanismo ya fue utilizado por inversionistas norteamericanos
en un pais centroamericano y la demanda fue establecida bajo la direccién de
la ex negociadora norteamericana del DR CAFTA (paises centroamericanos
mas Republica Dominicana que firmaron el TLC con Estados Unidos, por su
sigla en inglés).

En el tema de propiedad intelectual es poco o nada lo que se logré en lo
pertinente al control de la biopirateria, respeto a los conocimientos tradiciona-
les, excepciones en las industrias culturales y, al contrario, se aceptaron exten-
siones a la patentabilidad, a la proteccién, a la informacién no divulgada en los
datos de prueba, a los derechos de autor, especialmente los de copyrigth
(empresas que compran los derechos de autor a los creadores), control a la
pirateria, links entre propiedad intelectual y aprobacién de registros sanita-
rios y mayores plazos a los derechos de autor. Asi mismo la incorporacién au-
tomatica, sin pasar por la OMC, de algunos de los aspectos que se negocien en
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la Organizacién Mundial de la Propiedad Intelectual (OMPI), en especial, los re-
feridos al refuerzo de los controles administrativos y coercitivos para el respeto
a la propiedad intelectual (Capitulo 16).

Como si lo anterior fuera poco, se refuerzan las normas juridicas internas
v la solucién de controversias internacionales para controlar los acuerdos fir-
mados bilateralmente y no se fortalecen las normas de competencia para evitar
los abusos de posicién dominante y si se hiciese en el futuro podria este hecho
ser considerado como un menoscabo a las legitimas expectativas de beneficio
de los poseedores de la propiedad intelectual, sujeto a sanciones vinculantes
en la normativa internacional.

Ademas, la salud de la poblacién no se prioriza sobre los intereses mono-
policos de las multinacionales y de las normas de propiedad intelectual. Tampo-
co se fortalece con un control eficaz, de acuerdo con la legislacién colombiana, el
control de las practicas anticompetitivas producto del control monopdlico que
otorgan las patentes o los derechos de autor.

En cuanto a las compras del sector pablico y servicios, el punto esencial
es que no se logrd un acceso real y sin ninguna restriccién a los mercados de los
dos paises, puesto que para Estados Unidos se aceptan miltiples excepciones
geogréficas y administrativas. Ese pais mantendréa fuera del Tratado, los Esta-
dos (cerca de 45) y sus excepciones, mientras que Colombia negocia como
Estado unitario. De esa manera, la lista de liberalizacién en compras estatales
es sustancialmente asimétrica para Colombia (Capitulo 9 — Anexo 9.1).

En el capitulo de servicios no se trata el tema de las inversiones mas se
hace en el de inversién, renunciando en gran medida a la aplicacién de politicas
publicas. No se liberaliza el modo cuatro de prestacion de servicios (personales,
empresariales o profesionales), ni se clarifican las politicas de migraciones, y
poco o nada se negocié en reconocimiento de titulos educativos o el otorga-
miento de visas para prestacién de servicios, como tampoco se ha establecido
un mecanismo de solucién de diferencias en esta materia (Capitulo 11).

En servicios de telecomunicaciones el principal riesgo se encuentra en la
decisién de acceso a las redes publicas solo con criterios técnicos y no econé-
micos, asi como en la libertad de prestar servicios por parte de redes privadas,
lo que pondria en entredicho la misma viabilidad financiera de las empresas
publicas de telecomunicaciones.

Ademas, se determina que las inversiones en servicios no tienen un capi-
tulo especial sino que migran al tratamiento de la normativa general, por lo que
se renuncia a la aplicacién de politicas publicas en todo aquello que se encuen-
tra establecido en la normativa multilateral.
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En sintesis y en lo esencial, se negocia en los acuerdos bilaterales lo relati-
vo a la apertura de los servicios en lo que implica inversién de las multinaciona-
les en telecomunicaciones y servicios financieros. Lo que no se incluye es la
libre circulacién de las personas, lo que limita a los paises en desarrollo su pres-
tacién, se mantienen las medidas disconformes en los Estados norteamerica-
nos, y en el caso de las politicas publicas en las compras del Estado, cerca del
90% de los Estados norteamericanos ni siquiera participan de la negociacién.

Los aspectos laborales y ambientales (capitulos 17 y 18) para nada con-
templan la dimensién social de la integracién v el respeto a los derechos fun-
damentales de los trabajadores o la adhesién a tratados ambientales por
parte de Estados Unidos, como el Protocolo de Kyoto sobre emisiones o el
Tratado de Cooperacién Amazoénica. Simplemente se limitan al respeto de
las legislaciones nacionales internas, se circunscriben a la aplicacién de mul-
tas y, eventualmente, sanciones comerciales, lo que en esencia significa reco-
nocer los conceptos de “dumping social y ambiental”, aplicando los
principios de solucién de controversias en el marco del Tratado, asi como
desnaturalizar los foros multilaterales como la Organizacién Internacional del
Trabajo (OIT) y los tratados ambientales en el marco de las Naciones Unidas.

Aunque el Acuerdo del TLC ya ha sido suscrito por los dos gobiernos, el
partido demdcrata ha propuesto su reapertura en los aspectos ambientales y
laborales. Pareceria que las consecuencias de ello sera el establecimiento de
nuevas condicionalidades y sanciones en una sola via, puesto que lo que se
propone es no incluir a Estados Unidos en las nuevas decisiones. Mientras
tanto el gobierno de Colombia es tan solo un espectador en las negociaciones
entre los principales partidos en el Congreso norteamericano.

El sistema de solucién de controversias tiene dos caracteristicas (Capitulo
21). En aspectos como la liberalizacién del comercio el mecanismo general es
débil y poco vinculante, mientras que en inversiones y propiedad intelectual se
define un mecanismo absolutamente vinculante y fuerte. Otra asimetria a favor
de los inversionistas y éstos son en lo esencial los norteamericanos.

Finalmente, la negociacién de un posible Acuerdo de asociacién de la
CAN con la Unién Europea se encuentra en la actualidad en el limbo. Sin em-
bargo, es objetivo pensar que en materia comercial Colombia negociara con
la UE en condiciones similares a las que lo hizo con Estados Unidos. No po-
dria dar ni recibir mas de un grupo de paises de menor desarrollo relativo que
el norteamericano.

En sintesis, en liberalizacién de bienes y servicios prioritarios para Co-
lombia los avances son minimos con respecto a lo que se ha decidido en el
marco multilateral v los mecanismos de solucién de diferencias son débiles.
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En lo que corresponde a las inversiones es todo lo contrario y los avances son
sustanciales. Por tanto, no es aventurado afirmar que no nos encontramos
ante un Acuerdo de Libre Comercio sino ante un tratado de proteccién de
inversiones.

A continuacién se aborda lo que ha sido la evolucién de las balanzas de
cuenta corriente y de capitales de Colombia desde el afno 1991 y se establece
una relacién con la apertura comercial en el marco de la globalizacién y de las
diferentes formas de integracién comercial.

5. La balanza de bienes y servicios

Lo expuesto en puntos anteriores necesariamente conlleva la necesidad
de efectuar anélisis empiricos sobre lo que ha sido el comportamiento del co-
mercio de bienes v servicios, asi como de las cuentas externas y sus resultados
sobre la evolucién de la balanza de pagos. Esto ha sido como resultado de la
aplicacién de una politica comercial que durante el periodo 1991-2006 ha es-
tado signada por las decisiones gubernamentales de profundizar una apertura
comercial unilateral (desde 1990), cumplir con las obligaciones de los Acuer-
dos en la OMC (1995), proponer, suscribir o iniciar negociaciones de acuerdos
bilaterales con Latinoamérica y el Caribe y con paises desarrollados (Estados
Unidos, Canada y la Unién Europea).

5.1 Balanza comercial
a. Patron global de exportaciones

Las exportaciones colombianas son en realidad poco diversificadas. Las
exportaciones primarias participan con 63,7 % del total durante todo el periodo
en estudio (1992-2006). De ellas, las tradicionales que comprenden café y pro-
ductos mineros (petréleo y sus derivados, carbén y ferroniquel), representan
en promedio el 48,2% del total de las exportaciones colombianas, los demas
productos agropecuarios y mineros participan en promedio con 12,3y 3,1%
respectivamente, mientras que los productos agroindustriales e industriales
participan con 36,3% (Cuadro 1).

Con respecto a las exportaciones primarias que tienen como principal
destino los paises desarrollados, tan solo a un producto representativo (4,7%
del total) como son las flores se le aplica un arancel de Nacién Méas Favorecida
importante, puesto que para los demas el arancel es de cero o cercano a este
nivel. El banano en Estados Unidos tiene un arancel nulo y en Europa existe un
alto grado de proteccién para los paises ACP (Asia, Caribe, Pacifico), muchos
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Cuadro 1. Exportaciones colombianas por sectores. 1992-2006
Millones de délares FOB - Participacion (%)

1992-1994 1995-1998 1999-2002 2003-2006 1992-2006

Total 100 100 100 100 100

Productos primarios 66,4 66,0 62,2 62,4 63,7
Tradicionales 46,0 50,0 48,6 475 48 2
Café 19,3 17,5 8,0 6,2 10,8
Petréleo 14,2 20,4 255 18,6 20,3
Derivados del petréleo 3,6 3,1 52 7,2 54
Carbén 7,3 7,5 8,0 11,6 9,3
Ferroniquel 15 1,5 1,8 3,8 2,5
Otros agropecuarios 19,1 13,7 11,9 9,8 12,3
Banano 54 4.0 3,5 2.3 3,3
Flores 51 48 49 43 47
Esmeraldas 45 2,0 0,8 0,4 1,3
Camarones 0,6 0,4 0,4 0,3 04
Demas agropecuarios 35 2.4 19 22 2,3
Franjas 0,1 0,1 0,4 0,4 0,3
Demas mineros 12 2,3 1,7 51 3,1
Industriales 33,4 34,0 37,8 37,5 36,3
Agroindustriales 54 6,2 5,7 56 57
Azicar 2,0 2,3 1,6 14 1,8
Productos del café 1,1 1,3 0,8 0,7 0,9
Demés agroindustriales 2,1 22 25 27 25
Franjas 0,2 04 0,7 0,7 0,6
Industria liviana 17,3 13,7 13,6 14,1 14,3
Confecciones 6,9 48 46 4.8 50
Textiles 2.3 23 1,6 14 1,8
Editoriales 1,7 1,0 1,0 0,9 1,0
Calzado 1,2 0,5 0,3 0,3 0,4
Manufacturas de cuero 14 0,6 0,5 0,3 0,6
Productos de plastico 0,8 1,2 14 1,8 115
Jabones, cosméticos, otros 0,5 1,0 1,1 14 1,1
Demaés industria liviana 25 2,3 3,1 3,3 29
Industria basica 7,0 10,1 12,7 11,7 11,0
Metaltrgica 0,8 1,1 1,8 3,1 2,1
Quimica béasica 52 7,7 9,2 6,7 7,4
Papel 1,0 1,3 1,7 1,8 1,6
Magquinaria y equipo 3,1 2.8 3,4 35 &3
Industria automotriz 0,5 1,3 2,3 27 2,0
Demas productos 0,3 0,0 0,0 0,0 0,0

Fuente: Oficina de Estudios Econémicos del Ministerio de Comercio, Industria y Turismo, con base en
datos DANE-DIAN. Calculos CID, Universidad Nacional de Colombia.
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de ellos ex colonias de dicho esquema de integracién. El aziicar se encuentra
sujeto a cuotas y otros productos agropecuarios, silvicultura y demés mineros,
son relativamente importantes por las exportaciones de productos de la pesca
y otros minerales.

Las exportaciones industriales se concentran en textiles y confecciones
(6,8%), quimica bésica, papel y metalurgia (11%), maquinaria y equipo y pro-
ductos de la industria automotriz (5,3%). En general, productos de consumo
inicial, bienes intermedios con un valor agregado medio vy, bienes de capital o
de consumo durable que son esencialmente ensamblados mas que produci-
dos, como es el caso del sector automotor.

b. Patron de exportaciones por principales destinos

Las exportaciones hacia la UE, Estados Unidos y la CAN en el periodo
comprendido entre 1992 y 2006 participan con 76,5% del total de las exporta-
ciones colombianas.

Hacia la Unién Europea las exportaciones de productos primarios alcan-
zan una participacién promedio anual para el periodo en mencién del 86,8%
del total. Los productos tradicionales, incluyendo los demas agropecuarios y
mineros y exceptuando las flores representan 83,7% del total de nuestras ex-
portaciones, las flores 3,1%, los productos de la pesca 1,1% (Cuadro 2).

Las exportaciones agroindustriales e industriales representan tan solo
13,1% v se encuentran explicadas por un pequeno grupo de productos de los
textiles y las confecciones, quimica basica y otros de industria liviana.

Con Estados Unidos ocurre algo similar, puesto que 81,6% de las ex-
portaciones son productos primarios. En este grupo de productos las flores y
algunos de los demés agropecuarios no tienen aranceles de Nacién més Favo-
recida (NMF) de cero o cercanos a cero, los demas productos primarios no ten-
drian por tanto, y en la préctica, ningin beneficio ni de un TLC, ni de
preferencias unilaterales que se concedan en el ATPDEA (Cuadro 3).

Por su parte, las exportaciones agroindustriales e industriales se concen-
tran en las confecciones, la quimica bésica, la metalurgia, la maquinaria y equi-
po y otros de la industria liviana. Todos estos productos, con la excepcién de
las confecciones y de los textiles tienen muy bajo arancel.

Es decir que un Tratado de Libre Comercio en la situaciéon de la oferta
exportable colombiana solo se justificaria por mantener las preferencias unila-
terales actuales en confecciones, textiles, flores y otros pocos productos agro-
pecuarios. En promedio, para el periodo de anlisis, las exportaciones hacia
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Cuadro 2. Exportaciones colombianas hacia la Unién Europea
Por sectores. 1992-2006
Millones de délares FOB - Participacién (%)

1992-1994 1995-1998 1999-2002 2003-2006 1992-2006

Total 100 100 100 100 100

Productos primarios 87,4 88,0 86,5 85,6 86,8
Tradicionales 67,7 69,2 65,4 67,9 67,7
Otros agropecuarios 19,2 16,8 20,7 16,3 17,9
Demés mineros 0,6 2,0 0,4 14 1,2
Industriales 12,1 12,0 135 14,4 13,1
Agroindustriales 53 6,1 59 6,3 6,0
Industria liviana 5,6 45 56 50 51
Industria basica 0,8 1,0 1,6 2,4 15
Magquinaria y equipo 04 0,3 0,5 0,5 04
Industria automotriz 0,1 0,0 0,0 0,1 0,0
Demas productos 0,5 0,0 0,0 0,0 0,1

Fuente: Oficina de Estudios Econémicos del Ministerio de Comercio, Industria y Turismo, con base en
datos DANE-DIAN. Célculos CID, Universidad Nacional de Colombia.

Cuadro 3. Exportaciones colombianas hacia Estados Unidos
Por sectores. 1992-2006
Millones de délares FOB - Participacion (%)

1992-1994 1995-1998 1999-2002 2003-2006 1992-2006

Total 100 100 100 100 100

Productos primarios 76,0 82,6 83,1 81,6 81,6
Tradicionales 49,7 62,1 67,3 62,5 62,4
Otros agropecuarios 247 17,6 13,8 12,2 15,1
Demas mineros 1,6 29 21 6,9 41
Industriales 23,5 174 16,9 18,4 18,3
Agroindustriales 2,7 25 1,7 2.4 2,2
Industria liviana 17,9 10,9 8,4 10,6 10,8
Industria basica 1,3 34 57 B15) 39
Maquinaria y equipo 1,6 0,6 1,0 1,9 1,3
Industria automotriz 0,1 0,1 0,0 0,1 0,1
Demas productos 04 0,0 0,0 0,0 0,1

Fuente: Oficina de Estudios Econémicos del Ministerio de Comercio, Industria y Turismo, con base en
datos DANE-DIAN. Célculos CID, Universidad Nacional de Colombia.
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Estados Unidos y la Unién Europea representan 58,4 % del total de las exporta-
ciones colombianas, aunque en los Gltimos periodos las exportaciones a la UE
han venido en franco deterioro.

En contraposicién, cuando se analizan las exportaciones realizadas por
Colombia hacia la Comunidad Andina los productos primarios representan
tan solo 15,7% del total y al contrario de las que se realizan a paises desarrolla-
dos, éstas se concentran en productos agroindustriales e industriales, diversifi-
cados y en todos los sectores (agroindustriales, de consumo inicial y durable,
bienes intermedios y de capital), caracterizados por el funcionamiento de la
zona de libre comercio que rige para practicamente todo el universo arancela-
rio (Cuadro 4).

Con los demas paises el patron de exportaciones se repite, se exportan
productos primarios a los paises desarrollados y, con un cierto valor agregado,
a aquellos con los que se ha establecido un esquema preferencial de integra-
cién, especialmente los latinoamericanos (Cuadro 5).

Cuadro 4. Exportaciones colombianas hacia la CAN
Por sectores, 1992-2006
Millones de délares FOB - Participacion (%)

1992-1994 1995-1998 1999-2002 2003-2006 1992-2006

Total 100 100 100 100 100

Productos primarios 13,0 189 11,7 17,1 15,7
Tradicionales 6,3 14,1 50 5,6 7.5
Otros agropecuarios 56 3,6 54 7,9 6,0
Demés mineros 1,1 1,2 1,3 3,6 2.2
Industriales 87,0 81,1 88,3 82,9 84,3
Agroindustriales 124 11,0 12,1 9,2 10,7
Industria liviana 37,3 28,4 27,3 26,6 28,2
Industria basica 244 26,6 28,3 255 26,4
Maquinaria y equipo 10,1 8,8 8,8 8,0 8,6
Industria automotriz 2,8 6,3 11,8 13,6 104
Demas productos 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0

Fuente: Oficina de Estudios Econémicos del Ministerio de Comercio, Industria y Turismo, con base en
datos DANE-DIAN. Célculos CID, Universidad Nacional de Colombia.
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Cuadro 5. Exportaciones colombianas hacia América Latina, excepto CAN
Por sectores. 1992-2006
Millones de délares FOB - Participacion (%)

1992-1994 1995-1998 1999-2002 2003-2006 1992-2006

Total 100 100 100 100 100
Productos primarios 253 20,5 17,8 18,4 194
Tradicionales 215 17,6 159 17,3 174
Otros agropecuarios 3,0 15 1,1 0,6 1,2
Demas mineros 0,7 14 0,9 0,5 0,8
Industriales 74,7 79,5 82,2 81,6 80,6
Agroindustriales 1,7 45 54 6,9 54
Industria liviana 359 31,8 30,9 29,7 31,1
Industria béasica 26,4 32,8 355 36,0 34,2
Maquinaria y equipo 10,0 9,5 99 8,5 9,3
Industria automotriz 0,7 0,9 0,5 0,5 0,6
Demas productos 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0

Fuente: Oficina de Estudios Econdmicos del Ministerio de Comercio, Industria y Turismo, con base en
datos DANE-DIAN. Célculos CID, Universidad Nacional de Colombia.

c. Balanzas comercial y comercial relativa

La balanza comercial entre 1991 y 2006 presenta un déficit acumulado
de 4.829 millones de délares (cuadros 6 y 7).

Se caracteriza en cuatro periodos. El primero: 1991-1994, inicio de la
apertura con una rapida tendencia a pasar de una balanza positiva a una
negativa, el segqundo para los cuatro siguientes anos la balanza deficitaria se
intensifica y la recuperacién se inicia en los dos siguientes periodos hasta el
afio 2006 donde se vuelven a presentar signos de deterioro y balanza co-
mercial negativa.

Por su parte, la balanza comercial relativa, entendida como la relacién
entre balanza comercial y comercio total, muestra que Colombia no es neto
importador ni exportador y, en general, tiene un comercio intrarrama. Sin
embargo al desagregar esta balanza por grupos de paises o paises, este com-
portamiento varia en forma sustancial (cuadros 8 y 9 y graficos 1 y 2).
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Cuadro 8. Balanza comercial (millones de délares FOB)
Acumulado por periodo

1991-1994 1995-1998 1999-2002 2003-2006 1991-2006

Total -922 -10.618 4.198 2513 -4.829
CAN 247 664 3.383 5.917 10.211
Mercosur -1.472 -1.828 -1.861 -5.615 -10.775
Tridngulo Norte 175 295 479 783 1.733
Unién Europea 2.080 -416 -313 2 1.353
Estados Unidos 454 -2.326 7.495 9.473 15.097
Chile 181 -135 -243 -443 -640
Canada -659 -1.292 -467 -454 -2.872
Meéxico -559 -1.658 -1.147 -3.501 -6.864
Los demas paises -1.370 -3.923 -3.128 -3.650 -12.071

Fuente: DANE. Calculos CID, Universidad Nacional de Colombia.

Cuadro 9. Balanza comercial relativa

1991-1994 1995-1998 1999-2002 2003-2006

Total -0,02 -0,11 0,04 0,02
CAN 0,03 0,04 0,23 0,27
Mercosur -0,60 -0,54 -0,50 -0,79
Tridngulo Norte 0,77 0,75 0,82 0,82
Unién Europea 0,14 -0,02 -0,02 0,00
Estados Unidos 0,02 -0,07 0,20 0,18
Chile 0,24 -0,09 -0,15 -0,18
Canada -0,55 -0,54 -0,29 -0,20
México -0,47 -0,66 -0,79 -0,83
Los demas paises -0,12 -0,24 -0,71 -0,67

Fuente: DANE. Calculos CID, Universidad Nacional de Colombia.
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Grafico 1. Balanza comercial. 1991-2006 (millones de délares)
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Fuente: DANE. Calculos CID, Universidad Nacional de Colombia.

Grafico 2. Balanza comercial relativa. 1991-2006
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d. La balanza comercial y los acuerdos de integracion

Aunque en los cuadros 10 y 11 se presentan los diferentes acuerdos de
integracién que ha desarrollado Colombia o aquellos en los cuales ha suscrito
o se encuentra ad portas de iniciar negociaciones de convenios bilaterales con
los paises desarrollados pero que en la actualidad se manejan con preferencias
arancelarias unilaterales (ATPDEA con Estados Unidos) vy (SGP especial con la
Unién Europea), Gnicamente se analizan los principales y que en exportacio-
nes representan 75% del total (Estados Unidos, Unién Europesa y Comunidad
Andina) y en importaciones 60% (los anteriores mas el MERCOSUR).

Cuadro 10. Flujos de comercio Colombia-CAN* (millones de délares)

1991-1994 1995-1998 1999-2002 2003-2006

Exportaciones FOB /1 1.015 2.024 2.238 3.508
Importaciones CIF /1 994 1.950 1.474 2.143
Balanza comercial FOB /2 247 664 3.383 5.917
Balanza comercial relativa 0,03 0,04 0,23 0,27

* Incluye Venezuela.
1/ Promedio anual.
2/ Acumulado por promedio.

Fuente: DANE. Calculos CID, Universidad Nacional de Colombia.

Cuadro 11. Flujos de comercio Colombia-Venezuela (millones de ddlares)

1991-1994 1995-1998 1999-2002 2003-2006

Exportaciones FOB /1 565 970 1.275 1.781
Importaciones CIF /1 684 1.337 802 1.084
Balanza comercial FOB /2 -478 -1.467 1.891 2.785
Balanza comercial relativa -0,09 -0,15 0,22 0,24

1/ Promedio anual.
2/ Acumulado por promedio.

Fuente: DANE. Calculos CID, Universidad Nacional de Colombia.
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Con la CAN y durante los periodos en estudio la balanza comercial es
siempre positiva y creciente, lo mismo ocurre con la balanza comercial relativa
y Colombia se encuentra cerca de convertirse en neto exportador. Cabe anotar
que este comportamiento depende de la evolucién del comercio con Venezue-
la que en la actualidad conlleva grandes riesgos por el retiro de ese pais de la
CAN, la incertidumbre en la negociacién de la continuidad de la zona de libre
comercio, las medidas proteccionistas que van en aumento y el ingreso de di-
cho pais al MERCOSUR.

