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E l li bro Bien-es tar y ma croe co no mía, más allá de la re tó ri ca es la

 conti nui dad de un es fuer zo del Cen tro de Inves ti ga cio nes para el

De sa rro llo (CID), de la Fa cul tad de Cien cias Eco nó mi cas de la Uni ver si dad Na -

cio nal de Co lom bia, para con tri buir al aná li sis y el de ba te de la apli ca ción de las

po lí ti cas pú bli cas en Co lom bia y sus efec tos so bre el bien-es tar de la po bla ción.

El do cu men to que se pre sen ta, ade más de un jui cio so aná li sis de la eco -
no mía co lom bia na y su evo lu ción na cio nal e in ter na cio nal en los úl ti mos años,
co rres pon de a un pro yec to de in ves ti ga ción au tó no mo que in clu ye las re fle xio -
nes teó ri cas y de aná li sis de la co yun tu ra de las di fe ren tes vi sio nes que han sido 
cons trui das en los Obser va to rios del CID.

Por su pues to y como debe ser, ma ni fies ta el li bre pen sa mien to y la au to -
no mía de los au to res con la úni ca exi gen cia del ri gor aca dé mi co, con el ex clu si vo 
ob je ti vo de con tri buir a la me jo ra de las po lí ti cas pú bli cas, con res pon sa bi li dad
so cial y pro pues tas para un mayor bien-es tar de la po bla ción.

En su pri me ra par te, los aca dé mi cos Mo re no y Jun ca, con el su ge ren te tí tu lo 
“A pro pó si to de Mr. Uri be”, ana li zan los ar tícu los de Key nes, Kal dor y Lu bin, a
pro pó si to de las po lí ti cas eco nó mi cas ade lan ta das por Wins ton Chur chill y Mar ga -
ret That cher, en la Gran Bre ta ña, y Ro nald Rea gan en Esta dos Uni dos. Esta ble cen 
así un pa ra le lo con las pro pues tas eco nó mi cas y sus de sa rro llos por par te de los
go bier nos Bush y Uri be. Para Co lom bia, el aná li sis se cen tra en la evo lu ción y los
re sul ta dos de las po lí ti cas: mo ne ta ria, fis cal y de se gu ri dad de mo crá ti ca ejer ci das
por el Ban co Cen tral y el Go bier no du ran te los úl ti mos cin co años, des de una
pers pec ti va he te ro do xa y pos key ne sia na que in vi ta al de ba te y re fres ca la dis cu -
sión en la me di da en que plan tea al ter na ti vas fren te a la apli ca ción del pen sa mien -
to úni co que ha do mi na do la po lí ti ca eco nó mi ca en el país.
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Los as pec tos re la ti vos a las po lí ti cas so cia les y sus efec tos so bre la sa lud,

la edu ca ción, la po bre za y el em pleo, son de sa rro lla dos por los pro fe so res Ro -

drí guez y Bo ni lla. El pri me ro, efec túa el aná li sis so bre la orien ta ción de las

trans fe ren cias pro duc to de la des cen tra li za ción, sus efec tos en lo po lí ti co y en la 

rup tu ra del pac to so cial que se ha bía es ta ble ci do en la Cons ti tu ción Po lí ti ca de

1991, como una con se cuen cia de la apli ca ción de una po lí ti ca so cial de ries go

co yun tu ral, plan tea da des de las ins ti tu cio nes in ter na cio na les, que no pa re ce ría 

con tri buir al es ta ble ci mien to de un di se ño es truc tu ral que en el lar go pla zo res -

pon da a una po lí ti ca cohe ren te e in clu si va para la ma yo ría de la po bla ción.

Bo ni lla, por su par te, pro fun di za y ac tua li za su lí nea de in ves ti ga ción a pro pó si -

to de las me di cio nes de la po bre za y el em pleo. Plan tea hi pó te sis y re fle xio nes

que de nue vo in vi tan al de ba te so bre la in ter pre ta ción de los efec tos de una po -

lí ti ca que fa vo re ce a los in ver sio nis tas, al cre ci mien to y que no ne ce sa ria men te

sig ni fi ca de sa rro llo y for ma ción de ca pa ci dad hu ma na.

Un ter cer as pec to tra ta do en el li bro plan tea la di co to mía en tre mul ti la te -

ra lis mo en la po lí ti ca co mer cial y los efec tos so bre la in te gra ción y la in ser ción

com pe ti ti va de la eco no mía co lom bia na en el con tex to in ter na cio nal y la in te -

gra ción re gio nal, ma ni fes tan do las du das so bre la sos te ni bi li dad de la ba lan za

de pa gos a lar go pla zo (Uma ña). De otra par te, en un aná li sis tan to teó ri co

como cuan ti ta ti vo, Gar cía mues tra la evo lu ción del co mer cio ex te rior del país,

ana li zan do las ven ta jas y des ven ta jas de la pri ma ri za ción de las ex por ta cio nes

y las re la cio nes con paí ses de sa rro lla dos y en de sa rro llo. Es un aná li sis pro fun -

do y cohe ren te so bre el pa trón de de sa rro llo y de es pe cia li za ción de los sec to -

res pro duc ti vos y el co mer cio ex ter no y su ten