Con la Unién Europea se pasa de una balanza comercial neta positiva en
el primer periodo a una relativamente equilibrada e inclusive negativa en los
tres siguientes periodos (Cuadro 12).

La balanza comercial relativa es cercana a cero, aunque el pais es neto
exportador en productos primarios y neto importador en los agroindustriales
e industriales.

Con Estados Unidos la balanza comercial se deteriora en el primer periodo
que corresponde con la apertura comercial de Colombia aunque es levemente
positiva, en el segundo periodo es fuertemente negativa para recuperarse en for-
ma significativa en los dos periodos posteriores (Cuadro 13).

La balanza comercial relativa es intrarrama y complementaria pero,
como en el caso europeo, Colombia es neto exportador de productos prima-
rios y agricolas y unos pocos bienes agroindustriales e industriales y neto im-
portador en todo lo demas.

Cuadro 12. Flujos de comercio Colombia-Unién Europea* (millones de délares)

1991-1994 1995-1998 1999-2002 2003-2006

Exportaciones FOB /1 2.070 2.555 1.804 2.606
Importaciones CIF /1 1.662 2.821 1.999 2.732
Balanza comercial FOB /2 2.080 -416 -313 2
Balanza comercial relativa 0,14 -0,02 -0,02 0,00

* Incluye los 25 paises integrantes actualmente.
1/ Promedio anual.
2/ Acumulado por promedio.

Fuente: DANE. Calculos CID, Universidad Nacional de Colombia.
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Cuadro 13. Flujos de comercio Colombia-Estados Unidos

1991-1994 1995-1998 1999-2002 2003-2006

Exportaciones FOB /1 2.683 3.994 5.640 7.630
Importaciones CIF /1 2.783 4.892 3.996 5.461
Balanza comercial FOB /2 454 -2.326 7.495 9.473
Balanza comercial relativa 0,02 -0,07 0,20 0,18

1/ Promedio anual.
2/ Acumulado por promedio.

Fuente: DANE. Calculos CID, Universidad Nacional de Colombia.

Con el MERCOSUR la balanza comercial es negativa y creciente en todos
los periodos y el pais es neto importador en practicamente todos los rubros
(Cuadro 14).

La situacién descrita indica nuestra dependencia hacia el futuro y més si
se conservaran los patrones actuales de las exportaciones de productos prima-
rios y agroindustriales hacia Estados Unidos y en menor medida hacia la Unién
Europea, los cuales con algunas excepciones no dependen de Tratados de Li-
bre Comercio y en productos con un relativo alto valor agregado de la CAN v,
en especial, Venezuela. Con MERCOSUR el comportamiento al ser negativo in-
dica una mayor y creciente dependencia en importaciones y una sustituciéon de
producciones nacionales méas que desviacién de comercio.

Con excepcién de México, el comportamiento de los flujos comerciales
con el resto de América Latina es similar: balanza comercial positiva y balanza
comercial relativa que refleja que el pais es neto exportador en casi todos los
rubros (Cuadro 15).

Cuadro 14. Flujos de comercio Colombia-Mercosur

1991-1994 1995-1998 1999-2002 2003-2006

Exportaciones FOB /1 125 197 232 188
Importaciones CIF /1 546 710 756 1.712
Balanza comercial FOB /2 -1.472 -1.828 -1.861 -5.615
Balanza comercial relativa -0,60 -0,54 -0,50 -0,79

1/ Promedio anual.
2/ Acumulado por promedio.

Fuente: DANE. Célculos CID, Universidad Nacional de Colombia.
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La balanza comercial con los paises del Tridngulo Norte de Centroaméri-
ca (El Salvador, Honduras y Guatemala) es positiva para todos los periodos, y
aungue no muestra una participacién importante en el comercio total de Co-
lombia. El pais es neto exportador en casi todos los rubros y sobresalen las ex-
portaciones de bienes de las industrias basica y liviana y de maquinaria y
equipo (Cuadro 16).

Con México se tiene una balanza comercial negativa para todos los pe-
riodos y Colombia es neto importador en casi todos los rubros.

La balanza comercial con Chile pasa de ser positiva en el primer perio-
do a negativa y creciente en los siguientes periodos. La balanza comercial re-
lativa muestra un comercio intrarrama, sobresalen las exportaciones de
bienes tradicionales y algunos productos de las confecciones y la quimica ba-

sica (Cuadro 17).

Cuadro 15. Flujos de comercio Colombia-México (millones de délares)

1991-1994 1995-1998 1999-2002 2003-2006

Exportaciones FOB /1 79 105 251 520

Importaciones CIF /1 239 562 570 1.458
Balanza comercial FOB /2 -559 -1.658 -1.147 -3.501
Balanza comercial relativa -0,47 -0,66 -0,79 -0,83

1/ Promedio anual.
2/ Acumulado por promedio.

Fuente: DANE. Célculos CID, Universidad Nacional de Colombia.

Cuadro 16. Flujos de comercio Colombia-Triangulo Norte de Centroamérica
(Millones de délares)

1991-1994 1995-1998 1999-2002 2003-2006

Exportaciones FOB /1 50 86 133 217
Importaciones CIF /1 7 14 15 23
Balanza comercial FOB /2 175 295 479 783
Balanza comercial relativa 0,77 0,75 0,82 0,82

1/ Promedio anual.
2/ Acumulado por promedio.

Fuente: DANE. Célculos CID, Universidad Nacional de Colombia.
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Cuadro 17. Flujos de comercio Colombia-Chile (millones de délares)

1991-1994 1995-1998 1999-2002 2003-2006

Exportaciones FOB /1 118 169 172 250
Importaciones CIF /1 84 222 256 387
Balanza comercial FOB /2 181 -135 -243 -443
Balanza comercial relativa 0,24 -0,09 -0,15 -0,18

1/ Promedio anual.
2/ Acumulado por promedio.

Fuente: DANE. Célculos CID, Universidad Nacional de Colombia.

La situacién de comercio con Costa Rica es similar a la que se presenta
con el Tridngulo Norte de Centroamérica, una balanza comercial positiva para
todos los periodos y una balanza comercial relativa que muestra que el pais es
neto exportador en practicamente todos los rubros. Sobresalen las exportacio-
nes de productos de la industria liviana, en especial, confecciones y calzado, de
la quimica béasica y maquinaria y equipo (Cuadro 18).

Cuadro 18. Flujos de comercio Colombia-Costa Rica (millones de délares)

1991-1994 1995-1998 1999-2002 2003-2006

Exportaciones FOB /1 80 105 135 225
Importaciones CIF /1 5 12 14 26
Balanza comercial FOB /2 300 377 491 805
Balanza comercial relativa 0,89 0,82 0,83 0,81

1/ Promedio anual.
2/ Acumulado por promedio.

Fuente: DANE. Calculos CID, Universidad Nacional de Colombia.

5.2 Balanza de servicios

La balanza de servicios es durante todos los periodos estudiados deficita-
ria y aumenta en forma significativa en el dltimo periodo. Acumulada entre
1991 y 2006, alcanza un déficit de 19.234 millones de délares (Cuadro 19).

Las exportaciones de servicios se limitan a los rubros de transporte, via-
jes, comunicaciones, informacién e informatica y, en menor medida, a servi-
cios empresariales y de construccién, lo que da cuenta del bajo valor agregado



ector externo
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Cuadro 19. Balanza de servicios (millones de délares)
Acumulado por periodo

1991-1994 1995-1998 1999-2002 2003-2006 1991-2006

BALANZA DE SERVICIOS -1.120 -5.339 -5.309 -7.316 -19.234

Exportaciones 7.667 8.004 8.047 10.215 35.533
Transporte 2.632 2.425 2.298 2.980 10.819
Viajes 2.588 3.748 4.142 4.719 15.603
Otros servicios 2.447 1.831 1.607 2.515 9.111

Importaciones 8.787 13.342 13.356 17.531 54.767
Transporte 3.098 5.004 5.090 7.230 21.011
Viajes 2.685 4.325 4311 4.624 16.399
Otros servicios 3.004 4.014 3.955 5.676 17.357

Fuente: CEPAL, con base en cifras provenientes de entidades nacionales y del Fondo Monetario Inter-
nacional. Los datos para 2006 son tomados del Banco de la Republica. Calculos CID, Universidad Na-
cional de Colombia.

de las exportaciones colombianas. Sin embargo cuando se tienen en cuenta las
remesas que los colombianos giran desde el exterior, el signo cambia en los ul-
timos anos pues estas remesas pueden ser consideradas en términos estadisti-
cos como exportaciones de servicios.

Las importaciones por su parte se encuentran en lo fundamental explica-
das por transporte y turismo pero en este caso los servicios con valor agregado
son representativos, lo que indica una asimetria fuerte en la composicién del
comercio de servicios.

5.3 Balanzas de cuenta corriente, cuenta de capital
y financiera y reservas internacionales

La balanza de cuenta corriente que incluye no solo bienes y servicios sino
los resultados de la renta factorial y los resultados netos por transferencias, tiene
un déficit acumulado para el periodo en estudio de 30.145 millones de ddlares.

Ademas de los déficit ya expuestos en las balanzas comercial y de servi-
cios, el correspondiente a la renta neta factorial que se encuentra explicado en
lo fundamental por los balances negativos en materia de intereses pagados al
exterior por el sector publico y, sobre todo, por las utilidades y dividendos gira-
dos por las empresas multinacionales a las casas matrices es cercano a los
43.000 millones de ddlares, acumulado para el periodo y se dispara en el lapso
comprendido entre 2003 y 2006 (Cuadro 20).
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Por su parte los ingresos netos por transferencias que alcanzan un balance
positivo de 32.644 millones de ddlares se explican a partir del ano 1999 por el au-
mento constante y, por qué no decirlo, bastante dificil de explicar en condiciones
normales. Inclusive el Vicepresidente de la Republica, afirmé recientemente que
esta cuenta podria tener visos de ser objeto de lavado de activos. Lo que es cierto y
si se puede afirmar es que de no existir estos giros por remesas de los trabajadores
en el exterior el déficit acumulado de cuenta corriente ya se encontraria hace va-
rios anos en niveles preocupantes para la economia colombiana en lo global.

El déficit creciente de la balanza de cuenta corriente sera solo sostenible si
aumentan las exportaciones de bienes y servicios méas que las importaciones, lo
que no parece probable si no cambia el patrén de especializacién y la conforma-
cién de la oferta exportable y al parecer, “ceteris paribus”, las negociaciones de
los acuerdos de integracién poco contribuyen a cambiar dicha caracterizaciéon.

Pero, de otra parte, el aumento de participacién de las multinacionales
por la venta de activos publicos y privados hacen prever incrementos en sus re-
mesas de utilidades, entre otras cosas para recuperar la inversién, lo que pro-
fundizaria el signo negativo de la balanza de cuenta corriente y su equilibrio o,
por lo menos, detener el posible répido crecimiento de la tendencia deficitaria
dependeria de las remesas de los trabajadores colombianos en el exterior, lo
que no pareceria sostenible ni en el mediano ni en el largo plazo.

La cuenta de capital y financiera es superavitaria para el periodo en estu-
dio en 39.643 millones de ddlares.

Los flujos financieros de largo plazo se explican por el comportamiento de
la inversidn extranjera que ingresa al pais y en general los saltos positivos se pro-
ducen en el momento en que se realizan las privatizaciones. Es decir, son ingre-
sos por una sola vez que no pueden ser considerados flujos constantes de
inversién. La pregunta obvia que se produce es: ¢{La economia colombiana pre-
sentara tendencia hacia una mayor atraccién de inversiones en el largo plazo?

En esto difieren los analistas. De un lado se encuentra la calificacion del
grado de inversiéon que Colombia no ha recuperado y de acuerdo con el anéli-
sis que se ha efectuado por las calificadoras de riesgo internacionales, no esta-
mos cerca de alcanzarlo de acuerdo con el comportamiento de las cuentas
macroecondémicas.

De otra parte, tal vez el componente maés relevante de los TLC que Co-
lombia negocié o se encuentra negociando con los paises desarrollados es el
de la denominada “seguridad juridica” o la suscripcién de tratados de pro-
teccién de inversiones. La evidencia empirica sobre los determinantes de la in-
versién no ayuda a validar esa relacién (Umana, 2007). Sin embargo, sera
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necesario esperar para observar si los resultados de tan importante renuncia a
la soberania en esos tratados tienen efectos reales sobre el crecimiento, pero
sobre todo en el equilibrio de la balanza de pagos cuando se comparen las sali-
das de utilidades en el largo plazo con las remesas y las entradas de inversién
extranjera directa.

Mientras tanto, los flujos financieros de corto plazo, componente impor-
tante de la cuenta de capitales dependeran en lo esencial de la credibilidad so-
bre la estabilidad macroeconémica del pais y de la evolucién de las tasas de
interés nacionales con respecto a las internacionales. Las sefales y el compor-
tamiento reciente del Banco de la Republica en el segundo caso tienden a
mantener la tendencia de tasas de interés locales por encima de las internacio-
nales, pero ello no seria suficiente para mantener los capitales de portafolio si
se produce un deterioro en la credibilidad de la evolucién de las cuentas
macroecondémicas.

Lo evidente es que un pais como Colombia que por politica econémica y
de acuerdo con lo suscrito en Acuerdos como el TLC, ha renunciado total o par-
cialmente a la aplicacién de mecanismos de control de capitales, poco o nada
puede depender para la sostenibilidad de su balanza de pagos del comporta-
miento de los capitales denominados “golondrina”.

Finalmente, el comportamiento de las reservas internacionales muestra
que Colombia ha alcanzado en 2006 yv 2007 su mayor nivel. Sin embargo, de
acuerdo con el comportamiento de las importaciones y del servicio de la deuda
externa, se podrian cumplir con los compromisos internacionales por un lapso
aproximado de cinco meses.

Conclusiones

La evaluaciéon de la politica comercial de Colombia desde el inicio de la
apertura comercial en la década de los anos noventa, la adopcién de compro-
misos multilaterales al adherir a la OMC en 1995 y la evolucién de los acuerdos
de integracién profundizados con base en las excepciones a los principios de
no discriminacién en el marco multilateral, no ha demostrado ser eficiente para
responder a las necesidades de equilibrio de la balanza de cuenta corriente y,
por el contrario, ésta se muestra en creciente déficit.

Tampoco podria afirmarse que las tendencias observadas en el resultado
de las negociaciones con los paises desarrollados conduciran, mientras no se
produzca una modificacién en los patrones de especializacién, a considerar las
exportaciones como “motor de desarrollo”.
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Los acuerdos de integracién con los paises de Latinoamérica muestran
que con aquellos de un cierto grado de mayor desarrollo relativo, la balanza
comercial v de servicios es deficitaria y creciente (MERCOSUR: Brasil y Argenti-
nay México), que en la CAN los beneficios son evidentes y que es la base de las
exportaciones colombianas de mayor valor agregado.

Sin embargo, el elemento de incertidumbre es inmenso por el retiro de
Venezuela, principal demandante de los productos colombianos, v su ingreso
como miembro pleno al MERCOSUR, asi como las crecientes practicas protec-
cionistas en ese pais y el abandono del liderazgo de Colombia en dicho esque-
ma de integracién.

Otras negociaciones con paises latinoamericanos no representan un por-
centaje importante del comercio colombiano de bienes y servicios y aunque
podrian constituirse en elementos equilibrantes parciales es improbable que
contribuyan a mejorar las tendencias descritas de manera representativa.

La debilidad de la balanza de cuenta corriente en el futuro tiene una ten-
dencia a profundizarse en la medida en que la balanza de bienes y servicios no
indica la posibilidad de cambios positivos sustantivos. Ademés la creciente
multinacionalizacién de la economia hace prever un aumento en las remesas al
exterior, y el erratico comportamiento de las remesas de los colombianos des-
de el exterior tienda a normalizarse.

La tendencia en la inversién extranjera directa se encuentra hasta ahora
explicada en su crecimiento por las privatizaciones o por la venta de empresas ya
existentes. Su evoluciéon dependera de muchos factores que representan un alto
grado de incertidumbre. Los capitales de portafolio se encuentran asociados a la
calificacién de riesgo que en el futuro se dé al pais y a las tasas de interés. De to-
das maneras no parecerian ser un factor de financiamiento y de equilibrio de lar-
go plazo importante para la sostenibilidad de la balanza de pagos.

Las reservas internacionales aunque en crecimiento no son una garantia
clara de sostenibilidad de largo plazo ante la posibilidad de un deterioro sus-
tantivo en la balanza de pagos.

Los resultados expuestos de la politica comercial adoptada desde los
anos noventa, no son un factor que haya contribuido a cerrar la brecha exter-
na y se podria decir que se ha profundizado lo que teéricamente se plantea
como la divergencia antes que la convergencia con los paises y regiones mas
desarrolladas. El hecho de que Colombia se esté alejando del multilateralismo
y cada vez se dependa mas de la relacién asimétrica con los paises desarrolla-
dos, nos hace cada vez més vulnerables a quedar inmersos en la denominada
“trampa bilateral”.
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El comercio exterior y la insuficiencia
productiva de la economia colombiana

José Guillermo Garcia Isaza”

1. La obstinaciéon de la liberalizacién y el crecimiento moderno

f argumento principal para conducir la liberalizacién de la econo-
mia colombiana consisti6 inicialmente en enfatizar la necesidad de
lograr una mejor utilizacién de los recursos a disposicién, para hacerla mas
competitiva. Con la idea que las transformaciones estructurales inducidas por
la reforma, servirian para crear nuevas bases de crecimiento, se retomaba el
tradicional argumento de los economistas clasicos sobre la importancia del li-
beralismo econémico y el funcionamiento de los mercados para asegurar una
mejor utilizacién de los recursos, aumentar la productividad y el bienestar.
Por medio de este mecanismo se esperaba reactivar el crecimiento, frenado
por el sesgo antiexportador y por la falta de modernizacién competitiva (Echa-
varria, 2000).

Una de las promesas de la apertura apuntaba a que el escenario para el
crecimiento se iba a fortalecer en la economia colombiana mediante una mayor
integracién a las dinamicas del comercio internacional (Garcia, 2002). Con los
cambios introducidos por la reforma institucional y econémica, esto se podia lo-
grar a través de los efectos derivados tanto por la acentuacién de la promocién
interna y externa de la competencia, como por el fortalecimiento competitivo del
mercado nacional. De esta forma se promovia la modernizacién productiva y el
crecimiento impulsado por las exportaciones. El rapido crecimiento quedaria asi
ligado al doble proceso de modernizacién (cambio estructural) y globalizacién
(fortalecimiento de la insercién internacional) de la economia colombiana.

" Profesor Escuela de Economia Universidad Nacional de Colombia, investigador Grupo de
Investigacién en Economia Internacional, GREI, director del Observatorio de Economia Internacional
del Centro de Investigaciones para el Desarrollo (OEI-CID). Asistentes de investigacién: Harvey Rodri-
guez, Sandra Ximena Delgado y Camilo Ernesto Umana.
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En teoria, la reforma debia conducir al mejoramiento de las condiciones
de crecimiento de la economia, y por los efectos de difusién de los ingresos y de
expansién de la demanda, aumentarian los incentivos para la acumulacién
de capital. De esta manera se podria lograr una mayor integracion de la poblacién a
la dindmica de los mercados modernos, en los que con apoyo del progreso técnico,
el aumento del ingreso se sustenta en los incrementos de productividad.

De esta forma, se entendia que los mecanismos propios del mercado, en
los que rigen las decisiones descentralizadas de caracter privado, debian cum-
plir el doble papel: mejorar las condiciones del crecimiento e impulsar el proce-
so de modernizacién, indispensable para superar el subdesarrollo y el atraso
relativo de la economia colombiana. Este doble papel se iba a lograr, mediante
los efectos de reestructuracién y ampliacién de la estructura productiva, de
acumulacién y crecimiento, y de irrigacién social del ingreso y la demanda.

En los cambios previstos en la apertura, al menos en la motivacién ini-
cial, se le conferia un papel central, tanto a las transformaciones conducentes al
afianzamiento de los sectores transables, como a los procesos de mejoramiento
de la competitividad de la economia (Echavarria, 2000). En efecto, estos dos
aspectos resultan decisivos para impulsar el crecimiento por el liderazgo del co-
mercio exterior a corto plazo. Pero asi mismo, son insuficientes para garantizar
la sostenibilidad del crecimiento a largo plazo, a menos que se acompanen de
procesos de diversificacién y transformacién productiva que permitan ampliar
las estructuras de modernizacién econémica (Rodrik, 2005), y acortar las bre-
chas internas de productividad e ingreso derivadas de las desiguales condicio-
nes de insercién de la poblacién en el mercado moderno.

A lo largo del periodo que lleva en Colombia la liberalizacién de la eco-
nomia, las ideas que han orientado de manera explicita las politicas delibera-
das de promocién, estimulo y reforzamiento del mercado, le han concedido a
éste una serie de alcances que no se acomodan bien a la escala productiva,
empresarial y técnica existente en la economia colombiana. En relacién con la
industria, se ha considerado suficiente con propiciar la modernizacién del apa-
rato productivo formado previamente, pues de su fortalecimiento se derivarian
las perspectivas para el comercio exterior mediante la afirmacién de las venta-
jas comparativas del pais. Desde esta visién, el instrumento principal para di-
cha modernizacién seria el ajuste derivado de los mecanismos de mercado v,
en especial, de la acentuacién de la competencia.

En tal sentido, la nueva politica se concentrd en los procesos de estabi-
lizacién macroeconémica, mientras dejaba casi enteramente las iniciativas
de transformacién y diversificacién productiva a las 16gicas microeconémi-
cas de la competencia y a su proyeccién en las decisiones de acumulacion
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privada. Pero tales decisiones no se produjeron en los sectores transables
con el dinamismo que se pretendia. Contrariamente los mayores esfuerzos
de crecimiento de la inversién se dirigieron hacia los sectores no transables
v de manera particular a las inversiones en las nuevas ramas de actividad
abiertas a la inversion y acumulacién privada.

Con esta lectura restringida del crecimiento, las politicas abandonaron el
interés explicito por el desarrollo productivo, descuidando las oportunidades
que ofrecen los cambios provocados por la acumulacién industrial para supe-
rar las barreras del atraso vy el subdesarrollo, a través de nuevas industrias rela-
cionadas con los procesos de diversificacién productivas (Ocampo, 2005)
mediante escalamiento y encadenamiento industrial, como por el avance ha-
cia el aprovechamiento del potencial que ofrece la expansién de las nuevas in-
dustrias dindmicas en el comercio mundial (Pérez, 2001).

Con la influencia alcanzada por la teoria del crecimiento endégeno,
también se le dio importancia al mejoramiento del capital humano y al desa-
rrollo de capacidades cientifico-técnicas. Estas ideas se han adoptado presu-
poniendo que el desarrollo de dichas capacidades conlleva de forma directa a
la aceleracién del crecimiento. En tal sentido, las politicas de liberalizacién se
acompanaron de otra variedad de politicas dirigidas a fortalecer las capacida-
des de la economia colombiana en capital fisico y humano. Sin embargo, las
politicas en esta direccién estan atadas a la trayectoria de la economia: se han
enfocado hacia el mejoramiento de la competitividad de la estructura producti-
va existente y a buscar formalmente una adecuacién para la transferencia y di-
fusién de las nuevas tecnologias como factor de competitividad de las ramas
existentes, pero no han considerado la necesidad de crear nuevas ramas de
produccién y de aprendizaje en los sectores comerciables de industrias con ma-
yor potencial de crecimiento en la economia internacional.

Al respecto, las politicas gubernamentales durante el periodo que lleva la
liberalizacién, se han concentrado en los temas de competitividad (sectorial y
regional) y desarrollo tecnolégico, todavia con bajos resultados, debido a la
ausencia de diversificacién. En el &mbito regional, las politicas se han dirigido
hacia el fortalecimiento de las infraestructuras de acumulacién de capital fisico
v humano en los departamentos. Por un lado, se han enfocado a afianzar la
trayectoria productiva de las diferentes regiones en conexién con el potencial
que brindan los recursos naturales y la geografia regional y, por otro, se basa
en la ampliacién de la cobertura educativa en el nivel medio y superior, y en los
programas enfocados a la gestion del conocimiento y al fortalecimiento de las
capacidades de investigacién cientifica y tecnoldgica (Pérez, 1996). Sin em-
bargo los esfuerzos en la ampliacién de los niveles y cobertura de la educa-
cién, no se han visto complementados con la creacién de nuevas actividades
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de desarrollo productivo, salvo en el caso de los procesos de difusién de las tec-
nologias informaéticas y de telecomunicaciones.

En paralelo con el abandono de las politicas de industrializacién, las politicas
gubernamentales han estado activas en la creacién de nuevas zonas de inversién
privada, principalmente en el sector de servicios, a saber, telecomunicaciones,
salud, finanzas, servicios publicos (Misas, 2002), y también en la mineria de ex-
portacién (una forma de enclave contemporéaneo), y en la agricultura comercial.
Con la excepcién de estas dos Ultimas, los demés sectores tienen poca relacién
con la generacién de ingresos externos debido a que son poco comerciables, y
al mismo tiempo tienen una fuerte dependencia para su adecuacién y moder-
nizacién de las importaciones.

Por otra parte, al tiempo que se dejaban de lado los esfuerzos pablicos de
acumulacién industrial y aprendizaje productivo, renunciando a las politicas
de fortalecimiento empresarial, de aprendizaje y mejoramiento técnico-pro-
ductivo, y de mejoramiento de las capacidades de produccion, al tema de la in-
version se le atribuyé un aparente deus ex machina dinamico, como si las
condiciones de la acumulacién de capital en el pais pudieran equipararse en
trayectoria productiva, empresarial y técnica, con las existentes en paises alta-
mente industrializados vy diversificados.

Con esta lectura, de una aparente convergencia de efectos de la inver-
sién sobre el crecimiento, se ha ampliado y abierto el espacio a la inversion ex-
tranjera, concediéndole libertad de gestién a dichos capitales, afianzando su
posicién dominante y estrechando los mercados para los procesos de aprendi-
zaje y escalamiento productivo de las empresas nacionales'. Aca como en otros
casos el argumento del mercado se ha enarbolado para escamotear y cerrarle
las posibilidades de desarrollo de largo plazo a la acumulacién industrial de ca-
réacter nacional.

A modo de sintesis, en el enfoque con el que se han llevado a cabo las di-
ferentes politicas, intervenciones oficiales y reformas desde los afios noventa,
los argumentos de la liberalizacién, la eficiencia y el crecimiento, han sido utili-
zados para sostener y justificar la visién sobre la intervencién gubernamental
neutral frente al desarrollo industrial, lo cual se evidencia en una notable au-
sencia de selectividad y de voluntad en el establecimiento para encaminar

En los términos en que estéa definido el acuerdo de un TLC de Colombia con Estados Unidos, las dis-
ciplinas acordadas en términos de propiedad intelectual, compras publicas, acceso a mercados, operando si-
multdneamente estrecharian aun mas las perspectivas de desarrollo y diversificaciéon de las empresas con
capitales nacionales. Asi el mercado doméstico y sus perspectivas de desarrollo estaréan cada vez mas sujetas y
limitadas a las estrategias v a las decisiones de las empresas con capital extranjero estadounidense.
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esfuerzos de manera explicita a la consolidaciéon de nuevas areas de desarrollo
productivo en este sector (Bonilla, 1998; Garay, 1998; Malaver, 2002). Sin
embargo, el argumento de la apertura también ha servido para llevar a cabo
politicas selectivas en sectores como los servicios, la mineria y la agricultura co-
mercial, algunos de los cuales han crecido més en los Ultimos quince afios
(Garcia, 2002).

De manera especifica, el Gltimo gobierno ha concentrado las definiciones
de su politica principalmente en el desarrollo de nuevas ventajas comparati-
vas de producciones primarias con bajo alcance tecnolégico?. Las prioridades
en términos de transformacion, diversificacién y desarrollo productivo de la
politica publica se han focalizado hacia dos sectores: el agricola, donde busca
aprovechar y consolidar el potencial que se abre con el crecimiento de la de-
manda de biocombustibles® y con la diversificacion de materias primas agrico-
las, propiciando la ampliacién de tierras hacia cultivos permanentes y de tardio
rendimiento, como la palma de aceite, el caucho y la reforestacién. En el cam-
po de los servicios, el turismo, tanto interno como externo, se ha favorecido
como parte de la politica oficial de seguridad democréatica.

2. La liberalizacién se profundiza en la economia

Los procesos de reforma econémica relacionados con la liberalizacion y
apertura de la economia colombiana han seguido su curso en medio de los alti-
bajos de los escenarios v los ciclos politicos del pais, absorbidos en gran parte
por la atencién puesta sobre las calamidades del conflicto interno. Asi, frente a
la problemética de inestabilidad social v politica del pais, el discurso oficial,
unas veces gira en torno al didlogo vy, otras, a las soluciones de fuerza.

Distraida la atencién de la poblacién por el conflicto interno, y su dilata-
da resolucién, los gobiernos han podido llevar a cabo un fuerte activismo eco-
némico en el desmonte de las politicas de industrializacién desde comienzos de
los afios noventa.

Mientras el gobierno de Gaviria baso su fuerte legitimidad en el asesinato de
Luis Carlos Galan, por su parte, Samper debi6 enfrentar su falta de legitimidad ga-
rantizando la continuidad a las reformas de la apertura y, en especial, iniciando los

“ Esto se evidencia en las diferentes iniciativas del tltimo gobierno: Agenda interna, Plan nacional de
desarrollo y Vision Colombia 2019.

“ En este caso se trata de una problematica conducente a la renovacién de los modos de insercién pe-
riféricos basados en el potencial de los recursos naturales, para afirmar las ventajas comparativas de baja diver-
sificacién y desarrollo moderno.
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procesos de privatizacion de empresas del Estado. Asi mismo Pastrana al tiempo
que distrajo la atencién nacional en la esperanza de un acuerdo de paz con la gue-
rrilla, avanzé sin titubeos en las reformas de estabilizacién financiera. Por tltimo,
Uribe ha construido su legitimidad en la adopcién de un discurso fuertemente
orientado hacia la seguridad como reaccién al fracaso del proceso de paz, y aun-
que no muestra avances en cuanto a una solucion frente al conflicto, ha manteni-
do al pais en una tensién exacerbada sobre la resolucién militar y la seguridad, lo
que le ha permitido gobernar y avanzar en la profundizacién aun mayor de las re-
formas neoliberales.

En el dltimo gobierno?, la continuidad de las reformas se ha verificado en la
reforma laboral, que ampli6 la jornada diurna a 16 horas, en las sucesivas refor-
mas tributarias regresivas, en la privatizaciéon de importantes empresas estatales
como Telecom y Ecopetrol (refinerias) y de bancos como Bancafé y Granahorrar,
en la privatizacion reciente del principal aeropuerto del pais y en las iniciativas
para privatizar las electrificadotas regionales que ya aparecen en la agenda de
los préoximos meses. A lo anterior se suman los proyectos publicos para impul-
sar la inversién privada en la cadena agroindustrial de biocombustibles vy la
creacién de un mercado cautivo de esta produccién al establecer por ley un
porcentaje de mezcla de etanol en la gasolina, con el que garantiza la demanda
y la rentabilidad a este tipo de inversiones. Finalmente la continuidad de las re-
formas se completa con la prioridad dada a la negociacién de un acuerdo co-
mercial tipo Tratado de Libre Comercio (TLC) con Estados Unidos®.

Asti las cosas el proceso de reforma neoliberal ha sido continuo y sin gran-
des contratiempos, en parte por las razones expuestas de tensién y seguridad
interna. La singularidad de Colombia se manifiesta en el hecho de que una cri-
sis como la de finales del siglo XX no produjo cambios importantes en el proce-
so politico del pais a pesar que condujo a la mayor oleada migratoria de
colombianos hacia el exterior. Al contrario el conflicto interno ha facilitado
mantener y reforzar las politicas de orientacién neoliberal por medio de las
cuales se ha ido extendiendo la racionalidad privada a todas las esferas de acti-
vidad con la idea de la eficacia de la coordinacién mercantil por la competen-
cia y los precios para la competitividad y el crecimiento.

" En el afio 2000, al evaluar las reformas un defensor del neoliberalismo y de la doctrina del Consen-
so de Washington, planteaba la necesidad de completar las reformas. Con el argumento que los mediocres re-
sultados en crecimiento y equidad se debian a la falta de profundidad de las reformas, al déficit fiscal y a la
deficiencia del gasto publico social, razén por la cual calificaba este proceso como una reforma tropical, en alu-
sién a la inconsistencia del gasto publico con el proyecto neoliberal. Demandaba, en consecuencia, la continui-
dad y profundidad de las reformas (Echavarria, 2000).

° Para un enfoque alternativo de anélisis de la negociacién del TLC Colombia-Estados Unidos que
enfatiza los problemas de asimetria en la negociacién y en los temas de la negociacién véase Umana (2004).
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3. La liberalizacién prosigue en el comercio exterior

Al igual que en otros temas en el comercio exterior las reformas han segui-
do su curso creando nuevos escenarios, cada vez con menos barreras a los flujos
comerciales y financieros. Aunque no ha sido posible avanzar en acuerdos multi-
laterales méas amplios, v que contemplen explicitamente las necesidades propias
para avanzar en los procesos de desarrollo; al contrario han prevalecido escena-
rios de negociacién en los que tanto las agendas de negociacién como los alcan-
ces son las que se establecen para preservar los intereses patrimoniales, la
segmentacién de los mercados y la rentabilidad de las inversiones de la empresa
multinacional®, garantizando la hegemonia de los capitales dominantes de la
economia mundial y, en particular, de los paises del centro.

Esto ha planteado grandes dificultades para lograr acuerdos multilatera-
les satisfactorios para los paises menos desarrollados, como en los casos de la
ronda Doha de la Organizacién Mundial de Comercio (OMC) o en la iniciativa
del Acuerdo de Libre Comercio de las Américas (ALCA). Ante tales circunstan-
cias la politica comercial colombiana se dirigié a buscar selectiva y no necesa-
riamente con vision estratégica —en el sentido de abrir horizontes mas
amplios para el crecimiento a largo plazo—, negociaciones conducentes a la
profundizacién de la apertura comercial reciproca, principalmente con paises
y zonas de integracién del continente americano, tales como la Comunidad
Andina de Naciones (CAN), el G3 (Grupo de los tres acuerdo de integracién
México, Venezuela y Colombia), el MERCOSUR (Mercado Comun del Sur), y
mas recientemente los TLC con Centroamérica, y los acuerdos bilaterales con
Estados Unidos y Chile.

Como resultado de lo anterior, las exportaciones han venido mejorando
su crecimiento. De hecho los sectores productivos han acentuado el proceso de
internacionalizacién para garantizar una mayor posibilidad de supervivencia
de las empresas en el tiempo. Ante la necesidad de los sectores transables, de
diversificar los mercados, el comercio exterior ha registrado una tendencia de
crecimiento superior al del conjunto de la economia. Sin embargo, el creci-
miento comercial contrasta con la evolucién poco favorable de los sectores
transables, en cierta medida, castigados por la estabilizacién financiera de la

° En las agendas de negociacién internacional junto con la disminucién de barreras al comercio
se tienden a imponer normas dirigidas a asegurar las ventajas de la gran empresa en aspectos como seguri-
dad juridica, trato nacional, proteccién a las inversiones, propiedad intelectual, compras publicas y politi-
cas de competencia, en los cuales las estructuras productivas de los paises con menor desarrollo tienen
muy pocas oportunidades por causa justamente de su bajo desarrollo industrial y técnico (Boyer, 1999;
Ocampo, 2001; Stiglitz, 2002). Para el caso de la negociacién de Colombia en el TLC con Estados Unidos
véase Umana, 2004.
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apertura y por las transformaciones de la estructura productiva promovidas en
forma simultédnea por el contexto macroeconémico de estabilizacién y por las
nuevas tecnologias mediante la creacién de nuevas zonas de acumulacién de
capital en los servicios modernos (Garcia, 2002).

A. COMERCIO EXTERIOR Y CRECIMIENTO
1. Dinamica kaleckiana y crecimiento en Colombia

En el anélisis econémico se le atribuye un papel importante al comercio
exterior sobre el crecimiento, en especial, cuando el impulso proviene del au-
mento de las exportaciones. Entre los autores que le atribuyen al comercio
exterior un papel importante sobre el crecimiento, tanto en periodos de creci-
miento estable o sostenido, como en periodos de crisis, M. Kalecki desarrolla
la tesis, que la condicién indispensable para que el comercio exterior sobre la
dindmica sea positivo, consiste en que las exportaciones netas (el saldo del
balance comercial) sean positivas. Segln este autor, tal condicién es necesa-
ria, no simplemente para registrar un mayor nivel de ventas, sino sobre todo
porque con el saldo comercial a favor, se mejora la ganancia de los capitales
productivos y de esta forma los incentivos para la inversién’.

Por tanto, en los periodos de alza un balance externo positivo generaria
un incentivo adicional al crecimiento. En las fases dinamicas de expansién,
cuando el comercio exterior registra superavit refuerza los mecanismos que
impulsan el crecimiento por la inversién interna. Asi mismo en las fases bajas
del ciclo, el estimulo del comercio, por medio del aumento de las exportacio-
nes netas es uno de los mecanismos apropiados para inducir la reactivaciéon
del crecimiento. De hecho, en las fases de recesién, el ajuste inicia con el alza
del tipo de cambio (devaluacién), que genera un efecto estabilizador al facili-
tar el retorno a saldo positivo de la balanza comercial, con lo cual, comienzan
a operar los mecanismos contraciclicos del comercio exterior para la reactiva-
cién del crecimiento.

Aunque el marco de referencia de Kalecki es el de economias en las que
la estructura productiva soporta directamente los abastecimientos asociados a
las decisiones de inversién (Garcia, 1999), su enfoque puede ayudar a com-

En especial véanse los capitulos 11y VIl de Ensayos escogidos sobre dindmica de la economia capita-
lista. FCE. México (Kalecki, 1971).
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prender el papel del comercio exterior en relacién con el crecimiento y los ci-
clos en la economia colombianas8.

La estructura productiva colombiana apenas cubre en muy baja propor-
cién los requerimientos en bienes de inversién industrial y tecnolégica (Garcia,
1999), pero alcanza una mayor cobertura cuando las inversiones se canalizan
hacia obras de infraestructura y vivienda. Por esto, las decisiones de inversién
que conllevan una demanda por maquinaria y otros bienes tecnolégicos, no
producen los efectos de transmisién de demanda interna que pronostica Kalecki,
debido a que dicha demanda se filtra principalmente hacia las importaciones.

Las decisiones de inversién con efectivo impacto de demanda sobre la
produccién nacional son las relacionadas con la construcciéon de equipa-
mientos de infraestructura fisica para los transportes, los servicios, la produc-
cién v la vivienda, como resultado de la expansién de los equipamientos na-
cionales, regionales y urbanos para el mejoramiento de la integracién y
operacién del mercado nacional. En buena parte, la actividad productiva del
pais esta relacionada mas estrechamente con el comportamiento del sector de
construccién, que agrupa las decisiones de inversion en estos sectores (Currie,
1992). Esta relacién esta basada en los efectos de eslabonamiento hacia atrés
de las inversiones infraestructurales con la industria manufacturera principal-
mente de bienes intermedios, como cemento, hierro, derivados de petréleo,
quimica, vidrio y sus diversas manufacturas, a las cuales se conecta la inversién
en los sectores mencionados’.

Ante la poca relacién que tiene el crecimiento de la economia con di-
namicas endbgenas de avance productivo en generacién y difusién de pro-
greso tecnolégico, la relacién del progreso técnico en tecnologias duras y
bienes tecnolégicos complejos con el crecimiento, queda condicionada por tres
factores: primero, por la capacidad de demanda de importaciones; segundo,
por la orientacién que siguen las decisiones de inversién y, tercero, por la for-
ma como la reconversion de tecnologia acrecienta la densidad del capital fijo!?,
y aumenta la productividad del trabajo. Esto significa que, en cuanto se haga

“ Kalecki aborda tangencialmente esta cuestién en un articulo publicado en 1954, pero no es sufi-
cientemente explicito en los efectos de transmisién de los impulsos de demanda que generan las decisiones de
inversion en los paises en desarrollo (Kalecki, 1954).

“ Los antecedentes del enfoque del problema por los eslabonamientos de demanda se encuentran en
Hirschman (1958, 1986).

U Otro efecto estructural de la reconversién tecnolégica consiste en que cambian los patrones de em-
pleo mediante la elevacién del coeficiente de utilizacién de capital fijo y la transformacién de la estructura del
empleo. A esto se suma el efecto de sustitucién y reconversion del trabajo relacionado con las exigencias de la
nueva tecnologia.
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una adecuada utilizacién de la tecnologia, se pueden ampliar los efectos de au-
mento de productividad laboral en los sectores a los que llega. Pero por otra
parte, dada la insuficiencia del desarrollo productivo interno, los efectos me-
soecondémicos de transmisiéon de demanda derivados de la inversién en nue-
vas tecnologias se diluyen en las importaciones de bienes de equipo.

Por las razones expuestas, los efectos de la dinamica kaleckiana de la in-
versiéon y la demanda efectiva son restringidos en Colombia por causa del bajo
desarrollo del aparato productivo. Del lado de la demanda, tales efectos se
complementan en el comercio exterior con el requisito de registrar un saldo
exterior positivo.

Otra forma de enfocar la problemética del crecimiento con el desarrollo
productivo es desarrollada por Kaldor cuando enfatiza la preeminencia de la
industria, al establecer la relacién de la productividad y el crecimiento indus-
trial, como factor determinante del aumento de la productividad y el crecimien-
to del conjunto de la economia. El enfoque de los impulsos al crecimiento a
partir de la acumulacién en el sector industrial, se puede ampliar al estudio de
los patrones comerciales y al efecto de las exportaciones de manufacturas so-
bre el crecimiento (Thirlwall, 2003; Gaviria, 2005; CID, 2006).

Otra variante posterior de este problema es la desarrollada en la hip6tesis
de Thirlwall (2003) sobre crecimiento restringido por la balanza de pagos. En
los paises de capitalismo tardio como Colombia, esta problematica tiene una
mayor relevancia, debido a que es por la mediacién del comercio exterior que
se introducen los avances tecnolégicos con mayor incidencia en los procesos
de cambio estructural, en cuanto a modernizacién, ganancias de productividad
y diversificacién productiva, sobre la produccién, el empleo v la estructura de
la demanda (Garcia, 2006).

2. Comercio exterior y restriccion del crecimiento en Colombia

Desde un punto de vista histérico, cuando la economia colombiana ope-
ra bajo un marco liberal para el comercio, presenta una inclinacién estructural
al déficit comercial en razén a que la capacidad de generacién de ingresos ex-
ternos resulta insuficiente para financiar la demanda de importaciones. Hasta
los anos ochenta, la restriccién para la demanda de importaciones estuvo de-
terminada por la evolucién de las exportaciones, pero con la apertura financie-
ra esta restriccién ha estado relajada por los flujos de capital y de remesas, lo
que ha permitido que la economia gaste en importaciones mas alla de lo que
puede financiar con sus propios ingresos externos en algunos periodos.
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Si bien los flujos de capital y las remesas han moderado la restriccién ex-
terna, en el largo plazo esta situacién puede volverse insostenible en cuanto
crezca la presién hacia el aumento de erogaciones por servicios factoriales,
frente a las limitaciones estructurales de la economia para incrementar los
ingresos generados por las exportaciones.

El crecimiento econémico en Colombia ha estado histéricamente restrin-
gido por la evoluciéon del comercio exterior en interaccién con el funciona-
miento del mercado interno (Villar y Esguerra, 2005), sin embargo, estos dos
aspectos no siguen una trayectoria comin y en ocasiones se contraponen. En
la practica, el crecimiento del comercio exterior y el mercado interno no siem-
pre se sincronizan de forma consistente, por esto la intensidad de las fluctuacio-
nes econémicas es variable. De esta forma, en ocasiones, cuando se oponen
las tendencias, se neutralizan y moderan los efectos mutuamente, al contrario,
cuando se sincronizan y refuerzan, producen reacciones mas acentuadas. Esta
relacién se verifica en la forma como se relacionan los ciclos del comercio exte-
rior, en el registro de la balanza comercial, con el crecimiento de la economia y
la situacién de la demanda en el mercado interno.

El examen de la balanza comercial desde los afios ochenta (Gréfico 1)
muestra un comportamiento variable por periodos, en los que operan dos me-
canismos basicos del sector externo: por un lado la evolucién del comercio ex-
terior y su incidencia en los mercados macroeconémicos y, por otro, las
politicas y los procesos que conducen a la estabilizacién del comercio exterior y
de pagos externos (Villar y Esguerra, 2005). Dependiendo del contexto de co-
yuntura, los efectos de las situaciones y politicas pueden originar condiciones
adecuadas para la acumulacién y la reactivacién, ampliando la capacidad de
demanda de la economia (periodo 1985-1992), o debilitar las condiciones de
crecimiento por la desviacién de la demanda hacia las importaciones y el con-
secuente deterioro en los sectores comerciables, en los que se inicia el ciclo de
receso (periodo 1980-1983 y 1993-1998). A continuacién, la reactivacién
pasa por la necesaria estabilizacién del comercio exterior mediante el retorno
de la balanza comercial a superavit (periodo 1985-1990 y 2000-2005).

Se pueden identificar cuatro etapas del comercio exterior desde 1980.
La primera estd marcada por el déficit comercial producido por la apertura
del comercio exterior en la primera mitad de los anos ochenta, que conduce a
la recesién de la economia, explicada por la caida del producto agricola e in-
dustrial en dicho periodo. La segunda etapa registra el retorno al superavit
comercial con la ayuda de las politicas de control de importaciones, de la pro-
mocién de exportaciones y con la ayuda de una fuerte alza del tipo de cambio
desde 1984 hasta 1991. Esta etapa concuerda con la recuperacion del creci-
miento y con la estabilizacién macroeconémica de la economia lograda en el
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Grafico 1. Balanza comercial de Colombia. 1980-2006
(Millones de délares)
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mismo periodo, la cual estuvo acompanada a su vez de una inflacién mode-
rada en comparacién con la tendencia de la inflacién de la mayoria de paises
de América Latina.

La tercera etapa se refiere al primer periodo de la apertura econémica, en
la cual se aprecia un crecimiento inicial que concluye con la crisis de 1999. Entre
1991 y 1997 las importaciones crecieron a una tasa mayor que las exportacio-
nes, debido al excesivo aumento de demanda interna que se presenté durante el
periodo en mencién. Este proceso estuvo auspiciado en buena parte por endeu-
damiento publico y privado, v ayudado también por la liberalizacién comercial y
la reevaluacién del tipo de cambio. El crecimiento de la demanda interna desen-
cadend en gran medida el aumento de las importaciones, las cuales fueron en-
tonces altamente sensibles al ciclo de gasto de la economia.

En esta etapa, los primeros efectos de la apertura se verifican en el co-
mercio exterior, donde el retorno al déficit comercial se acentia, afectando a
los sectores transables. Sin embargo, el deterioro en la produccién agricola e
industrial es en cierta forma compensado por el fuerte crecimiento en el sector
de la construccién y en los servicios modernos, aplazando asi el deterioro del
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crecimiento hasta 1996, cuando se manifiesta con claridad el receso con el que
inicia la crisis. De esta forma, al mantener la prioridad en la liberalizacién de la
economia (comercial y financiera), los impulsos de la politica de gasto en 1997
fueron simples paliativos, por cuanto dejaron intacto el origen de la crisis, a
saber, el descontrol de los flujos financieros.

La ineficacia de dicha politica hizo mas dificil el recurso al gasto publico
para estimular la demanda en los afios siguientes. De esta forma la crisis se vol-
vi6 inevitable. La profundidad que registré obedecio a la sincronizacién de la
fase recesiva en el estancamiento agricola, el deterioro industrial y la caida del
sector de construccion, que al final terminaron arrastrando con ellos la caida
del empleo y la demanda, vy la contraccién de otras actividades.

La relacién de la balanza comercial con las fases de crecimiento y restric-
cién externa se evidencia en los anos de la crisis. La caida de la demanda que
se presenta en la recesién desempena un papel similar a la proteccién hacien-
do contraer las importaciones para facilitar la reactivacién del crecimiento. A su
vez, en el mercado de cambios la crisis se proyecta con el alza del tipo de cam-
bio que crea un incentivo negativo adicional a las importaciones, y que a su vez
es favorable para las exportaciones.

Ademas, con la crisis neoliberal de finales de los noventa, el desempleo
estructural abierto se convertird en un desempleo de larga duracién, convir-
tiéndose en el mas fuerte incentivo a las migraciones econémicas (Garcia y
Cardenas, 2007), las cuales se han convertido en una de las mayores fuentes
de ingresos externos de la economia colombiana, a través de las remesas prin-
cipalmente desde 1999.

La ultima etapa comienza con la répida recuperacién de la economia en
el ano 2000. Ante la persistencia de la caida en el sector de construccién y la
fragil reactivacién de la demanda interna en 2000 y 2001, las exportaciones
cumplieron un papel importante en la recuperacién de estos dos anos, favore-
cidas por el tipo de cambio y por el crecimiento de la demanda en la economia
venezolana. En 2002 la persistencia del bajo crecimiento se debié en parte a la
lenta recuperacién de la demanda en el mercado interno y a la caida de las ex-
portaciones, tanto por la recesién en Estados Unidos como por los efectos de la
crisis politica venezolana sobre el comercio bilateral.

A partir de 2003 se sincronizan las condiciones para la reactivacién de
la economia, permitiendo desde entonces el restablecimiento de la demanda
doméstica. En efecto, entre 2003 y 2006, se produjo un aumento continuo
del gasto de consumo interno y sobre todo de inversion, y a este crecimiento
se sumo el dinamismo v la relativa estabilidad del comercio exterior. Por tanto,
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la aceleracién del crecimiento ha estado producida principalmente por la recu-
peracion de la inversion, con el apoyo del comercio exterior.

Las exportaciones, por su parte, presentaron un crecimiento sostenido
hasta el afio 2002, con algunas fluctuaciones leves durante los periodos de crisis
interna en 1998 y externa en 2001 y 2002. A partir de 2003, el crecimiento tanto
de importaciones como de exportaciones se aceleré en forma significativa si-
guiendo una senda similar. Como ya se anoté, esta tendencia se explica por los
efectos del crecimiento econémico registrado en las principales zonas de la eco-
nomia mundial y del comercio exterior colombiano entre 2003 y 2006. A su vez
el crecimiento de las importaciones ha estado impulsado por la recuperacion del
crecimiento interno y por el nuevo periodo de revaluacién del peso.

3. El dualismo de la balanza comercial

Como ya se mostrd, durante la mayor parte de la década de los noventa, la
balanza comercial fue altamente deficitaria, precisamente por el crecimiento ex-
cesivo de las importaciones, muy superior en nivel frente a las exportaciones. En
el contexto de la crisis, cuando las importaciones caen como consecuencia de la
contraccién en la demanda interna, vy las exportaciones siguen creciendo por los
efectos de la devaluacién y por el alza en los precios del petréleo, el comercio ex-
terior colombiano pudo retornar temporalmente a superéavit.

En los anos que van de la presente década, el comercio exterior registra
un fuerte crecimiento en ambas direcciones. Luego de un déficit moderado en
los anos que siguieron a la crisis, la balanza comercial ha venido presentando
posteriormente un crecimiento equilibrado. Este ha sido un escenario favora-
ble para el crecimiento, aunque tampoco ha sido un factor de creacién de de-
manda adicional.

Si bien el balance agregado del comercio de todos los sectores ha sido
mas equilibrado en los tltimos afios, es el resultado de dos balanzas comercia-
les que contrastan de forma radical. Por un lado, la balanza comercial de pro-
ductos primarios (que incluye los productos tradicionales de exportacion),
donde es indiscutible la ventaja comparativa convencional del pais en dichas
producciones (Grafico 2). El resultado en este caso es un balance ampliamente
favorable a la economia colombiana.

Por otro lado, la balanza comercial en el caso de los productos indus-
triales presenta el contraste pues resulta en extremo deficitaria y refleja la falta
de desarrollo y diversificacién de la industria colombiana (Gréfico 3). Esta
balanza no solo presenta una tendencia estructural al déficit, sino que ademas
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Grafico 2. Balanza comercial productos primarios
(X: miles de ddlares FOB, M: miles de ddlares CIF)
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Grafico 3. Balanza comercial productos industriales
(X: miles de ddlares FOB, M: miles de ddlares CIF)
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se agrava en los periodos de auge de la economia, tal como se aprecia en los
ultimos cuatro afios.

Los sectores en los que el déficit comercial es un dato estructural del co-
mercio exterior colombiano son principalmente maquinaria y equipo, e indus-
tria béasica, en los cuales la insuficiencia del aparato productivo colombiano es
manifiesta (gréaficos 4 v 5).

En el caso del sector automotriz, muy sensible a los estimulos de precios e
ingresos, la tendencia al déficit también es permanente, pero se regula depen-
diendo del ciclo de la economia colombiana (Gréfico 6). Las importaciones de
productos de este sector responden en forma intensa a las fluctuaciones de la
economia y su evolucién se refuerza con la evolucién del tipo de cambio. A ello
obedece que el déficit es méas pronunciado en las fases de alza de la economia y
revaluacién, mientras que las contracciones también son méas pronunciadas
cuando la economia entra en los periodos de retroceso de la demanda.

A la regularidad del déficit en los sectores sefnialados, se sumé en la aper-
tura el sector agricola que registra el comercio de los productos diferentes a los
principales!! y, en particular, los productos agricolas provenientes de cultivos
temporales como el trigo v el maiz (Gémez, 2003) (Gréafico 7). Como conse-
cuencia de la apertura en el sector agricola, el balance, que al inicio de la aper-
tura registraba superavit en este tipo de productos, lo convierte rapidamente en
un sector con déficit comercial permanente. Esta situacién obedece a que la
apertura unilateral abrié el mercado colombiano a la produccién agricola tec-
nificada y subsidiada estadounidense, desencadenando el fuerte cambio es-
tructural que se ha dado en este sector, debido a la reduccién de la frontera
agricola en cultivos transitorios y a la ampliacién de la misma en cultivos per-
manentes y de tardio rendimiento, y en ganaderia extensiva (Balcéazar, Vargas
vy Orozco, 1998; CGR, 2000).

4. Comercio exterior y crecimiento en la apertura

En los anos noventa como consecuencia del doble efecto de la apertura
comercial y de la revaluacién del peso, el comercio exterior colombiano regis-
tré un fuerte desbalance negativo, el cual se debi6 principalmente al excesivo
crecimiento que registraron las importaciones entre 1993 y 1998 (Gréfico 8).
Por el lado de las exportaciones, la apertura no significé grandes cambios en
términos de aceleracién, pues siguieron la tendencia de crecimiento que

' Ademas de los tradicionales, en los principales se incluyen el banano v las flores.
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Grafico 4. Balanza comercial industria basica
(X: miles de ddlares FOB, M: miles de ddlares CIF)
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Grafico 5. Balanza comercial maquinaria y equipo
(X: miles de délares FOB, M: miles de délares CIF)
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Grafico 6. Balanza comercial industria automotriz
(X: miles de ddlares FOB, M: miles de ddlares CIF)
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Grafico 8. Balanza comercial bienes. 1991-2005
(X: miles de ddlares FOB, M: miles de ddlares CIF)
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traian desde los anios 1980, en tales circunstancias, el déficit comercial alcanzé
grandes dimensiones, v tuvo efectos desfavorables en la estructura de la de-
manda de la economia.

La persistencia del desequilibrio exterior en el periodo mencionado con-
dujo a un debilitamiento progresivo en los sectores de produccién de bienes
transables, en particular en el sector agropecuario y en la industria manufactu-
rera, en los que el proceso de ajuste deterioré el crecimiento llevandolos a la
crisis (graficos 9 y 10). La vulnerabilidad estructural de estos sectores, se verifi-
ca en la baja capacidad de respuesta que han mostrado para sortear la compe-
tencia de las importaciones y sostener el crecimiento frente a los efectos de la
liberalizacién comercial vy financiera. Esta vulnerabilidad fue la mayor causa
estructural de la crisis de finales del siglo XX.

De hecho la crisis encontr6 otro germen en la expansién artificial de la
demanda (predominantemente financiera y de la economia ilegal), la cual se
evidencié de manera especial en la expansion del sector de la construccién
entre 1993 y 1995 (graficos 11 y 12). Pero la euforia de los primeros afios de
la apertura, comenzé a hacer aguas en 1996, cuando se comprobé que los
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Gréfico 9. Crecimiento sector agropecuario, silvicultura, pesca y caza
1971-2006 (porcentajes)
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Grafico 10. Crecimiento anual industria manufacturera 1971-2006
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Grafico 11. Crecimiento sector de la construccién. 1971-2006
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Grafico 12. Crecimiento anual industrial 1971-2006
(Industria manufacturera + construccién, porcentajes)
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mecanismos financieros y las condiciones que habian impulsado el fuerte
crecimiento del sector en 1993 y 1994 eran insostenibles a largo plazo. En el
caso de los sectores transables la desviacién de una parte importante de la de-
manda hacia las importaciones, sin compensacién en las exportaciones, fue
comprimiendo el mercado de la produccién nacional. El debilitamiento si-
multaneo en los sectores transables y de construcciéon en 1996 acentud la
unién de los factores recesivos. Finalmente el proceso deflacionario se agrava
en los anos 1998 y 1999.

Ante el menosprecio generado por el énfasis en las politicas de estabiliza-
cién financiera respecto a la suerte del empleo y de los sectores transables, la
crisis de 1999, operé como un proceso estabilizador del producto y de la de-
manda por medio del mercado interno y del comercio exterior. Ante la falta de
desarrollo productivo, la liberalizaciéon es otra causa del deterioro del creci-
miento en el pais, por cuanto desencadend una crisis de desempleo durable,
que ha cedido muy paulatinamente, debido a que los empleos que se pierden
en la crisis, se recuperan muy lentamente cuando se retorna a la fase de creci-
miento (CID, 2004)2.

Durante la crisis, la caida de la demanda intervino como un proceso de
proteccién temporal en relacion con las importaciones, las cuales cayeron al ni-
vel de 1993, mientras tanto la devaluacién del peso actué simultdneamente
como un factor adicional de freno de las importaciones y de aumento de com-
petitividad macroeconémica (interna y externa) de las producciones comercia-
bles y en particular de las exportaciones no tradicionales. Asi los componentes
de la demanda y de los precios, temporalmente se volvian favorables a la
produccién nacional dando paso al proceso de reactivacion.

En el comercio exterior los primeros anos 2000 se aprecian como un
periodo de relativa estabilidad. Este periodo comienza en 1999 con la fuerte
caida que registraron las importaciones y el sostenido crecimiento de las ex-
portaciones. Ante la morosidad en la reactivacion del mercado interno ocasio-
nado por la crisis sectorial y financiera en el sector de la vivienda, y la caida de
la inversién del sector publico, la balanza comercial alcanza un superavit mo-
derado que sirve para dar impulso al crecimiento en 2000 y 2001. Sin embar-
go, el crecimiento de estos afos sigue siendo bajo y esta limitado por la
ausencia de recuperacién de la demanda en el mercado interno, en especial,
en el sector de la construccién, y por la desaceleracién de la demanda externa,
a causa de la recesion en Estados Unidos.

'“ En los ultimos afios la tasa de desempleo en el pais, aun con los cambios de los parametros en
la metodologia, si bien ha disminuido, todavia se mantiene en niveles superiores al 11%.
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A partir de 2003 se presenta un escenario mas favorable para el crecimien-
to del comercio exterior y del mercado doméstico. El comercio exterior se ve fa-
vorecido por un escenario doblemente propicio de crecimiento en la economia
mundial y en Latinoamérica. El crecimiento en la economia mundial y, en espe-
cial, la sincronizacién del mismo en las principales zonas de la economia interna-
cional ha generado una fuerte presién de demanda por los productos primarios.
Esta situacién ha mejorado los términos de intercambio del pais, en especial, de
los precios de las exportaciones tradicionales (graficos 13 vy 14).

A su vez la fase de alza en las economias latinoamericanas, en particular,
de los paises de la CAN (incluida Venezuela)", ha permitido un rapido creci-
miento de las exportaciones no tradicionales y, en especial, de las exportacio-
nes de manufacturas, lo cual ha mantenido un estimulo al crecimiento de las
industrias competitivas en dichos mercados.

Grafico 13. Exportaciones y precio internacional del petréleo
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Fuente: Banco de la Republica y Centro de Estudios Camara de Diputados de México.

'“ Con los paises de la CAN, Colombia tiene los més estrechos lazos comerciales en la regién y
también el saldo de la balanza comercial es ampliamente favorable sobre todo en relacién con el co-
mercio de productos industriales. Este resultado no se presenta con otros paises de mayor desarrollo
relativo en la regién, como Brasil, México y Argentina, con los cuales el comercio industrial es amplia-
mente deficitario.
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Grafico 14. Exportaciones y precio internacional del café
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A pesar del rapido crecimiento de las exportaciones industriales, la insufi-
ciencia de la economia colombiana en la producciéon industrial se verifica en el
abultado déficit comercial en este tipo de bienes. Sin embargo, el superavit en
las exportaciones primarias es tan amplio que permite una contrapartida de ex-
cedente de ingresos que hace funcional y parcialmente sostenible el déficit en
bienes industriales.

El rapido crecimiento de las exportaciones y de los ingresos externos ha
estado acompanado por un crecimiento proporcional de las importaciones en-
tre 2003 y 2006, de las cuales una parte se orienta a ampliar la capacidad y el
potencial de crecimiento de la economia. En esta fase de alza el dinamismo re-
gistrado por las exportaciones, contrario a lo ocurrido en los anos noventa, ha
permitido que la balanza comercial se mantenga cerca al equilibrio. De esta
forma, el comercio exterior, sin presentar grandes desequilibrios, ha facilitado
la reactivacién de la demanda y el crecimiento del mercado interno.

De otra parte, la recuperacién del mercado interno se ha producido len-
tamente debido al hundimiento del mercado financiero de vivienda y a los
estragos que la crisis produjo en la situacién financiera y patrimonial de mu-
chos hogares. El restablecimiento de la confianza en este mercado fue lento y
apenas en 2002 comenzaba a resurgir la credibilidad sobre el nuevo disefio
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institucional de financiacién de vivienda; desde entonces se ha dado una rapi-
da recuperacién de la demanda en este sector, el cual ha crecido a una tasa
promedio de 12,4% entre 2002 v 2005. Ademas, la expansion en este sector
también se ha consolidado con las inversiones publicas de los diferentes nive-
les en infraestructura fisica.

5. Fluctuaciones en la industria y la economia:
el papel del comercio exterior

Como se desprende del anélisis precedente, el comercio exterior puede
acentuar o contrarrestar las fuerzas que conducen las fluctuaciones econémi-
cas, dependiendo de la relaciéon que establece con la demanda agregada y con
la estructura productiva de la economia. Sin embargo, los mecanismos de las
fluctuaciones son basicamente endégenos y guardan una estrecha relacién con
el desemperio de los sectores de produccién fisica.

Existe evidencia de una relacién del ciclo pronunciado registrado en el
sector de la construccién con las fluctuaciones de la economia colombiana en
los Gltimos quince anos; esta relacién se refuerza por el doble efecto registra-
do en la industria por el comercio exterior y por las fluctuaciones de la de-
manda interna, asociadas con el sector de vivienda. La crisis de 1999 tuvo
una estrecha relacion con la crisis simultanea en la industria manufacturera y
en el sector de construccién en la segunda mitad de los afios noventa. Esta re-
lacion se verifica en el comportamiento del indice integrado de la actividad
industrial (manufactura, energia gas agua y construccién), como componen-
te del PIB (Gréfico 15).

Esta situacién muestra el papel que desempenian los sectores de la cons-
truccién y la industria manufacturera en las fluctuaciones de la economia. En
los primeros anos de la apertura hasta 1995, se registra un crecimiento acelera-
do del sector de la construccion. A este periodo le sigue, en la segunda mitad de
los noventa, una fase de declinacién del producto hasta el ano 2000, y en los
anos siguientes se registra una sostenida reactivacién de la construccion, simul-
tanea con la ruta de crecimiento de la economia colombiana.

Cabe senalar que la caida de la produccién en el sector de la construc-
cién fue tan pronunciada durante la crisis, que a pesar de la recuperacién ob-
servada en los anos posteriores, el nivel del valor real de la produccién de este
sector en 2005 todavia era inferior al alcanzado en 1995.

De forma similar aunque menos pronunciada se observa la relacién en-
tre el desemperio del conjunto de la industria v el ciclo de la economia. De he-
cho, este fue globalmente uno de los sectores desfavorecidos en el balance de
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Grafico 15. Indices de crecimiento sectorial y del PIB
(1990=100)
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la primera década de apertura. La reestructuracién de la demanda y la produc-
cién implicé un ajuste recesivo de la produccién en la industria manufacturera
por desviacion de una parte importante de la demanda hacia las importaciones
(Garcia, 2002). En los primeros anos de la apertura, este desplazamiento de la
demanda, fue compensado parcialmente con el fuerte crecimiento del sector
de la construccién, pero dicho efecto atenuador terminé cuando la fase de de-
terioro de la demanda alcanzé al sector de la construccién.

El periodo recesivo de la industria fue un factor importante en la interrup-
cién del auge de la construccién y del gasto espurio que registré la economia
hasta mediados de los noventa, dicha interrupcién marcé el inicio del ciclo re-
cesivo en 1996. En efecto, el indice declinante de la produccién manufacturera
repercutié negativamente sobre el sector de la construccién y condujo al quie-
bre de la ilusién de gasto que se venia efectuando en los primeros anos de la
apertura con base en la promesa del crecimiento futuro. A mediados de los no-
venta, los efectos recesivos se ampliaron cuando se unen y refuerzan mutua-
mente las dos dindmicas recesivas sectoriales en la industria (construccién,
manufactura). Entonces la acentuacién de la desindustrializacién se produce
en el contexto de la crisis, cuando la etapa recesiva de las dos actividades
industriales se sincroniza a partir de 1996.
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A su vez, la fase de recuperacién de la economia en la primera mitad de
la presente década esta asociada con la reactivacién de la industria. Desde los
anos 2000 y 2001, la recuperacién manufacturera se debié principalmente al
impulso registrado por las exportaciones hacia los paises de la CAN y a Vene-
zuela en particular (Garcia, 2002). A partir de 2003 la reactivacion industrial
estuvo favorecida por la estabilizacién de la demanda interna, asociada en
buena medida a la recuperacién de la industria manufacturera, y a la reactiva-
cién del mercado de vivienda nueva. La recuperacién también se ha beneficia-
do con el aumento del gasto publico en infraestructuras nacionales, regionales
y locales (Grafico 16).

Esta fase de alza, ademas de la recuperacién de la demanda interna ha
estado acompanada por el crecimiento del comercio exterior, originado tanto
por los altos precios de los commodities, como por el crecimiento de las econo-
mias y el comercio de manufacturas en las economias andinas principalmente.
En el crecimiento reciente el proceso de desindustrializacién ha tendido a re-
vertirse en forma gradual, principalmente con base en la recuperacién de la de-
manda interna favorable al crecimiento del conjunto industrial, y esto a pesar
del poco avance en diversificacién productiva.

Grafico 16. Crecimiento actividades industriales y del PIB
(Tasas de crecimiento en porcentaje anual)
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De esta forma, la desindustrializacién a la que se refieren diversos autores
(Bonilla 1998; Garay, director, 1998; Echavarria y Villamizar, 2005), en Co-
lombia no se puede explicar como es usual en economias con un robusto desa-
rrollo moderno, donde resulta de un proceso de consolidacién del desarrollo
industrial, cientifico y tecnolégico, v en el cual, como consecuencia del au-
mento de la productividad y la transformacién productiva industrial, se pue-
de liberar una parte del trabajo industrial para desplazarlo hacia los servicios
modernos, generando un cambio estructural impulsado por los mecanismos
de la productividad v el progreso técnico.

Al contrario, la desindustrializaciéon en Colombia obedece més a un proble-
ma de bajo desarrollo, reflejo de una limitada modernizacién productiva, de insu-
ficiencia del esfuerzo de acumulacién y de estancamiento de la diversificacién en
el desarrollo productivo nacional* (Cuadro 1). Todo esto refleja un patrén de
acumulacién marcado por el atraso productivo y técnico en la mayor parte de la
estructura productiva del pais. En este caso, la desindustrializacién es por tanto un
resultado, no de exceso sino de falta de desarrollo.

Tal como se ha planteado, desde una perspectiva de demanda, el creci-
miento de la economia colombiana sigue dependiendo principalmente del
mercado interno. En tal sentido el papel que cumple el comercio exterior ha
sido complementario en cuanto crea los mercados adicionales a aquellas acti-
vidades con ventajas comparativas respecto a los diversos mercados de desti-
no, permitiendo el aumento de las exportaciones y de los ingresos por dicho
concepto. De otro lado, las importaciones siguen siendo necesarias para el
desarrollo y modernizacién de la actividad productiva. La relacién con el
crecimiento se da en cuanto posibilita respuestas concretas al proceso de
acumulacién mediante la renovacién y ampliacién del equipo de capital, y
mediante la provisién regular de bienes intermedios.

El comercio exterior ha crecido, pero sin crear impulsos de demanda adi-
cionales en razén a la tendencia al déficit comercial. Por esto el impacto sobre
el crecimiento queda limitado a los efectos que el comercio exterior produce en
cuanto viabiliza la ampliacién de la inversién y de las actividades productivas,
no solo para actualizar y modernizar la estructura productiva existente, sino
para la creaciéon de nuevas bases de crecimiento vy diversificacién econémica.
Sin embargo, este tipo de efectos queda supeditado a las decisiones sobre el
uso del excedente y su incidencia en la acumulacién de capital.

* Desde los anos setenta la industria colombiana esta atrapada en la etapa joven de su desa-
rrollo, carente de diversificacién y de escalamiento productivo y tecnolégico. Por esto se ha sostenido la
hipétesis de una crisis estructural de la industrializacién (Garcia, 2005).
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Cuadro 1. Participacién industrial en el PIB (en porcentajes)

Anos UL Construccion (_:onjunt.o
manufacturera industria
1990 18,04 5,86 27,37
1991 17,67 6,39 27,55
1992 16,58 6,57 26,24
1993 15,49 7,11 25,77
1994 15,00 7,45 25,66
1995 15,10 7,21 25,45
1996 14,52 6,15 23,90
1997 14,10 6,08 23,32
1998 13,98 5,61 22,77
1999 13,37 427 20,83
2000 14,50 3,99 21,61
2001 14,51 4,08 21,76
2002 14,61 4,50 22,25
2003 14,71 491 22,70
2004 15,07 5,26 23,35
2005 14,96 5,61 23,60

Fuente: DANE Cuentas nacionales. Calculos OEI-CID.

De esta forma, el crecimiento del comercio exterior de los ultimos anos,
ademas de aumentar los ingresos y la capacidad de demanda externa, también
ha permitido elevar la demanda de importaciones en renovacién, moderniza-
cién y ampliacién de insumos del sistema productivo. La relacién con el creci-
miento se ha dado por medio de incentivos favorables al aumento de la
inversién, al facilitar el incremento de las importaciones tanto de bienes de
capital como de bienes intermedios.

B. TENDENCIAS Y EVOLUCION RECIENTE
DEL COMERCIO EXTERIOR

1. La aceleracion de las exportaciones: un crecimiento fragil

En los primeros anos de la apertura hasta el ano 2002 las exportaciones re-
gistraron una tendencia de bajo crecimiento en medio de fluctuaciones de corto
plazo en los afios de transicién de siglo (Grafico 17). De hecho se aprecia un
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Grafico 17. Indices del comercio exterior 1991-2006 (1991=1)
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Fuente: DANE, Ministerio de Comercio, Industria y Turismo. Calculos del OEI-CID.

crecimiento fragil hasta el ano 1997, que contrasta con el fuerte crecimiento de
las importaciones en la primera etapa de vigencia de la apertura hasta
1998. En los anos siguientes, las exportaciones debieron enfrentar las difi-
cultades provenientes de la recesion en los paises andinos a finales de los
noventa, de la recesién en la economia estadounidense en 2001-2002 y de
la crisis politica que lesioné el comercio bilateral en 2002 con Venezuela.
Estos escenarios externos en los principales mercados del comercio colom-
biano, a pesar de la devaluacién del peso, generaron choques negativos so-
bre las exportaciones del pafs.

Luego de la contraccién de las exportaciones en 2001 y 2002, en los
anos posteriores se registra un fuerte incremento que conduce a que los ingre-
Sos por este concepto mas que se dupliquen en un lapso de cuatro anos (2003
a 2006). Este fuerte crecimiento contrasta con el registrado en los afios 1990,
cuando los ingresos de las exportaciones solo pudieron duplicarse en un lapso
de nueve anos.

En perspectiva, el optimismo oficial de los tltimos afios esta sustentado
en la consideracién que el mercado estadounidense mediante el TLC creara
un contexto adecuado para sostener el dinamismo exportador colombiano,
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abriendo un nuevo potencial de crecimiento del lado de la demanda. Lo serfa
solamente si ademas de garantizar el acceso a dicho mercado, en condiciones
similares a las de otros paises latinoamericanos con canastas de exportacion si-
milares, la economia colombiana da prueba de una productividad y capacidad
competitiva superior frente a dichos paises.

Sin embargo, a largo plazo se puede transformar en desilusién, cuando
los otros temas negociados, diferentes al acceso a mercados, tales como la se-
guridad juridica de la proteccién a la propiedad intelectual y a las inversiones,
las clausulas de trato nacional y de compras publicas, comiencen a producir to-
dos sus efectos, frenando las posibilidades de diversificaciéon y transformacién
productiva, estrechando los mercados a la produccién nacional.

De otra parte, el crecimiento observado de las exportaciones es insosteni-
ble en razén a que las reservas de petrdleo estan en la etapa de agotamiento y
son poco probables nuevas alzas en los precios de los productos primarios. A
esto se suma la nueva etapa de receso en la economia de Estados Unidos, lo
que en la préactica limitara la expansion de los ingresos por exportaciones tanto
primarias como industriales. En el caso de las exportaciones no tradicionales,
al receso estadounidense se afiade el viraje en la politica comercial en Vene-
zuela, que abre rapidamente su mercado a los exportadores del MERCOSUR, en
especial, a Brasil, y con su retiro de la CAN puede cerrar un mercado importan-
te de las manufacturas nacionales.

Por tanto, con base en la inercia del desarrollo productivo vigente y sin
esfuerzos contundentes de diversificacién y escalamiento productivo hacia la
construccién de nuevas ventajas competitivas a base de productividad, desa-
rrollo productivo y técnico, las perspectivas del crecimiento exportador del pais
no parecen sostenibles, pues el escenario muy favorable de su crecimiento ha
sido coyuntural y tiende a desvanecerse.

Para observar el comportamiento que han tenido las exportaciones co-
lombianas en los tltimos anos se distinguen tres aspectos: en primer lugar, se
hace referencia a la importancia de las exportaciones segtn el tipo de pro-
ductos y su relacién con el dinamismo general que registran las exportacio-
nes. Este andlisis se realiza con el objetivo de establecer si existe alguna ten-
dencia que se destaque en cuanto a evoluciéon y transformacién del patrén
de insercién de la economia colombiana. En segundo lugar, se estudia la
importancia que representan las diferentes zonas y paises como mercados
para las exportaciones colombianas segtn los tipos de productos. Este exa-
men permite sefialar la importancia de cada area comercial o pais para los
grandes tipos de bienes de exportacion del pais y sirve para identificar las di-
ferencias existentes en cuanto al patrén comercial con cada zona o pais. Por
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dltimo, se examina la estructura del comercio por tipos de productos para las
principales &reas comerciales y paises seleccionados.

2. Insercion exterior en la apertura: persiste
el patrén primario exportador

Varias tendencias presentaron las exportaciones colombianas en el pe-
riodo de apertura que se inicia en 1991. Ellas evidencian la configuracién de
nuevas condiciones tanto en el caso de los productos tradicionales y otros pri-
marios, como en el de productos con transformacién industrial. No obstante
que las exportaciones de manufacturas crecen, el nuevo contexto de la econo-
mia colombiana ha tendido a reforzar y perpetuar las ventajas comparativas de
los recursos naturales, en asociacién con mano de obra de bajo costo, o con
algunas dosis de progreso técnico (Grafico 18).

En la década del noventa en medio de fluctuaciones los diferentes ren-
glones de exportacién registraron un crecimiento moderado hasta 1998. A pe-
sar del aumento del comercio de manufacturas industriales, en el comercio del
pais han seguido pesando de manera significativa los productos primarios tra-
dicionales. En este punto, la prioridad de los distintos gobiernos ha sido la poli-
tica facil de propiciar la economia de rentas y regalias, de la mineria petrolifera
y carbonifera de exportacioén, y por ultimo se le ha dado prioridad a la cadena
de biocombustibles.

Un hecho que sobresale en el caso de las exportaciones tradicionales, es
el fin de la fase expansiva de la economia cafetera y de su predominio como
principal renglén de exportacién. La dificultad en la economia cafetera en los
noventa se debid al fin del pacto de cuotas y estuvo agravada por la caida de
los precios y por la reestructuracion del mercado cafetero mundial (Bates,
1999; Aguilar, 2003).

En todo el periodo de la apertura, el aumento de los ingresos de las ex-
portaciones primarias esta influenciado por el crecimiento que registraron las
exportaciones de petréleo (Gréafico 19). Este renglén crecié por el aumento
de las reservas a comienzos de los noventa y desde 1999 se ha visto favoreci-
do por los altos precios del crudo en los mercados internacionales. Los pre-
cios del petrdleo a su vez, se han beneficiado por las tensiones internacionales
relacionadas con los paises petroleros del Oriente Medio, los mecanismos de
regulacion de la produccién adoptada por la Organizacién de Paises Producto-
res de Petréleo (OPEP), y el crecimiento de la economia mundial y, en particu-
lar, de las economias asiaticas, jalonadas ahora por el crecimiento chino.
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Grafico 18. Indices de exportaciones por tipos de productos y totales
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Grafico 19. Indices de exportaciones primarias
(1991=1)
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Asi, mientras la caida de las exportaciones tradicionales que se presenta
en 1998 responde de manera significativa a la caida simultanea de los precios
del petréleo, como consecuencia de la crisis asiatica, v del café, por los dese-
quilibrios en el mercado internacional del grano. El descenso registrado de
nuevo en 2001-2002 obedece principalmente a la contraccién de la demanda
de petréleo por causa de la recesiéon en Estados Unidos, al tiempo que conti-
nua el ciclo de bajos precios del café.

En todo el periodo de la apertura es acentuado el peso que sobre la
evolucién de los ingresos externos presentan las exportaciones primarias (tra-
dicionales). De una cierta manera esto puede entenderse como el predominio
productivo y del comercio sesgado hacia la riqueza natural del pais, y la persis-
tencia de un patrén primario exportador reflejo, a su vez, del bajo dinamismo
de la estructura productiva en términos de diversificacién y articulacién a los
mercados externos.

En los Gltimos anos, el crecimiento de los ingresos por exportaciones tra-
dicionales, en los casos del café y el petrdleo, se explica principalmente por los
precios altos en los mercados internacionales. En el caso del carbén, ademas
de los precios también han aumentado los volimenes exportados. Para los
principales productos de exportacién del pais, incluidos flores y banano, los
paises de la Triada son los principales compradores: en el caso del café los mer-
cados importantes son los de Estados Unidos, Unién Europea (UE) y Japédn,
mientras que los mercados més importantes para el petréleo son Estados Uni-
dos y Puerto Rico.

Dentro de las exportaciones primarias se ha venido produciendo otro
cambio significativo en cuanto se aprecia una creciente importancia de otros
productos mineros distintos a los tradicionales, los cuales han crecido a tasas
en promedio muy superiores al resto de los renglones. Por otro lado, las ex-
portaciones de otros agropecuarios diferentes a los tradicionales practicamente
estuvieron estancadas hasta el ano 2003.

3. Las exportaciones industriales crecen
y amplian sus salidas regionales

En el periodo inicial de la apertura, las condiciones desfavorables originadas
en la reevaluacion de la tasa de cambio no fueron impedimento para el avance
gradual de las exportaciones industriales, las cuales progresaron ayudadas princi-
palmente por los escenarios de integraciéon en la CAN, en el G3, por la reduccién
unilateral de barreras al comercio en la regién y las preferencias arancelarias del
ATPA (Ley de preferencias arancelarias andinas, gobierno de Estados Unidos)
(gréficos 20a y 20b).
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Grafico 20a. indices de exportaciones industriales
(1991=1)
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Grafico 20b. indices de exportaciones industriales
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A partir del annio 2000 se registra una aceleracién del crecimiento de las
exportaciones industriales, y como se muestra mas adelante, dichas exporta-
ciones corresponden principalmente a producciones intensivas en mano de
obra y en recursos naturales.

Dentro de los renglones mas dindmicos en las exportaciones industriales
durante el Gltimo periodo aparecen la industria basica, la agroindustria y la in-
dustria automotriz. En primer término, la industria basica, es el sector que mas
ha contribuido a dicho crecimiento en términos absolutos, debido a que se des-
taca como uno de los principales renglones de las exportaciones de manufactu-
ras y se ha venido consolidando como el principal renglén industrial en las
exportaciones hacia los mercados de mayor importancia para el comercio co-
lombiano, a saber, Estados Unidos y la CAN.

Las exportaciones industriales, que més han crecido en todo el periodo son
las de la industria automotriz. Los mercados ejes de estas exportaciones son los
andinos, en especial, los de Venezuela y Ecuador. La internacionalizacién de esta
industria se ha visto favorecida por la politica comercial del sector dentro del
area andina's.

Los productos agroindustriales se presentan como otro de los renglones
dindmicos, y se trata principalmente de productos que se exportan al mer-
cado europeo.

Entre los renglones de las exportaciones que han tenido un crecimiento
menor a los sectores dindmicos antes mencionados, aparecen la industria liviana
v maquinaria y equipo. En el caso de la industria liviana, el bajo crecimiento se
explica por la pérdida de competitividad en los mercados de Estados Unidos y
de la UE, donde a pesar de contar con preferencias arancelarias estos productos
no resultan competitivos debido en parte a la ausencia de incrementos de pro-
ductividad y también a la revaluacién de la tasa de cambio, variable crucial para
este tipo de exportaciones. Ademas en el mercado norteamericano, al igual de lo
que ocurre con México, la produccién China de bajo costo en este tipo de indus-
trias tiende a estrechar el mercado a los competidores de la regién.

En el caso de la maquinaria y equipo, los principales mercados de esta in-
dustria estéan en la CAN. Se trata de una industria con poco desarrollo, donde
ademas de la competitividad precio desfavorable de la tasa de cambio, se regis-
tra un bajo perfil tecnolégico y productivo en el pais. Esta situacién es indicativa

° El convenio de complementacién industrial del sector automotor en el marco de la CAN, fue
firmado por Colombia, Ecuador y Venezuela en 1993, ampliado en mayo de 1994 y actualizado en
septiembre de 1999.
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del poco avance de la estructura productiva en este sector, frente al desarrollo re-
querido para la consolidacién del mismo como uno de los ejes para impulsar el
crecimiento en el futuro. Por esto, si bien esta industria, a pesar de la competen-
cia de las importaciones, no se contrae del todo, su desempenio sigue estando li-
mitado a una gama de productos estéandar, con poca complejidad industrial y
técnica, y con amplio mercado en la economia nacional.

Después de 2002 las exportaciones industriales han tendido a crecer mas
répido que las tradicionales, y esto a pesar de la tendencia hacia la revaluacién
del peso. Los principales mercados para las exportaciones industriales estan en
los paises de la CAN y en Estados Unidos (Gréfico 21a). Los renglones mas im-
portantes de las exportaciones de manufacturas son las industrias béasicas y de
productos agroindustriales. En los tltimos anos, las exportaciones industriales
que mas han crecido en términos relativos, son las de la industria automotriz,
pero también son las exportaciones mas volétiles e inestables a largo plazo.

En cuanto a las exportaciones de productos industriales hacia los paises
industrializados, éstas se concentran principalmente en productos con insumos
agricolas o mineros, intensivos en recursos naturales v de bajos salarios, en
general con bajo contenido tecnoldgico.

Grafico 21a. Exportaciones industriales colombianas por zonas
(Miles de délares)
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Fuente: DANE, Ministerio de Comercio, Industria y Turismo.

261



262

w

onomfa, més alld de la retérica

Otros mercados significativos pero de menor importancia para las expor-
taciones industriales, en un rango entre 5y 7% del total de este tipo de exporta-
ciones, son los de México, UE, Asia, Mercado Comun Centro Americano
(MCCA) y MERCOSUR (Gréfico 21b).

Grafico 21b. Exportaciones industriales colombianas por zonas
(Miles de dodlares)
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Fuente: DANE, Ministerio de Comercio, Industria y Turismo.

4. Heterogeneidad de los patrones de insercién exterior

Conviene primero advertir que el patrén comercial de las exportaciones no
es homogéneo frente a las distintas zonas de comercio v refleja el desigual grado
de desarrollo de cada zona en relacién con la economia colombiana. A continua-
cién se desarrolla esta distincién de los patrones diversos de insercién exterior.

En la década de los noventa, el aumento de las exportaciones se basé
tanto en el crecimiento de los productos tradicionales y otros de origen prima-
rio, como de las manufacturas. En dicho periodo no se aprecia una tendencia a
evolucionar el patrén de insercién basado en las exportaciones tradicionales, el
cual ha tendido a estabilizarse, con un predominio de los productos primarios
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superior al (60%). En dicho periodo se destaca también el crecimiento que
mantuvieron las exportaciones industriales a pesar de las condiciones poco
favorables de la apertura con revaluacién del tipo de cambio.

En el caso de las exportaciones primarias y, en particular, las tradicionales
el mercado maés importante es el Tratado de Libre Comercio de América del
Norte (TLCAN) y, en especial, el mercado estadounidense al cual se dirigen cerca
del 55% de las exportaciones primarias y tradicionales. En este tipo de exporta-
ciones los mercados de la Unién Europea representan actualmente entre 19 y
20% mientras que los mercados de América Latina y Asia siguen en orden de
importancia en dichas exportaciones. De esta forma, la mayor importancia para
las exportaciones primarias y tradicionales estaria dada por los mercados de
TLCAN, la Unién Europea, los mercados asiaticos v andinos. Los demés merca-
dos latinoamericanos tienen poca importancia para este tipo de exportaciones.

Por su parte, las exportaciones industriales han tenido un crecimiento
promedio superior a las exportaciones primarias, esta dindmica se verifica in-
cluso en los ultimos afos, cuando los precios de los productos tradicionales
han estado favorecidos por la reactivacién del crecimiento en las principales
zonas de la economia internacional.

De manera diferente en el caso de las exportaciones industriales los mer-
cados més importantes son los de la CAN (Venezuela), el TLCAN (Estados Uni-
dos) y luego tendrian una importancia menor el mercado mexicano, el MCCA y
la Unién Europea. Quedarian con un rango de importancia inferior los merca-
dos de Asia, Chile y MERCOSUR, representando cada uno entre 2 y 3% de las
exportaciones industriales (Cuadro 2).

De acuerdo con la evolucién observada, el crecimiento de las exportacio-
nes industriales se ha favorecido de una parte por el aumento de las exportacio-
nes a la CAN, Venezuela y Ecuador principalmente, y también a los mercados del
TLCAN, en particular, a Estados Unidos, en el marco de las preferencias andinas,
y a México, en el marco del G3. Esto significa que el comportamiento de las ex-
portaciones industriales, ademas de la competitividad relativa vy de la tasa de
cambio, depende también de los ciclos que presentan las economias andinas y
las del TLCAN, pues estas dos zonas reciben cerca del 78% de las exportaciones
industriales del pais.

La composicién del comercio que se acaba de describir muestra que el
patrén de insercién de la economia colombiana en los mercados externos no
es homogéneo y varfa de manera significativa de acuerdo con el grado de de-
sarrollo de cada pais o area comercial.
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Cuadro 2. Exportaciones por zonas y principales paises

Zonas-paises

Total
Primarias
Tradicionales
Industriales
Comunidad Andina
Primarias
Tradicionales
Industriales
Venezuela
Primarias
Tradicionales
Industriales
MERCOSUR
Primarias
Tradicionales
Industriales
Chile
Primarias
Tradicionales
Industriales
México (hace parte de TLC)
Primarias
Tradicionales
Industriales
TLCAN
Primarias
Tradicionales
Industriales
Estados Unidos
Primarias
Tradicionales
Industriales
MCC
Primarias
Tradicionales
Industriales
Unién Europea
Primarias
Tradicionales
Industriales
Total Asia
Primarias
Tradicionales

Industriales

Fuente: Ministerio de Comercio, Industria y Turismo. Calculos del OEI-CID.

Exportaciones promedio
del periodo

Parte de exportaciones total

y por tipo de bien

Parte de exportaciones
por pais o zona

2000-2003 2004-2006 2000-2003 2004-2006 2000-2003 2004-2006
Miles de dél Porcentajes del total product: P jes por pai
12.648.061  20.789.914 100,00 100,00
7.765.329  12.933.382 61,40 62,21 61,40 62,21
5.942.137 9.951.500 46,98 47,87 46,98 47,87
4.881.522 7.853.565 38,60 37,78 38,60 37,78
2.301.866 4.040.578 18,20 19,44
282.065 692.122 3,63 5,35 12,25 17,13
107.946 220.291 1,82 2,21 4,69 5,45
2.019.742 3.348.437 41,38 42,64 87,74 82,87
1.218.225 2.142.126 9,63 10,30
130.279 338.207 1,68 2,61 10,69 15,79
11.027 13.529 0,19 0,14 0,91 0,63
1.087.903 1.803.914 22,29 22,97 89,30 84,21
205.010 211.505 1,62 1,02
67.997 51.694 0,88 0,40 33,17 24,44
64.905 49.258 1,09 0,49 31,66 23,29
137.009 159.785 2,81 2,03 66,33 75,55
181.336 269.966 1,43 1,30
19.085 43.944 0,25 0,34 10,52 16,28
16.861 43.160 0,28 0,43 9,30 15,99
162.230 226.022 3,32 2,88 89,46 83,72
291.022 572.734 2,30 2,75
24.056 130.130 0,31 1,01 8,27 22,72
20.983 128.422 0,35 1,29 7,21 22,42
266.936 442 466 5,47 5,63 91,72 77,26
6.129.765 9.062.914 48,46 43,59
4.836.611 7.065.361 62,28 54,63 78,90 77,96
3.804.474 5.552.368 64,03 55,79 62,07 61,26
1.292.329 1.995.955 26,47 2541 21,08 22,02
5.680.568 8.247.016 4491 39,67
4.686.058 6.737.776 60,35 52,10 82,49 81,70
3.674.614 5.248.319 61,84 52,74 64,69 63,64
993.715 1.507.783 20,36 19,20 17,49 18,28
305.026 476.648 2,41 2,29
45.157 67.753 0,58 0,52 14,80 14,21
35.706 59.302 0,60 0,60 11,71 12,44
259.860 408.831 532 521 85,19 85,77
1.784.523 2.836.189 14,11 13,64
1.530.423 2.438.331 19,71 18,85 85,76 85,97
1.159.289 1.951.253 19,51 19,61 64,96 68,80
254.011 397.250 5,20 5,06 14,23 14,01
369.344 872.400 2,92 4,20
286.475 651.961 3,69 5,04 77,56 74,73
237.680 606.300 4,00 6,09 64,35 69,50
82.861 220.439 1,70 2,81 22,43 25,27
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Con las zonas en las que se localizan los paises més desarrollados como
en el caso de la Unién Europea, Estados Unidos o Japén el patrén comercial
presenta una fuerte orientacion hacia las exportaciones primarias (tradiciona-
les). En dichos mercados incluidos los NIC (nuevos paises industrializados de
Asia) los productos primarios pueden representar més del 80% del valor de las
exportaciones para cada una de dichas zonas o paises.

De forma diferente al comercio con paises desarrollados, en las areas o
paises con una capacidad productiva similar o inferior a la de la economia co-
lombiana, como en el caso de Chile, la CAN, Venezuela, el MCCA y el Caribe, las
exportaciones primarias representan una participacién inferior a 18% de las
exportaciones realizadas a cada mercado. Una situacién cercana ocurre en los
casos del MERCOSUR y México donde las exportaciones primarias se sitGan en
un promedio entre 22 y 25%.

La tendencia del comercio en las exportaciones de productos industriales
encuentra los mercados mas importantes en Latinoamérica. Este tipo de pro-
ductos representan la mayor parte de la estructura de las exportaciones hacia la
CAN, v los otros mercados latinoamericanos, donde los productos industriales
representan entre 75 v 85% del valor de las exportaciones para cada zona o
pais considerado. La canasta de productos por ramas de origen de los produc-
tos exportado es méas diversificada en razén a las condiciones de desarrollo cer-
cano con la mayoria de paises de la region.

En el caso de los paises industrializados el mercado mas importante para
las exportaciones industriales, por su localizacién y las ventajas comparativas
en costos laborales y determinados recursos naturales es el mercado estadou-
nidense el cual demanda cerca del 20% de las exportaciones industriales. Este
tipo de productos representan en dicho mercado 18% de las exportaciones co-
lombianas. El mercado de la Unién Europea en el cual las exportaciones indus-
triales habian alcanzado cierta importancia, las exportaciones industriales han
venido retrocediendo. A comienzos de la apertura representaba cerca del 10%
de las exportaciones industriales y esta participacién se ha reducido al 5% en
los Gltimos arfios.

Por otra parte, los mercados asiaticos siguen siendo de menor importancia
tanto para las exportaciones primarias y tradicionales, entre 5 y 6% del total, como
para las exportaciones industriales, 2,8% en promedio los tltimos anos.

Aunque el crecimiento de las exportaciones por tipos de productos regis-
tra una tendencia similar en los dltimos anos éste no es el mismo cuando se ob-
serva el comercio por zonas o paises. El comercio de exportacién ha registrado
una mayor concentracién en el continente americano (Estados Unidos, CAN,
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MCCA, México y Chile) y se ha perdido dinamismo en las exportaciones a la
Unién Europea y Japén.

Mientras en los mercados de paises desarrollados, permanece el patrén
de insercién basado principalmente en los renglones tradicionales primarios,
los mercados donde més han crecido las exportaciones de manufacturas han
sido los andinos y el venezolano. Por su parte, el mercado estadounidense ade-
mas de demandar productos primaros es importante para las manufacturas li-
vianas, como agroindustria y confecciones. Después de la CAN, los mercados
maés importantes para las exportaciones industriales son los de México, MCCA y
Chile. Tanto los mercados del Asia como MERCOSUR son en la actualidad de
menor importancia para las exportaciones colombianas.

5. Las tendencias estructurales de las importaciones
se mantienen

Una caracteristica de la economia colombiana consiste en que las activi-
dades productivas para su funcionamiento presentan una estrecha relacién
con la demanda de importaciones tanto en bienes de capital como intermedios
de origen industrial (semimanufacturas principalmente). Existe en este aspecto
un condicionante estructural del patrén de demanda de importaciones relacio-
nado con el bajo desarrollo del sistema productivo nacional. Este condicionan-
te, en periodos de restriccidn exterior puede convertirse en un obstaculo para
el crecimiento.

Debido al limitado cubrimiento de las formas modernas de produccién,
tanto los patrones de produccién como de consumo estan muy condicionados
por los mecanismos imitativos propios de una capacidad productiva y de inno-
vacién limitadas, alimentando una cultura de produccién y consumo depen-
diente. Existe una orientacién tanto en el sistema de produccién, como en el
consumo de los estratos de altos ingresos, a seguir de manera ingenua y subal-
terna estandares determinados por el desarrollo productivo y técnico del centro
capitalista, los cuales generan una fuerte presién de demanda por importacio-
nes. Esta situacion revela bien la realidad del capitalismo periférico existente
en la economia colombiana, la cual presenta una demanda de importaciones
concentrada en productos de origen industrial con distinto grado de elabora-
cién y terminacién (gréficos 22a y 22b).

Un prejuicio de la apertura consistié en creer que el mercado y los precios
iban a estimular autométicamente la acumulacién de capital y el desarrollo pro-
ductivo necesario para mejorar las condiciones de la insercién internacional. Por
tanto, llevé a suponer que la liberalizacién bastaba para crear los incentivos sufi-
cientes para la inversion en los sectores transables. Este comportamiento en
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Grafico 22a. Importaciones totales y por tipos de productos
(Miles de ddlares)
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Grafico 22b. Indices de importaciones totales y por tipos de productos
(1992=1)

4,00 -

3,50 1

= Total
—¥=  Primarias
Industriales

3,00 1

2,50

2,00 -

1,50

1,00

0,00

1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006

Fuente: DANE, Ministerio de Comercio, Industria y Turismo. Calculos OEI-CID.

267



268

onomfa, mas

cierta forma se dio en las industrias formadas previamente, en tanto creé la nece-
sidad de la modernizacién empresarial y técnica. Estos esfuerzos han sido predo-
minantemente defensivos para preservar la posicién previa alcanzada por las
empresas, pero poco se avanzod en crear nuevas bases de diversificacion y creci-
miento industrial.

Esta situacién tendié a acentuarse con la apertura y ante el déficit comer-
cial, su sostenibilidad quedé condicionada principalmente por la disponibili-
dad de divisas en el mercado de cambios, a su vez, sostenido en buena parte
de la apertura por los ingresos de capital y por el aumento de las remesas de los
emigrantes econémicos, principalmente después de 1999.

Con la apertura, al levantar la restriccién que habia frenado las importa-
ciones a lo largo de los afos ochenta se produjo un fuerte estimulo para su
ampliacién. En el tiempo que lleva la apertura comercial y financiera, las im-
portaciones han tenido tres etapas: la primera, entre 1993 y 1997, fue de un
crecimiento desmedido y estuvo asociada a la doble euforia de la apertura y
del gasto interno. La segunda, entre 1998 y 2002, fue de contraccién y estu-
vo relacionada con el periodo de receso y bajo crecimiento de la economia,
y la dltima, en los anos posteriores, retorna el fuerte crecimiento, pero en esta
ocasion ha mantenido la consistencia con el aumento de los ingresos por
exportaciones.

En efecto, las importaciones registraron un fuerte crecimiento en los pri-
meros anos de la apertura, cuando recibieron los estimulos de la disminucién
de las restricciones comerciales, de la revaluacién del peso y del aumento de
los niveles de gasto en la economia. Este crecimiento afronté un primer freno
en la desaceleracion de la economia en 1996, antes de encontrar su nivel maxi-
mo en 1997. Esta fase se cierra con la caida de las importaciones en los dos
anos siguientes.

El sequndo periodo esta definido por la caida de las importaciones y su
lenta recuperacién, restringida por la contraccién de la demanda interna hasta
2002. En este periodo la demanda de importaciones estuvo limitada por la
contraccion y la lenta recuperacion del mercado nacional. Ademas de la de-
manda asociada a la estabilizacién de la economia, las importaciones estuvie-
ron frenadas por el incentivo negativo de la tasa de cambio, que registré una
fuerte devaluacién entre 1998 y 2002.

Entre 2003 y 2006, se registra de nuevo un fuerte aumento de las impor-
taciones, estimuladas esta vez por la recuperacién de la demanda en la econo-
mia, el dinamismo de las exportaciones y una nueva fase de revaluacién del
peso, propiciada también por el aumento de la oferta en el mercado de divisas,
proveniente de los altos flujos de capital y de remesas.
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El comercio en el periodo de apertura, ha tendido a mantener y diversifi-
car las zonas de provisién de las importaciones. Estados Unidos es el principal
origen de las importaciones industriales seguido por ALADI, la UE y las princi-
pales economias del Este de Asia, donde aumentan en importancia los paises
recientemente industrializados (PRI) y China, mientras disminuye en el caso
de Japén. La preponderancia de estas regiones como origen de la mayor parte
de las importaciones del pais, refleja la permanencia y ampliacién de la brecha
tecnolégica. En orden de importancia entre los paises y zonas de integracién
latinoamericanos se destacan: la CAN, MERCOSUR y México.

Al apreciar el comportamiento de las importaciones en el periodo que lle-
va la apertura, se encuentra que se ha acrecentado, tanto en términos absolu-
tos como relativos la demanda de importaciones de productos industriales. Por
paises y areas de comercio, los principales proveedores para las importaciones
industriales con demandas inelasticas a los precios son en su orden, los avanza-
dos (Estados Unidos, UE, Japdn), mientras en el caso de productos con alta
elasticidad ingreso, son Estados Unidos, Japén y los NIC (Cuadro 3).

En relacién con las importaciones industriales, los renglones que pesan
mas estructuralmente y a largo plazo son los de maquinaria y equipo e indus-
tria bésica. Siguen en orden las importaciones de industria liviana, seguidas
por las de bienes de la industria automotriz y finalmente los productos agroin-
dustriales (graficos 23a y 23b).

Contrario a lo que se esperaba durante la apertura, la inversién y el mejo-
ramiento de la capacidad productiva no han sido la mayor fuente de demanda
de importaciones. Paradéjicamente, las importaciones que han crecido mas en
términos relativos han sido las que corresponden a las ramas agroindustriales y
livianas, v del sector automotriz, més relacionadas con el consumo. Este tltimo
sector, dadas sus caracteristicas, ha presentado fuertes variaciones debido a la
alta sensibilidad a las tendencias de la demanda en la economia y a los meca-
nismos financieros. Los renglones que menos crecimiento han registrado son
justamente los asociados con la actividad productiva, que a su vez generan las
mayores demandas absolutas por importaciones.

En la mayoria de los renglones industriales que se importan la tendencia
de largo plazo es a crecer en paralelo con la economia nacional. Pero su creci-
miento tiende a ser més rapido que la economia y las exportaciones. El cre-
cimiento de las importaciones se interrumpe e incluso cae en los periodos de
crisis como en 1999 y su recuperacién depende de la estabilizacién de la de-
manda y de la capacidad de pagos de la economia. Asi, cuando la economia
cae en recesion, la demanda de importaciones se retrae y, de forma especial,
en aquellos productos con alta elasticidad ingreso de demanda como en el
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Grafico 23a. Importaciones por tipos de productos industriales
(Miles de ddlares)
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Grafico 23b. Indices de importaciones industriales y por tipos de productos
(1992=1)
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Cuadro 3. Importaciones por zonas y principales paises

Importaciones promedic  Parte de importaciones Parte de importaciones
Zonas-paises del periodo total y por tipo de bien por pais o zona
2000-2003 2004-2006 2000-2003 2004-2006 2000-2003 2004-2006

Total 12.787.172  21.370.484

Primarias 1.364.141 1.902.708 100,00 100,00 10,67 8,90
Industriales 11.344.728  19.374.558 100,00 100,00 88,72 90,66
Comunidad Andina 1.357.971 2.057.423 10,62 9,63

Primarias 250.976 235.778 18,40 12,39 0,18 0,11
Industriales 1.106.946 1.821.636 9,76 9,40 0,82 0,89
Venezuela 785.159 1.091.967 6,14 511

Primarias 100.853 98.107 7,39 5,16 0,13 0,09
Industriales 684.278 993.857 6,03 5,18 0,87 0,91
MERCOSUR 761.864 1.515.116 5,96 7,09

Primarias 67.277 86.468 493 454 0,09 0,06
Industriales 688.193 1.421.662 6,07 7,34 0,90 0,94
Chile 257.349 415.277 2,01 1,94

Primarias 65.588 105.688 4,81 5,55 0,25 0,25
Industriales 191.757 309.588 1,69 1,60 0,75 0,75
México (hace parte de TLC) 522.970 963.796 4,09 451

Primarias 16.415 12.606 1,20 0,66 0,03 0,01
Industriales 506.476 951.170 4,46 491 0,97 0,99
TLCAN 5.836.596 9.477.582 45,64 44 35

Primarias 748.168 1.149.565 54,85 60,42 0,13 0,12
Industriales 5.066.546 8.295.290 44,66 42,82 0,87 0,88
Estados Unidos 5.102.245 8.191.604 39,90 38,33

Primarias 660.516 1.061.000 48,42 55,76 0,13 0,13
Industriales 4.419.932 7.097.899 38,96 36,64 0,87 0,87
MCC 32.696 69.613 0,26 0,33

Primarias 3.364 17.505 0,25 0,92 0,10 0,25
Industriales 29.309 52.108 0,26 0,27 0,90 0,75
Unién europea 2.016.267 2.916.240 15,77 13,65

Primarias 95.385 113.051 6,99 5,94 0,05 0,04
Industriales 1.897.975 2.798.190 16,73 14,44 0,94 0,96
Total Asia 1.445.635 3.392.895 11,31 15,88

Primarias 18.348 32.129 1,34 1,69 0,01 0,01
Industriales 1.137.000 2.403.039 10,02 12,40 0,79 0,71

Fuente: Ministerio de Comercio, Industria y Turismo. Calculos del OEI-CID.

caso de los automéviles o los bienes de consumo durable. Esta relacién con las
fluctuaciones de la demanda de importaciones también se presenta con la ma-
quinaria y equipo, pero esta mas asociada al comportamiento de las empresas
y a sus decisiones de inversion.

Al examinar con detalle el tipo de importaciones y los paises o areas co-
merciales de origen se encuentra que permanece el patrén de insercién tradi-
cional frente a los mercados de paises desarrollados. De estos paises y areas se
realizan principalmente las importaciones de media y alta tecnologia, donde se

271



272

“roeconomia, mas alld de la retérica

acentia la brecha técnica y con los cuales la produccién colombiana es neta-
mente deficitaria. Igual ocurre con los NIC y recientemente con China con rela-
cién a los productos electrénicos, informaticos y de telecomunicaciones.

Las importaciones desde los paises de la CAN, en especial desde Venezuela
y Ecuador, como también desde México y MERCOSUR son principalmente de in-
dustrias, basicas, livianas y de la industria automotriz. Un resultado de la apertu-
ra comercial mas profunda, con los paises de la regién se aprecia en que las
importaciones que mas se han dinamizado durante el Gltimo periodo han sido
las procedentes de los paises latinoamericanas y en especial de la CAN.

Tratdndose de las importaciones primarias, las principales areas para las
importaciones de este tipo de productos son el TLCAN, en particular Estados
Unidos, y la CAN. Sin embargo, en los tltimos afios, mientras las importaciones
agricolas de Estados Unidos han seguido creciendo, las importaciones proce-
dentes de la CAN han tendido a decrecer.

6. La apertura y el desarrollo productivo:
una “agenda” aplazada

Pasada década y media de funcionamiento del modelo neoliberal, como
se ha examinado, los alcances en términos de modernizacién productiva (Gar-
cia, 2005; Garcia y Céardenas, 2007) y equidad social siguen siendo dudosos,
los beneficios de la modernizacién productiva y de las ganancias de productivi-
dad han tendido a concentrarse atin mas, en los estratos favorecidos por las
asimetrias en el acceso a activos productivos basicos, como el capital, el crédito
y el capital humano (CID, 2006), con lo cual los problemas de heterogeneidad
estructural, de pobreza y de baja productividad media permanecen como reali-
dad que perpetta el bajo desarrollo de la economia colombiana.

Esta situacién se acentud con la crisis de finales del siglo pasado (1996-
2000), cuando los indicadores sociales registraron un fuerte deterioro (CID,
2004). Sin embargo, la posterior reactivacién de 2003 a 2006, no ha sido sufi-
ciente para reanudar una dindmica de acumulacién y crecimiento que conduz-
ca a consolidar la transformacién productiva de la economia colombiana (CID,
2006). Esta situaciéon renueva la cuestion de la equidad distributiva y la moder-
nizacién econdémica.

La escasez de oportunidades para la insercién de la poblacién en el
mercado moderno mediante actividades que se beneficien de incrementos
de productividad e ingreso, hacen que dichas posibilidades se mantengan res-
tringidas a un sector reducido y privilegiado de la poblacién, situacién que
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igualmente se agrava en el periodo de crisis, acrecentando los flujos migratorios
por razones econémicas (Garcia y Cardenas, 2007).

Ante el abandono de las politicas relacionadas con el desarrollo producti-
vo moderno, el crecimiento de la economia colombiana sigue estructuralmente
sobre la misma trayectoria de predominio de las producciones primarias y de la
industria de baja exigencia tecnoldgica. Esta situacién evidencia el poco alcan-
ce de los efectos modernizadores de la apertura en términos de diversificacién
econémica. Como se ha mostrado a lo largo del presente capitulo, esta reali-
dad de bajo desarrollo productivo, en sentido moderno, se evidencia en las
tendencias que registra el comercio exterior de acuerdo con su impacto sobre
el crecimiento y la transformacién productiva.

Al observar el crecimiento significativo que han tenido las exportaciones
no solo en los anos noventa, sino en la presente década, se encuentra que el
patrén comercial del pais sigue estando determinado en gran parte por el apro-
vechamiento de ventajas comparativas estaticas basadas en productos prima-
rios que corresponden en su mayor parte a exportaciones tradicionales. Al
respecto, el crecimiento de los ingresos externos generado por renglones como
petrdleo, carbén, ferroniquel, mineral de hierro y café se amplifican por el ciclo
expansivo de la demanda mundial y los precios de los commodities.

Luego de la estabilizacién de 2000 a 2002, en los dltimos afios el balance
del comercio exterior colombiano se ha revelado favorable al crecimiento de
la economia, los ingresos de las exportaciones han crecido en forma signifi-
cativa y las importaciones han favorecido la acumulacién de capital. Esta
senda de crecimiento, sin grandes desequilibrios comerciales, ha sido propicia
para el crecimiento econémico, el cual se ha visto incentivado por la reactiva-
cién de la demanda interna, en particular, por el dinamismo de la inversion re-
flejada también en el sector de la construccién.

El fuerte crecimiento que registran las exportaciones en los tltimos afnos
se explica por tres razones basicas: primero, por el crecimiento de la economia
internacional y, en particular, por el fuerte crecimiento econémico de China, lo
que se refleja en los precios de los productos basicos (café, petréleo y carbdn).
Segundo por el crecimiento que registran los mercados latinoamericanos y, en
especial, los mercados andinos (Venezuela y Ecuador). Y, tercero, por el apro-
vechamiento de las ventajas concedidas por el ATPDEA (ley de preferencias
arancelarias andinas y de erradicacién de drogas) para el acceso de los produc-
tos colombianos al mercado estadounidense.

El comercio exterior del pais se caracteriza por un patrén de especializa-
cién favorable a los productos primarios con el centro industrial y a los bienes
industriales con paises de menor desarrollo relativo. El comercio exterior es
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estructuralmente desfavorable en productos agricolas tecnificados v en produc-
tos industriales de tecnologia media vy alta.

Mientras las exportaciones colombianas han tendido a concentrarse en
los mercados desarrollados y latinoamericanos con los que existen ventajas de
localizacién, como Estados Unidos, mercados andinos y centroamericanos, las
importaciones reflejan una mayor diversificacién de los mercados de origen de
los productos.

El comercio exterior colombiano no es homogéneo y se diferencia por ni-
veles de desarrollo y zonas de comercio. En el caso de las regiones més desa-
rrolladas como Europa Occidental y Japén, y también de las economias
emergentes de Asia, el comercio es marcadamente de tipo Norte-Sur. Con
Estados Unidos es del mismo tipo pero mas moderado por cuanto también se
exportan productos industriales basicos y livianos a este tltimo pais.

Estados Unidos es el principal socio del comercio exterior colombiano.
Con este pais el balance es favorable en los productos primarios y tradiciona-
les, y marcadamente deficitario en productos industriales y agricolas tecnifica-
dos. Se trata de un comercio convencional tipo Norte-Sur.

El mayor déficit comercial relativo se presenta con los paises industriali-
zados de Europa y Asia. En estos mercados las exportaciones colombianas
tienden a frenarse por la revaluacién mientras que las demandas de importa-
ciones son en un caso, inelasticas al precio y, en otro, elasticas al crecimiento
de los ingresos. El primer caso caracteriza el comercio con Europa, Estados
Unidos y Japén donde tiene un papel central el material CKD (Completely
Knocked Down, desarmado completamente), o los bienes semielaborados
para la produccién interna (comercio convencional tipo Norte-Sur), mientras
que el segundo se relaciona més con las nuevas tecnologias de la informacién y
comunicaciones donde ademas de Estados Unidos y Japén, tienen importan-
cia los NIC.

En el caso de los paises latinoamericanos, el comercio registra mayores
intercambios en productos industriales. Dentro de un patrén comercial de tipo
Sur-Sur, determinado por el grado de similitud en el desarrollo de las econo-
mias, el comercio exterior colombiano registra un fuerte comercio industrial
con los paises de la CAN, del MCCA y, en especial, con Venezuela. En el comer-
cio con los paises de estas zonas los saldos favorables reflejan la similitud de las
canastas de exportacion y las asimetrias derivadas del mayor desarrollo y di-
versificacién del aparato productivo de la economia colombiana y también de
la mayor apertura empresarial hacia dichos mercados.
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Con MERCOSUR se realiza poco comercio, las exportaciones son princi-
palmente industriales y en menor proporcién tradicionales. El balance del co-
mercio con los principales paises de esta zona: Brasil y Argentina, similar al
caso de México, es deficitario y refleja la desigualdad del desarrollo productivo
existente de la economia colombiana frente a dichos paises. El déficit con estos
paises puede explicarse también porque los sectores productivos colombianos
no han explorado suficientemente las oportunidades de creacién de mercados
adicionales en estos mercados.

Con México y Chile se observa una relacién comercial creciente favoreci-
da por los acuerdos comerciales existentes y el mayor interés de los sectores pro-
ductivos gracias al fortalecimiento del comercio. En estos dos casos, el comercio
se sitGa en un nivel intermedio de importancia frente a la CAN y el MERCOSUR.

Mientras el balance externo en bienes primarios (tradicionales) se man-
tiene en superavit, el balance en manufacturas es marcadamente deficitario,
pero estos balances reflejan a su vez la diversidad de los patrones comerciales
por paises y zonas de comercio. Estos balances reflejan también las caracteristi-
cas estructurales de la economia colombiana vy su limitado perfil productivo. El
patrén de comercio vy especializacién productiva, tal como se ha mostrado, si-
gue una trayectoria que refuerza las ventajas comparativas con los paises avan-
zados, pero también registra una evolucién diferente en los paises con menor
desarrollo y principalmente con los de la Comunidad Andina. Sin embargo, es-
tos patrones de comercio no conducen a la creaciéon de nuevas bases de creci-
miento y diversificacién industrial.

El crecimiento que registra la economia en los Ultimos afios, obedece
mas a un entorno externo favorable y a la reactivacién de la demanda inter-
na, pero se expone a un desbordamiento del gasto en consumos, y a un man-
tenimiento restringido y sobre la trayectoria de los esfuerzos de inversion, sin
ampliacién y transformacién dindmica del aparato productivo. En tales cir-
cunstancias la economia nacional corre el riesgo de retornar y persistir en la
senda de bajo crecimiento.
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Politica petrolera y autoabastecimiento:
¢condenados a importar?

German Corredor” v Raul Avila**

f periodo 2000-2006 se ha caracterizado por un alto nivel de pre-
cios de los combustibles fésiles en el mercado internacional, lo cual
ha llevado a analizar de nuevo el tema de la energia y del medio ambiente. La
Unién Europea ha aprobado una meta de 20% en fuentes limpias de energia
para alcanzar antes de 2020 y Estados Unidos ha reforzado los recursos des-
tinados al impulso de fuentes limpias, asi como a la utilizacién de biocombus-
tibles, todo ello con el claro propésito de reducir la dependencia de los com-
bustibles fésiles y mejorar los efectos ambientales de su utilizacién.

En ese contexto mundial Colombia —que es un pequeiio pais produc-
tor y exportador de hidrocarburos— ha mantenido mas no aumentado, el ni-
vel de exportaciones de crudo. Ademés su empresa estatal de petréleos
ECOPETROL S A. luego de presentar durante dos anos consecutivos las maximas
utilidades de su historia y de haberse consolidado como la compania més im-
portante del pais, se presta a ser capitalizada por parte del sector privado ante
la incapacidad del Estado de brindarle lo recursos suficientes y necesarios para
sostener y ampliar su capacidad productora de crudo y derivados.

A pesar de los alentadores resultados del sector petrolero que han redun-
dado en mayores niveles de divisas al pais por venta de crudo o por inversién
extranjera directa, y de los recursos fiscales generados por el sector que han ali-
viado el déficit fiscal del gobierno, los prondsticos a mediano plazo son poco
alentadores en materia de produccién de crudo. Sin demeritar los esfuerzos
para incrementar los contratos de exploracién realizados por la Agencia Nacio-
nal de Hidrocarburos (ANH), no se ha logrado alcanzar el nivel exploratorio re-
querido v menos hacer hallazgos importantes que impidan la caida de la
produccién a niveles inferiores a la demanda interna en cuatro o cinco anos.

- Director del Observatorio Colombiano de Energia, OCE.
~ Investigador del OCE. Juan Cérdenas colaboré como asistente de investigacién de este articulo.
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Ante este escenario, Colombia ha incursionado en la produccién de biocom-
bustibles como alcohol carburante y de biodiésel con el fin de alejar el fantas-
ma de la pérdida de autosuficiencia petrolera en el mediano plazo.

Colombia a partir del afnio 1985 cuando se descubre el campo de Cano
Limén en Arauca ha venido obteniendo en forma sostenida excedentes expor-
tables de crudo que han impactado en forma favorable la balanza comercial y
las finanzas publicas de la nacién.

El sostenimiento de esta situacion corre peligro ante la falta de descubri-
miento de nuevos campos y la declinacién natural de los existentes. Se prevé
que hacia el afio 2011 6 2012 Colombia se convierta en importador neto de
petréleo con consecuencias negativas para la economia del pais.

En los dltimos 30 6 35 anos, los gobiernos en forma sucesiva han cambiado
las condiciones de contratacién petrolera con el propésito de incrementar la canti-
dad de pozos exploratorios y, por tanto, la cantidad de reservas probadas del pais.

Los distintos gobiernos en este periodo reclaman como suyo el éxito de
la politica al considerar que los cambios que se efectuaron en la contratacién
fueron los que hicieron posible mantener las exportaciones en forma continua.

Sin embargo, es posible demostrar que la exploracién ha estado mas
motivada por el ritmo de los precios internacionales que por las politicas do-
mésticas y que la suerte de haber encontrado dos grandes yacimientos en
Cano Limén y en Cusiana ha dado para indulgencias con avemarias ajenas.

Por otra parte, las politicas por el lado de la demanda han estado encamina-
das a incrementar el nivel del precio interno de los combustibles derivados, espe-
cialmente de gasolina y ACPM, en incentivos a la sustitucién de la gasolina por el
gas natural y dltimamente a la inclusién de mezcla de alcohol carburante con ga-
solina y de biodiésel con ACPM. Este factor ha sido importante para alargar el tiem-
po en el cual el pais tendré que importar crudo, sin que esta situacién haya estado
exenta de factores externos, ajenos a la politica, como el contrabando desde Ve-
nezuela o la mayor eficiencia del parque automotor, por ejemplo.

Con respecto al sector de gas natural, la presencia de un nuevo actor en
el transporte de gas (TGI-EEB, Transportadora de Gas del Interior), asi como la
expectativa de exportacién de gas a Venezuela, conjuntamente con el déficit
de transporte y de capacidad de produccién son elementos fundamentales
para el manejo de esta fuente energética de gran importancia en la canasta
energética del pais.

Esta situacién impone importantes retos de politica energética: sustitu-
cién de combustibles, politica de precios acorde con la escasez, uso racional de
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los energéticos, utilizacion de alternativas tecnoldgicas, etc., son algunas de las
medidas que el pais debe estudiar con urgencia y poner en practica para redu-
cir el impacto en la economia fruto de la dependencia de las importaciones del
crudo en un momento de altos precios como el actual.

A continuacién se analizan los efectos de las politicas petroleras de los til-
timos anos de cara a la inminente pérdida de autosuficiencia del pais

1. El escenario internacional de los hidrocarburos

El sector de los hidrocarburos se ha caracterizado por su gran dinamismo
desde finales del siglo XX dado el crecimiento de los precios internacionales del pe-
tréleo v el gas natural, los cuales llegaron a triplicarse en el caso del petrdleo y a
casi cuadruplicarse en el del gas natural en el periodo 1999-2005 (gréficos 1y 2).
Esta situacién como consecuencia de las altas tasas de crecimiento en el consumo
que presentaron los hidrocarburos para el periodo en cuestién, impulsados por la
voracidad de la economia china que para dicho periodo perdi6 su autosuficiencia
petrolera y pas6 a importar cerca de 2.5 MMbl/d de petréleo crudo para el ano
2005, lo cual sumado a la inestabilidad politica de Oriente Medio luego de los ata-
ques del 11 de septiembre y la Guerra en Irak, han logrado sostener los precios de
los hidrocarburos en altos niveles que, a su vez, han beneficiado a los paises petro-
leros exportadores de estos recursos.

Grafico 1. Consumo mundial de petréleo vs. precio internacional WTI
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Fuente: BP Amoco, EIA.
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Grafico 2. Consumo mundial de gas natural vs. precio internacional
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2. La politica petrolera en Colombia

Colombia a pesar de no ser un gran pais petrolero cuenta con unos
niveles de reservas, produccién y consumo de petréleo que le permiten expor-
tar sus excedentes de produccién. No obstante desde 1999 cuando alcanzé su
maxima produccién (815,6 Mmbdpd), ha visto decrecer en forma constante
sus reservas y niveles de produccién que se han estabilizado alrededor de los
525.000 Mbpd durante el periodo 2004-2006. Respecto al gas natural, tal
como se puede observar en el Gréfico 3 la produccién presenta una tendencia
creciente y el pais se dispone a iniciar sus primeras exportaciones hacia Vene-
zuela en 2008. Sin embargo, esta situacién estd amenazada a corto plazo por
falta de capacidad de produccién y transporte.

La politica petrolera desde mediados de los anos setenta ha estado en-
marcada en efectuar cambios al sistema de contratacién con el propdsito de
atraer inversionistas extranjeros que permitan incrementar la exploracién vy,
por ende, aumentar las reservas del pais.

En 1974 se abolié el contrato de concesion y se definié como tnico ins-
trumento el de asociacién. Hasta finales de los ochenta el contrato se desarrollé
con una participacién 50% para ECOPETROL y 50% para el asociado, después
de descontar el 20% de regalias, las cuales eran manejadas por la empresa es-
tatal. A partir de 1990 se establecio el esquema de participacion a partir de la
produccion escalonada. Es decir que para campos grandes ECOPETROL podria
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Grafico 3. Produccion de petréleo (MBPD) y gas natural (MCFD)

900

800 -
700
5007 | mPetréleo Mbpd
400 | |@Gas naural Mcfd
300 + -
200 —
100 + -
0 - '

1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006

Fuente: ECOPETROL, Ministerio de Minas y Energia (MME), ANH.

tener hasta 70% de participacién y el asociado 30%, mientras que para cam-
pos pequenos la participacién continuaba siendo 50-50.

En 1996 se incluye el factor R, el cual distribuye la participacién en funcién
de la rentabilidad acumulada. Finalmente a partir del ano 2003 se flexibiliza més
el contrato después de haber cambiado el porcentaje de regalias, también en
funcién del tamano del campo. De igual modo, en este proceso se ha cambiado
el precio al cual se compromete a comprar el petréleo ECOPETROL para utilizarlo
en las refinerias, pasando de precio FOB de importacién hasta 1986 a precio CIF
de exportacién a partir de ese ano.

En conclusién, el pais ha venido mejorando las condiciones de participa-
cién de las empresas asociadas, en especial para los pequenos descubrimien-
tos que son los que con mas frecuencia se presentan. El Grafico 4 muestra la
firma de contratos segin las condiciones contractuales de cada etapa. Es ne-
cesario aclarar que la firma de contratos no significa de por si que se haga la
exploracién, pues ello depende del anélisis de la informacién geolégica dispo-
nible para cada area contratada.

El Gréfico 5 se refiere a la cantidad de pozos exploratorios (tipo A3) que
se han desarrollado desde 1989.

Es un hecho que la actividad exploratoria no ha respondido a los cam-
bios de la politica de contratacién, salvo en el dltimo periodo 2003-2006 en el
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Gréfico 4. Firma contratos de exploracién y produccién firmados segin tipo
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cual sin embargo, se han presentado factores externos que han tenido gran in-
cidencia en la reactivacion de la exploracién.

Las razones que exponen los expertos para que una compania decida
explorar en un pais estan relacionados con:

Grafico 5. Nimero de pozos exploratorios
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1. Prospectiva geolégica. No cabe duda que el factor que méas mueve
a la inversién en la busqueda de petréleo se relaciona con la posibilidad
real de encontrarlo.

2. Condiciones de contratacién. Un segundo aspecto menos impor-
tante, se relaciona con las condiciones de contratacién medidas en
cuanto a la favorabilidad de los contratos para la empresa petrolera. En
términos generales los paises con regular o baja prospectividad tienden a
mejorar las condiciones contractuales para atraer a los inversionistas.

3. Condiciones politicas y estabilidad juridica. Esta caracteristica tie-
ne un menor peso como lo demuestran los paises en los cuales acttan las
grandes companias petroleras, la mayoria de ellos con graves conflictos y
gran inestabilidad politica. En tltimas las compaiias manejan estos te-
mas, internalizando los costos que representa su control.

Por dltimo, la actividad exploratoria en el contexto mundial se ve incre-
mentada como efecto de altos precios del crudo. Ello porque resulta mucho
mas interesante encontrar reservas en esas condiciones y las empresas acumu-
lan excedentes importantes que los pueden convertir en capital de riesgo.

Dada esta tltima condicién y aceptando que la prospectiva geolégica y
la informacién existente a este nivel no son las mejores en el pais, resulta intere-
sante superponer al anterior grafico el comportamiento de los precios interna-
cionales del crudo (Gréafico 6).

Resulta claro que a partir de 1992, el comportamiento de la exploracion
ha tenido una altisima correlacién con los precios internacionales del crudo. En
el periodo 1989-1992, a pesar de tener bajos precios, la exploracién en Co-
lombia fue relativamente alta, debido quizés a los efectos positivos de los re-
cientes descubrimientos de Cano Limén y Cusiana que, sin duda, dieron la
impresion frente a las compariias petroleras, de una alta prospectividad geolé-
gica, situacién rapidamente desmentida por los hechos.

Sin embargo, el solo comportamiento temporal de la exploracién no es
suficiente para evaluar el éxito o fracaso de la politica petrolera. Resulta indis-
pensable evaluar si el nimero de pozos exploratorios es suficiente para mante-
ner la autosuficiencia petrolera.

El Plan energético nacional 1997-2010 elaborado por la Unidad de Pla-
neacién Minero Energética (UPME) presenta un cuadro interesante sobre los re-
querimientos de exploracién para mantener una produccién en ese momento
estimada en algo més de 700.000 barriles por dia (Mbd). Seguin este andlisis a
partir de 1997 el pais requeria perforar alrededor de 100 pozos tipo A3 al afio
para lograr mantener este nivel de produccién. La realidad es que el promedio
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Grafico 6. NUmero de pozos exploratorios
y su relacién con los precios internacionales
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de pozos perforados desde el afio 1997 a 2006 ha sido de 20 (8 pozos por
ano), lo que equivale a 5 veces inferior al propuesto por la UPME.

Si se acepta que la produccién actual resulta suficiente y se sitta alrede-
dor de 550.000 barriles por dia, quizéas las necesidades de perforacién no ha-
brian sido de 100 pozos sino de 70 6 80 pozos, cifra de todos modos muy

superior al promedio alcanzado en el periodo, e incluso a la alcanzada en el
ano 2006.

En realidad, los sucesivos gobiernos desde mediados de los afios
ochenta han hecho grandes esfuerzos por atraer inversionistas, pero todos
ellos basados en la mejora de las condiciones contractuales, lo cual al pare-
cer no ha sido suficiente para lograr los objetivos deseables en materia de
autosuficiencia.

En lo que va corrido de los dos periodos presidenciales de Uribe, se ha
incrementado la exploracién pero, sin duda, como consecuencia al menos en
parte, de los altos precios del crudo experimentados desde 2003.

Ahora bien, una medida de la prospectividad geoldgica esta dada por la
relacién de éxito fracaso en el periodo exploratorio, la cual mide el porcentaje
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de pozos productivos en relacién con todos los que se desarrollan en un ano. El
Gréfico 7 presenta la relacién de los tltimos afos.

Como se observa, el indice en Colombia se sitiia entre 20 y 30%, lo cual
indica que se deben perforar entre 3 y 5 pozos A3 para que resulte uno pro-
ductivo. Ello atin no garantiza que la produccién sea atractiva en términos
econémicos. Segln célculos de la UPME hasta 1997 el promedio de reservas
encontradas por pozo perforado tipo A habia sido de 3,54 millones de barriles,
lo cual constituye una cifra menor en términos de reservas petroleras. El Gréfi-
co 8 ilustra la adicién de reservas en los Ultimos afios

Resulta evidente que la adicién de reservas ha sido muy baja en los ulti-
mos afios. Buena parte de esta adicién se ha debido a procesos de recupera-
cién secundaria en campos ya descubiertos que a nuevos descubrimientos
propiamente dichos.

Este hecho demuestra ademas que las probabilidades de encontrar gran-
des campos es muy baja en Colombia, aunque como en la época de El Dorado
los gobiernos siguen en busqueda del gran yacimiento que salve al pais.

La realidad resulta tozuda. Si la relacion éxito/fracaso en Colombia es
baja y ademas los campos que se descubren son pequenos, la Gnica forma de
mantener la autosuficiencia es la de incrementar la exploracién a niveles muy
superiores a los actuales.

Grafico 7. Relacion éxito fracaso en la exploracion
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Grafico 8. Colombia. Produccién de petréleo y adicién de reservas

140,00 T
40,00 T
-60,00 T

-160,00 T+

-260,00
1999 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006

[ Produccion -296,7 | -250,7 | -219,6| -209,3 | -196,7 | -192,4 | -189,6 | -193,0

[ Incorporacion 110,50 | -68,00 | 90,00 | 114,00 | 105,00 | 124,00 | 165,00 | 251,00
de reservas

"~ Nuevos 410 | 13,20 | 27,00 33,60| 6,60 | 23,70 | 22,60
descubrimientos

Fuente: ECOPETROL, UPME, ANH.

Es importante destacar que la meta en exploracién recogida en el Plan de
desarrollo de 2002 era de 150 pozos en el periodo (en el primer periodo de Uri-
be se perforaron cerca de 130 pozos), cifra que estuvo cerca de cumplirse, Lo
cuestionable es que con esa meta la posibilidad de hallar reservas importantes
era minima como lo demuestran las mismas cifras.

El Gréfico 9 condensa las metas de exploracién y adicién de reservas
para el mediano plazo (2010) y para el largo plazo (2019). La cifra de 150 po-
zos A3, es decir un promedio de 35 pozos por ano hasta 2010, resulta a todas
luces baja, por todas las razones expuestas. Por ello, la meta de produccién de
475 Mbd, también resulta dificil de cumplir.

La gran pregunta es si la Ginica forma de realizar exploracién es mejorando
las condiciones contractuales, o si se podrian desarrollar programas més agresi-
vos por parte de ECOPETROL para destinar mas recursos a la exploracién. El go-
bierno siempre ha aducido que el pais no debe arriesgar sumas importantes para
exploracién, porque para ello esta el sector privado. Este circulo parece haber
condenado al pais a perder la autosuficiencia en poco tiempo.
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Grafico 9. Metas de exploracién y adicién de reservas
en el mediano y largo plazos
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2.1 Otras politicas para prolongar la autosuficiencia petrolera

Es importante reconocer que el actual gobierno, a diferencia de los an-
teriores, no ha reducido la politica de abastecimiento a los cambios en los es-
quemas de contratacién. También ha implementado politicas institucionales,
sustitucién de combustibles y politica de precios para incidir sobre la demanda.

a. Reformas institucionales. Creacién de la ANH

En vista de la importancia que para la estabilidad fiscal y macroeconémi-
ca del pais representa el sector de los hidrocarburos y sus efectos sobre el bie-
nestar general de los colombianos, desde el ano 2003 el gobierno nacional ha
realizado una serie de reformas al sector, con el fin de garantizar el abasteci-
miento de hidrocarburos y el flujo de recursos necesarios para poder seguir
atendiendo las necesidades fiscales del pais, entre las cuales se encuentran la
salud y la educacién.

La primera de las reformas se adopté mediante el decreto 1760 de junio
30 de 2003, esta norma establecié la escision de ECOPETROL de sus activos no
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estratégicos, la adopcién de una nueva estructura societaria (sociedad por ac-
ciones) y la creacién de la ANH.

La creacién de la ANH le permiti6 a la nueva ECOPETROL S.A. concentrar-
se en el negocio petrolero y competir en el mercado como una empresa mas
del sector bajo la misma reglamentacién, dejando en manos de la ANH la for-
mulacién de la politica petrolera, la administracién de los recursos petroleros y
la promocién del pais entre los inversionistas nacionales e internacionales, asi
como la administracién de las regalias de la nacién.

En diciembre de 2003, la recién creada ANH present6 al publico lo que se-
ria la segunda gran reforma del sector de los hidrocarburos en el nuevo siglo. El
documento era un borrador sobre los elementos basicos de la nueva contrata-
cién en exploracién y explotacion de hidrocarburos en Colombia, cuyos objeti-
vos principales son el aumento de la actividad petrolera, el autoabastecimiento
de combustibles y la generacién de excedentes exportables.

La ANH ha planteado un contrato cuya estrategia principal es el aumento
de la competitividad del pais en el &mbito internacional para atraer inversién
nacional y extranjera, publica o privada. Para ello se hicieron tres cambios
esenciales en el contrato con respecto al que se habia manejado tradicional-
mente (produccién compartida), a saber:

1. Recompensa al riesgo exploratorio en 100% para el inversionista.
El Estado no entra de manera forzosa como inversionista o socio después
del éxito exploratorio. El inversionista tiene derecho a toda la produccién
después de pagar regalias.

2. El Estado en esencia recibe regalias e impuestos y solo obtiene un
beneficio o renta adicional cuando se generen ganancias adicionales en
el negocio por presencia de precios altos.

3. La duracién de los contratos en su fase de explotacién podra ser
hasta el agotamiento de los campos.

Estos cambios establecieron el retorno de las concesiones petroleras al
pais, luego de ser eliminadas por el decreto legislativo 2310 de 1974, y consti-
tuyeron la mayor transformacién al sistema de contratacién de hidrocarburos
desde que se implanté el contrato de asociacién en 1969.

b. Capitalizacion de ECOPETROL

ECOPETROL S A. tiene un plan de negocios que requiere inversiones esti-
madas en 12.500 millones de délares para los proximos cinco anos, y en la
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actualidad ni el gobierno ni la empresa tienen la capacidad financiera para pro-
veer estos recursos. Ademas, la empresa requiere incorporar verdaderas practi-
cas de gobierno corporativo que le permitan gestionarse con mayor eficiencia y
asegurar una visién de largo plazo. Asimismo, el pais en 2007 tiene condicio-
nes favorables que propician la inversién y el mayor desarrollo; esta liquidez de
recursos de capital que existe en el mercado puede ser aprovechada en forma
favorable para apalancar el crecimiento de ECOPETROL S.A.

El 24 de julio de 2006, el gobierno colombiano anuncié la decisién de
vincular capital privado a ECOPETROL S.A. hasta en 20% de su propiedad, justi-
ficado en la necesidad de que la empresa tenga una mayor autonomia finan-
ciera y presupuestal para ser mas competitiva.

Esta decisién histérica, aunque tomé por sorpresa a la opinién publica,
no es mas que el final del proceso de apertura al que ha sido sometido el sector
petrolero desde finales de los afios noventa. Inicialmente las reformas se lleva-
ron a cabo en el downstream (refinacién, transporte, almacenamiento y distri-
bucién de combustibles) y consistieron en liberar el margen de ingresos del
distribuidor minorista en algunas zonas del pais y atar el del refinador al com-
portamiento de los precios internacionales de la gasolina y el diésel. Posterior-
mente se buscd reglamentar el libre acceso a terceros a la infraestructura de
transporte y almacenamiento para la importacién de combustibles. En 2003, el
turno fue para el upstream (exploracién y produccién de hidrocarburos). Me-
diante el decreto 1760, el gobierno nacional dejé la politica petrolera en manos
de la ANH y a ECOPETROL como una empresa mas del sector petrolero.

Sin embargo, como se advirtié desde el mismo momento de la escisién,
ECOPETROL S.A. no es otra empresa més del sector; sino es una industrial y co-
mercial del Estado colombiano y como tal, esta sujeta a una serie de restriccio-
nes y condicionamientos que le restan agilidad para competir en el contexto
nacional e internacional en el cambiante mercado petrolero.

Sin duda el mayor limitante de la empresa y que justificé su proceso de ca-
pitalizacidn, se refiere a que la legislacion presupuestal condiciona su programa-
cién financiera al desempeno fiscal del pais, lo cual ha desembocado en que las
inversiones necesarias para garantizar la competitividad no se realicen a tiempo
o inclusive se dejen pasar a un lado debido a las restricciones fiscales del pais.
Esto ademas, explica por qué a pesar de su excelente flujo de caja, ECOPETROL
S.A. no ha podido acceder al mercado de capitales para financiarse mediante la
emisién de deuda y que hoy dia su pasivo sea practicamente nulo.

De manera adicional, como empresa del Estado, ECOPETROL posee otros
limitantes que le restan competitividad frente a sus rivales: primero, la empresa
debe someterse a los procesos de contratacion contemplados en la ley 80,
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mucho més largos y complicados que los de una compania privada. Segundo,
la imposibilidad de garantizar sueldos y los respectivos reajustes adecuados a
sus empleados ha permitido, por asi decirlo, una “fuga de cerebros" de la em-
presa hacia sus competidores y, por tltimo, tanto la presidencia como la junta
directiva de la entidad son cargos politicos, cuya continua rotacién en anos an-
teriores no le permitieron tener una planeacién estratégica de largo plazo que
pudiera responder a los oportunidades y amenazas a las cuales se enfrentaba
la compania dentro del mercado.

Dado el diagnéstico anterior, no cabe duda que se debe otorgar la auto-
nomia administrativa y financiera en el corto plazo a ECOPETROL, con el fin de
dotarla con las herramientas necesarias para que pueda garantizar su sosteni-
bilidad futura.

Ahora bien, persiste un aspecto que atin no ha sido aclarado a la opinién
publica v que en buena parte definira la valoracién de la empresa y el monto
de las ofertas que por sus acciones se realicen: éa cudles proyectos y de qué
tipo se destinaran los recursos de la capitalizacién? La mayor autonomia finan-
ciera a ECOPETROL solo se justifica si con esta se garantizan los recursos necesa-
rios para aquellos proyectos que incrementen el bienestar general de todos los
colombianos hasta hoy Gnicos propietarios de la empresa. Esto, sin duda, sig-
nifica inversién en proyectos que garanticen el autoabastecimiento de combus-
tibles en el pais. Este fue el principal objetivo de la privatizacion de PETROBRAS
en Brasil y sera su gran logro cuando en el transcurso de los préximos meses el
pais logre dicho objetivo.

Asi mismo, la apertura de ECOPETROL a capital privado requiere adoptar
ciertas modificaciones regulatorias para que el proceso sea méas claro y los con-
sumidores colombianos no se vean afectados como en otros paises de América
Latina que llevaron a cabo procesos similares. La primera de ellas se puede de-
cir que ya fue adoptada: la apropiacién en el presupuesto de la nacién de una
partida para cubrir los subsidios al consumo de combustibles los cuales no po-
drén seguir siendo asumidos por la empresa porque le quitaria valor, lo cual
abre de una vez por todas la puerta para que terceros importen combustibles
para el consumo nacional, ya que de forma implicita desde enero de 2008 se-
rfa el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico el encargado de cubrir el subsi-
dio otorgado a los consumidores.

No obstante, esta posibilidad no es del todo viable mientras el gobierno
nacional no reglamente el uso por parte de terceros de la infraestructura de po-
liductos, necesaria para la importacién de combustibles. Asi mismo, se debe
hacer més clara la fijacién del precio paridad de importacién, el cual es fijado
mensualmente por parte del Ministerio de Minas y Energia (MME). Todo esto
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con el fin de que ECOPETROL en su nueva etapa no se aproveche del poder mo-
nopdlico que tiene sobre los segmentos de refinacién-importacién y transporte
de combustibles en el pais.

Otro riesgo del proceso de capitalizacién esta en el destino que la empre-
sa le dé a las inversiones en exploracién y produccion. Si decide invertir fuera
del pais, se disminuiran los ingresos por concepto de regalias e impuestos para
las regiones, lo cual afecta en forma importante las finanzas de varios departa-
mentos. También disminuiran ingresos nacionales por concepto de IVA y otros
impuestos.

El gran reto de la empresa esta en destinar recursos importantes a la ex-
ploracién petrolera que ojald superen las bajas metas que ha planteado el go-
bierno para el presente cuatrienio.

c. Sustitucion de combustibles

Desde el afio 1993 cuando se inici6 el programa de masificacién de gas
natural, se planteé el objetivo de sustituir consumo de combustibles liquidos me-
diante el uso del gas natural vehicular (GNV). Este programa logré iniciarse con
timidez a finales de los noventa y hoy dia se tienen méas de 100.000 vehiculos a
gas. Sin duda este hecho ha influido de manera importante en la reduccién del
consumo de gasolina, asi como lo ha hecho el contrabando desde Venezuela.

El Gréfico 10 expone las ventas de gasolina (corriente y extra) en los tlti-
mos anos.

Se destaca cémo a partir de 1999 las ventas de gasolina han disminuido
en forma considerable por diferentes razones:

< Por la recesién econémica en 1999

4 Por el contrabando de gasolina desde Venezuela

< Por el robo de gasolina no contabilizado como ventas

< Por la falta de seguridad en los primeros afios de la serie
4 Por las mejoras tecnoldgicas en los vehiculos

4 Por el incremento de los precios de la gasolina y el ACPM
< Por la penetracién del GNV

4 Por el uso de mezcla de alcohol en 2006
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Grafico 10. Ventas de gasolina. 1997-2006
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Determinar el peso de cada causa resulta practicamente imposible. Lo
cierto es que si la tendencia de consumo se hubiera mantenido como en los pri-
meros anos de la década del noventa, para 2006 el consumo no hubiera sido
de 1.229 millones de barriles sino de 2.500 millones!, es decir, el doble del con-
sumo actual. Este ahorro en el consumo de gasolina ha permitido mantener
por muchos mas anos la autosuficiencia petrolera.

Es claro, entonces que una politica orientada a sustituir el consumo resul-
ta muy eficaz en momentos en que las nuevas reservas no son encontradas y
no se desarrolla un programa mas agresivo de exploracién.

El Gréfico 11 presenta las estimaciones del MME sobre demanda y pro-
duccidn, en las cuales se observa que a partir del ano 2010 si no se encuentran
reservas importantes, el pais perdera su autosuficiencia. Se ha sobrepuesto
una curva de demanda estimada bajo los supuestos enunciados, v se observa
con claridad que el pais de seguir con el ritmo de crecimiento de la demanda
que venia teniendo en afnos anteriores, habria perdido la autosuficiencia en
2005. Es decir, las politicas y factores esbozados, son equivalentes a la adicién

Si se supone un crecimiento del 2,5 % anual. El crecimiento histérico hasta 1995 habia sido del 3%.
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de 1.140 millones de barriles, superior a la adicién real de reservas en el perio-
do 2001-2006, las cuales han alcanzado una cifra de 849 millones de barriles.

Ahora bien, ¢seré posible prolongar, con medidas diferentes a la explora-
cién, el momento de pérdida de autosuficiencia energética? La respuesta es
positiva, aunque el margen es poco, si se amplia el uso de alcohol carburante y
se profundiza el programa de GNV.

El Cuadro 1 muestra las sustituciones netas de fuentes de energia desde
1993 hasta 2003, en el cual se observa la penetracién del gas natural en los
sectores de transporte, industria, residencial y comercial y servicios.

A continuacién se analiza la factibilidad v las dificultades de implementar
estas medidas a corto plazo.

4 Programa de GNV

Colombia ha logrado a corto plazo incrementar el uso del gas natural
vehicular (GNV), como lo ilustran los gréficos 12 y 13. A 2005 ya existian
92.000 vehiculos funcionando con este combustible y hoy ya sobrepasan los

Grafico 11. Proyecciones pérdida de autosuficiencia petrolera
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Fuente: Ministerio de Minas y Energia (MME) y calculos propios.
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Cuadro 1. Andlisis del proceso de sustituciones en energia neta por sector
de consumo final y fuentes en TCAL* Periodo 1990-2003

Lena,
. Gas Carbon Derivados
Fuentes Petroleo . bagazo Electricidad GLP . Total
natural mineral i de petroleo
y

Sectores de .
Variacion del consumo final neto 1990-2003 en TCAL

consumo final

Transporte 1.008 -4 34 9.321 10.359
Industria -6.306 8470 3.421 8.339 3.449 521 2.817 20.711
Residencial 5.405 -612 -16.619 2.234 2.060 -2.313 -9.845
Comercial y -55 954 2.795 278 793 4.765
servicios

Agro, pescay -39 1.169 221 2.178 3.530
mineria

Construccion 2.577 171 -432 -1.629 687
No energético 4.289 4.289
Total -3.823 15836 2.805 -6.939 8.302 2858 15456 34.496

* TCAL: unidad energética que significa tera-calorias.

Fuente: Célculos de la Fundacién Bariloche.

100.000. Esta politica ha contribuido a la disminucién de la demanda de com-
bustibles y esta basada en el diferencial de precios existente entre los dos com-
bustible, que permite a los propietarios de vehiculos realizar las inversiones
para la conversion a gas y repagarlas con los ahorros obtenidos en el costo de
los combustibles.

La sostenibilidad de este programa y la ampliacién del mismo esta fun-
damentada en dos aspectos: la disponibilidad de gas a mediano vy largo plazos
v el mantenimiento del diferencial de precios entre los dos combustibles.

Sobre la oferta de gas, parece estar garantizada a largo plazo con las re-
servas de gas existentes en el pais y con la posibilidad de importaciones desde
Venezuela con la construcciéon del gasoducto de La Guajira que entraréd en
operacién en el sequndo semestre de 2007.

Sin embargo, a plazo parece haber dificultades de suministro por falta de
capacidad de producciéon en los campos y en el transporte de los gasoductos.
Si el sector eléctrico requiriera prender todas las plantas térmicas a gas en for-
ma simultédnea no seria posible atender esta demanda. Este hecho tiene varias
soluciones pero quizas detras de ello esta alguna presion de los productores de
gas por subir el precio, con el argumento de que el precio interno es muy supe-
rior al precio internacional.
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Grifico 12. NUmero de automotores a GNV
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Grafico 13. Consumo de gas por vehiculos a GNV. 1994-2005.
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Ello es cierto, pero olvidan los productores que el gas no es un bien tran-
sable hasta tanto no se comercie con Venezuela a precios de mercado. Ello
ocurrird después de varios anos, pues el negocio realizado entre ECOPETROL,
Chevron y PDVSA establecié inicialmente un precio igual al regulado por la Co-
misién de Regulacién de Energia y Gas (CREG) en Colombia.

En términos de reservas y produccién de gas natural, el Gréafico 14 con-
tiene la situacién para el periodo 2000-2006.

Se debe senalar que a pesar de que las reservas de gas son importantes,
la adicién de reservas en los Gltimos afios ha sido minima y ello puede conducir
a reducir las reservas actuales en forma muy rapida. De nuevo la pobre activi-
dad exploratoria afecta la posibilidad de encontrar reservas en el pais.

< Programa de biocombustibles

Como complemento a la politica de sustitucién de combustibles orien-
tada a la reduccién del consumo de combustibles derivados del petréleo, el
gobierno ha implementado el programa de utilizacién de biocombustibles
para utilizarlos como mezcla de las gasolinas y ACPM producidos en nuestras

refinerias.
Grafico 14. Produccién de gas natural y adicién de reservas
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Fuente: UPME, ANH.
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En el &mbito internacional, el consumo y la produccién de alcohol carbu-
rante data desde el siglo IXX, y fue intensa en la Segunda Guerra Mundial. En
los Gltimos veinte anos, a raiz de la conciencia ambiental y de los altos precios
del petréleo se ha intensificado, como se muestra en el Gréfico 15.

El pais ha impulsado el uso del alcohol carburante fijando una mezcla
del 10% con la gasolina. En la actualidad, la produccién se esté haciendo con
base en la cana de aztcar. El pais cuenta con 50.000 hectareas sembradas de
cana y 5 destilerias operando en el Valle del Cauca y cinco plantas en
construccién.

Hasta ahora, la produccién de alcohol carburante no ha implicado un in-
cremento del nimero de hectareas sembradas, sino que su producciéon se ha
hecho con la sustitucién de produccién de azicar por alcohol.

Se calcula que 2/3 de la demanda de gasolina esta siendo mezclada con
alcohol, lo cual representa unos 5.000 galones diarios menos de gasolina. El
objetivo es el de tener el 100% de la gasolina mezclada con el 10% de alcohol
en el afio 2009.

Grafico 15. Produccion mundial de etanol
10,000 -

8,000

2,000 f

7,000 £

£.000

5,000

4,000

3,000 /

Millones de galones

2000
S

1,000

a
1430

1585 1520 1935 2000 2005 2ma

Fuente: Worldwatch / Internacional Energy Agency (IEA).

299



300

“roeconomia, mas alld de la retérica

En materia de biodiésel, la produccién inicialmente se basara en palma
de aceite, aunque existen diversas especies oleaginosas de las cuales se po-
drfa extraer el biodiésel. El pais iniciara el programa con una mezcla de 5%
de biodiésel. Uno de los argumentos esgrimidos para incentivar el uso de los
biocombustibles es su mejor desempeno ambiental frente a los combustibles
derivados del petréleo. Conviene puntualizar que muchos sectores ambien-
talistas ven un riesgo muy alto en este esquema, pues al masificarse producira
sustitucién de cultivos destinados a la alimentacién por este tipo de cultivos,
que por otra parte afectan fuertemente los ecosistemas y requieren de grandes
cantidades de agua.

En general se pueden citar los siguientes efectos negativos que puede te-
ner el uso de biocombustibles:

4 Los precios de alimentos pueden subir por desplazamientos de cultivos

4 Los precios de los productos alternativos influirdn en forma importante
en los precios de los combustibles

< Se trata de cultivos de gran extensiéon que favorecen la concentracién
de la propiedad de la tierra

< Si bien puede generar empleo en los cultivos, hasta ahora lo que se ha
dado es sustitucion de producto con menor empleo

< Se plantea como una alternativa para exportar, sin embargo, los cos-
tos de transporte no lo hacen tan competitivo. En cambio paises como
Estados Unidos con grandes subsidios pueden inundar al pais de estos
combustibles

< Hasta ahora no se ha contemplado en serio la utilizaciéon de plantas
maés adaptables a nuestros ecosistemas como la jatrofa, la higuerilla, la
moringa (aceitosa), el inchi o la sucha inchi, originarias de Orinoco y la
Amazonia.

En sintesis se requiere de una mayor profundizacién de los efectos de
este tipo de cultivos y estudiar otro tipo de especies méas amigables con los eco-
sistemas como la higuerilla.

3. La economia y los hidrocarburos en Colombia

A pesar de que Colombia no es un pais petrolero, los hidrocarburos y, en
especial, el petréleo representan uno de los sectores méas importantes de la eco-
nomia (3,5% del PIB) y es el mayor generador de divisas del pais al implicar en
promedio para los ultimos seis anos el 26,9% de las exportaciones totales del
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pais (Gréfico 16). De alli la importancia de analizar algunas de las principales
cifras econémicas del petréleo.

Grafico 16. Exportaciones totales y de petréleo crudo y derivados
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Fuente: ECOPETROL, UPME, ANH.

El sector concentra el mayor flujo de inversién extranjera directa (Gréafico
17), la cual se ha dinamizado en los tltimos tres anos en parte por los buenos
precios internacionales de los hidrocarburos y en parte por el nuevo sistema de
contratacién petrolera que ofrece mayores beneficios a los inversionistas.

Respecto a los ingresos generados por la industria solo las transferencias
de ECOPETROL a la nacién conformadas por regalias, dividendos, subsidios e
impuestos (renta, IVA, impuesto de produccién, impuestos de importacién, de
timbre predial etc.), han representado para el periodo 2000-2006 en promedio
20% de los ingresos corrientes de la nacién (Gréfico 18). Esto sin contabilizar
los transferencias de las deméas empresas privadas en impuestos y regalias de-
muestran que para el Estado colombiano el sector petrolero es la fuente més
importante de recursos, y que “si bien la economia colombiana no es entera-
mente petréleo-dependiente, el Estado colombiano si lo es” (Barrios y Céarde-
nas, 2005).

La inversién en exploracién se ha incrementado desde el establecimiento
del nuevo contrato de concesién en el ano 2004 y es importante destacar, como
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Grafico 17. Inversién extranjera directa total sector petrolero
y de minas, incluyendo carbén
(Millones de ddlares)
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Grafico 18. Ingresos corrientes de la nacién
y transferencias ECOPETROL
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se observa en el Gréfico 19 los esfuerzos realizados por ECOPETROL para invertir
con sus recursos propios en la exploraciéon de petréleo en el territorio nacional.
Sin embargo, la cantidad de pozos tipo A3 explorados anualmente todavia no
alcanza el nimero requerido en términos estadisticos para mantener el nivel de
produccion actual?.

Es importante resaltar que el nuevo contrato de concesién tuvo en cuen-
ta las diferencias que pueden presentarse para el momento de realizarse des-
cubrimientos de gas natural en vez de petrdleo, el contrato establecié perio-
dos de evaluacién y comercializacién mas largos y pagos como el canon por
uso del subsuelo se mantienen inalterados en la fase de exploracién y produc-
cién, lo cual sumado al pago de regalias mas econémicas incrementaron la

Grafico 19. Inversion en exploracion por origen de los recursos
(Millones de ddlares)
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La UPME ha calculado en cerca de 100 pozos A3 anuales los que se deberian perforar para
mantener una produccién de cerca de 700.000 barriles diarios.
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rentabilidad de los descubrimientos de gas natural hasta una TIR (tasa interna
de retorno) para el inversionista del 38% vy una participacién del Estado (State
Take) del 47%.

Aunque el nuevo contrato de concesién puede ser més atractivo para los
inversionistas que los anteriores, mantener en el tiempo un punto justo de
equilibrio entre riesgo y rentabilidad no es facil en un escenario en el que el
Estado debe tratar de obtener la mayor renta posible por este tipo de aprove-
chamiento de recursos no renovables frente a las condiciones que se ofrecen
en otros paises.

Conclusiones

La politica petrolera colombiana ha estado dirigida fundamentalmente a
mejorar las condiciones del contrato petrolero para incrementar la exploracién.
Esta politica no parece ser sostenible pues factores diferentes como el precio in-
ternacional del petréleo pueden influir més sobre la actividad exploratoria que
las mismas condiciones del contrato.

Conviene reforzar la capacidad de ECOPETROL para explorar en el pais,
de tal manera que la actividad exploratoria sea menos vulnerable al vaivén del
precio internacional del petréleo. La capitalizacién de la empresa puede ayu-
dar en este propésito, pero se corre el riesgo de que se dirijan los esfuerzos al
exterior, con lo cual el pais pierde en términos de ingresos fiscales y de regalias
para las regiones.

Este gobierno ha enfatizado en procesos de sustitucién que han sido muy
importantes para prolongar la autosuficiencia petrolera. Sin embargo, en tér-
minos de gas natural un incremento de los precios internos pone en peligro la
penetracion del GNV en el transporte.

En cuanto al biodiésel, si bien contribuye a disminuir la demanda de ga-
solina y ACPM, podria tener efectos indeseados que atin no han sido suficiente-
mente estudiados.

Los buenos precios internacionales del petréleo asi como el incremento
en la demanda por productos refinados como gasolina para aviéon o naftas,
que sirven de base para la elaboracién de otros combustibles, han sido el pro-
pulsor de las exportaciones. Los 2.852 millones de délares que van a octubre
ya superan los 2.822 millones de délares que se exportaron durante todo el
ano pasado. En volumen, las ventas de Ecopetrol pasaron de 169.000 barriles
diarios en promedio durante todo el afio 2005 a 175.068 barriles por dia a oc-
tubre de 2006.
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La importancia econémica y estratégica del petréleo requiere con urgen-
cia evaluar las politicas del gobierno y plantear alternativas que permitan real-
mente incrementar las reservas en el mediano plazo. Perder la autosuficiencia
tendria efectos fiscales muy negativos, se afectaria la balanza comercial, las re-
giones perderian parte de las regalias que hoy reciben y el crecimiento econé-
mico se veria seriamente afectado.
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Glosario de siglas

ACEMI. Asociacién Colombiana de Empresas
de Medicina Integral

ACHC. Asociacién Colombiana de Hospita-
les y Clinicas

ACP. Asia, Caribe, Pacifico
AFP. Aseguradoras fondos de pensiones
AIS. Programa de Agro Ingreso Seguro

ALADI. Asociaciéon Latinoamericana de
Integracién

ALALC. Asociacion Latinoamericana de Li-
bre Comercio

ALCA. Acuerdo de Libre Comercio de las
Américas

AMI. Acuerdo multilateral de inversiones
ANH. Agencia Nacional de Hidrocarburos
ARS. Aseguradoras de riesgos profesionales
AS. Empresas asociativas

ASOFONDOS. Asociacién Colombiana de
Administradores de Fondos

ATPA. Ley de preferencias arancelarias andi-
nas (gobierno de Estados Unidos)

ATPDEA. Ley de preferencias arancelarias
andinas y de erradicacién de drogas
(Estados Unidos)

BDUA. Base de datos tnica de afiliados a la
seguridad social

BID. Banco Interamericano de Desarrollo

BM. Banco Mundial

BP. British Petroleum Company

CAFE Corporacién Andina de Fomento
CAN. Comunidad Andina de Naciones
CARICOM. Comunidad del Caribe

CC. Camaras de Comercio

CCE Cajas de compensacién familiar

CEC. Consejerfa Econémica y de Competi-
tividad

CEDE. Centro de Estudios sobre Desarrollo
Econémico

CEGA. Centro de Estudios Ganaderos y
Agricolas

CEPAL. Comisién Econémica para América
Latina y el Caribe

CGR. Contraloria General de la Republica

CGRAL. Diseno conceptual y metodolégico
Censo general 2005 — CGRAL

CIADI. Centro Internacional de Arreglo de
Diferencias Relativas a Inversiones

CID. Centro de Investigaciones para el De-
sarrollo - Universidad Nacional de
Colombia

CIE Costos, fletes y seguros (por su sigla en
inglés)
CKD. Completely Knocked Down (desar-

mado completamente, por su sigla
en inglés)
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mac

COLCIENCIAS. Instituto Colombiano para el
Desarrollo de la Ciencia y la Tecnolo-
gia Francisco José de Caldas

CONFECAMARAS. Confederacién Colom-
biana de Camaras de Comercio

CONFIS. Consejo Nacional de Politica Fiscal

CONPES. Consejo Nacional de Politica Eco-
némica y Social

CNSSS. Consejo Nacional de Seguridad So-
cial en Salud

CREG. Comisién de Regulacién de Energia y
Gas

CREP. Tasa de crecimiento de la razén em-
pleo/poblacién

CRS. Comisién de Regulacién en Salud
CS. Contratos sindicales

CST. Cédigo Sustantivo de Trabajo

CT. Contribucién directa

CTA. Cooperativas de trabajo asociado
CTD. Contribuciones totales directas

DANE. Departamento Administrativo Nacio-
nal de Estadistica

DDTS-DNP. Direccién de Desarrollo Territo-
rial del DNP

DIAN. Direccién Nacional de Impuestos y
Aduanas

DOE. Departamento de Energia de Estados
Unidos (por su sigla en inglés)

DNP. Departamento Nacional de Planeacién

DR CAFTA. Paises centroamericanos més Re-
publica Dominicana que firmaron el
TLC con Estados Unidos)(por su sigla
en inglés).

EAM. Encuesta anual manufacturera
EAT. Empresa asociativa de trabajo

ECAES. Exdmenes de Estado para educa-
cién superior

ECH. Encuesta continua de hogares

ECM. Error cuadratico medio

ECOPETROL S.A. Compania Colombiana
de Petrdleos

ECV. Encuesta de calidad de vida
EEB. Empresa de Energia de Bogota
EGYA. Energia, gas v agua

EIA. Agencia de Energia Atémica (por su
sigla en inglés)

ENH. Encuesta nacional de hogares del
DANE

EPS. Empresa promotora de salud
ER. Efecto reasignacion

ESES. Empresas sociales del Estado
ETESA. Empresa Territorial de Salud
ETR. Efectos totales de reasignacién

FARC. Fuerzas Armadas Revolucionarias
de Colombia

FCE. Fondo de Cultura Econémica
FEC. Fondo Educativo de Compensacién

FEDESARROLLO. Fundacién para la Edu-
cacién Superior y el Desarrollo

FEPS. Fondo de Equilibrio de Proteccion
Social

FLAR. Fondo Latinoamericano de Reservas

FMI. Fondo Monetario Internacional

FOB. Valor libre en puerto (por su sigla en
inglés)

FOMIN. Fondo Multilateral de Inversiones

FONDEP. Fondo de Pensiones de Emplea-
dos Publicos

FOSYGA. Fondo de Solidaridad y Garan-
tia subcuenta de solidaridad

GATS. Acuerdo general sobre comercio de
servicios (por su sigla en inglés)

GATT. Acuerdo general sobre comercio y
aranceles (por su sigla en inglés)

GLP Gas licuado de petréleo
GNC. Gastos gobierno nacional central

GNV. Gas natural vehicular



G3. Grupo de los 3. Acuerdo de integra-
cién México, Venezuela y Colombia

ICBE Instituto Colombiano de Bienestar
Familiar

ICETEX. Instituto Colombiano de Crédito
Educativo y Estudios Técnicos en
el Exterior

ICFES. Instituto Colombiano de Fomento
a la Educacién Superior

ICN. Ingresos corrientes de la nacién

IEA. International Energy Agency (por su
sigla en inglés)

IGAC. Instituto Geogréfico Agustin Codazzi
IMP. Indice de desempefio macroeconémico
INDEPAZ. Instituto de Estudios para la Paz
INS. Instituto Nacional de Salud

IPC. Indice de precios al consumidor

IPP. Indice de precios al productor

IPS. Instituciones prestadoras de salud
ISS. Instituto del Seguro Social

ISS-EPS. Instituto del Seguros Sociales-EPS
IVA. Impuesto al valor agregado

IVC. Inspeccién, vigilancia y control

IVM. Invalidez, vejez y muerte

LP. Linea de pobreza

MCC. Mercado Comtn Centroamericano
MEN. Ministerio de Educacién Nacional
MERCOSUR. Mercado Comtn del Sur

MERPD. Misién para el diseno de una es-
trategia para la reduccién de la po-
breza y la desigualdad

MINHACIENDA. Ministerio de Hacienda y
Crédito Publico

MIT. Massachusett Institute of Tecnology
MME. Ministerio de Minas y Energia
MMM. Muestra mensual manufacturera
MPS. Ministerio de la Proteccién Social

MSR. Manejo social del riesgo

Glosario de siglas

NAFTA. Tratado de Libre Comercio de Amé-
rica del Norte (por su sigla en inglés)

NATURGAS. Asociacién Colombiana de Gas
Natural

NBI. Necesidades basicas insatisfechas
NIC. Nuevos paises industrializados de Asia
NME Nacién més favorecida

OCDE. Organizacién para la Cooperacién y
el Desarrollo Econémico

OCE. Observatorio Colombiano de Energia

OCSE. Observatorio de Coyuntura Socio
Econdémica CID UNAL

OEI-CID. Observatorio de Economia Interna-
cional CID UNAL

OIT. Organizacién Internacional del Trabajo
OMC. Organizacién Mundial de Comercio

OMPI. Organizacién Mundial de la Propie-
dad Intelectual

OMS. Organizaciéon Mundial de la Salud

OPEP Organizacién de Paises Productores de
Petréleo

OPS. Organizacién Panamericana de la Salud
OPS. Ordenes de prestacién de servicios
PAB. Plan de atencién béasico

PAL Plan ampliado de inmunizaciones

PARS. Programa de Apoyo a la Reforma de
Salud

PDVSA. Petréleos de Venezuela

PEA. Poblacién econémicamente activa
PEI. Proyecto educativo institucional

PET. Poblacién en edad de trabajar

PIB. Producto interno bruto

POS. Plan obligatorio de salud

POS-C. Plan obligatorio de salud contributivo
POS-S. Plan obligatorio de salud subsidiado

PNUD. Programa de las Naciones Unidas
para el Desarrollo

PRI. Paises recientemente industrializados
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economia, mas alld de la retérica

Bien-estar y mac

PROEXPORT. Organismo encargado de la
promocién comercial de las exporta-
ciones no tradicionales, el turismo in-
ternacional y la inversién extranjera
en Colombia

Py P. Actividades de promocién y prevencion
PS. Proteccién social

PTE Productividad Total de Factores

RS. Régimen subsidiado

RSS. Régimen subsidiado de salud

SENA. Servicio Nacional de Aprendizaje
SGP Sistema general de participaciones

SGSSS. Sistema general de seguridad social
en salud

SISBEN. Sistema de identificacién de benefi-
ciarios

SNIES. Servicio nacional de pruebas del MEN

SPNE Sector publico no financiero

SPS. Sistema de proteccién social

SSR. Sistema social del riesgo

TCAL. Unidad energética que significa tera- ca-
lorias

TD. Tasa de desempleo

TELECOM. Empresa Colombiana de Teleco-
municaciones

TES. Titulos del gobierno

TGI-EEB. Empresa Transportadora de Gas
del Interior

TGP. Tasa global de participacién
TI. Tasa de informalidad

TIR. Tasa interna de retorno
TLC. Tratado de Libre Comercio

TLCAN. Tratado de Libre Comercio de
América del Norte (NAFTA, por su
sigla en inglés)

TO. Tasa de ocupacién

TPI. Tratados bilaterales de proteccién de
inversiones

TRIMS o MICS. Acuerdo sobre medidas de
comercio relacionadas con la inver-
sién (por su sigla en inglés)

TS. Tasa de precariedad o subempleo
UE. Unién Europea
UN. Universidad Nacional de Colombia

UNDP. United Nations Development Pro-
gram (por su sigla en inglés)

UPC. Unidades de pago por capitacién

UPME. Unidad de Planeacién Minero Ener-
gética

USO. Unién Sindical Obrera

UK. United Kingdom
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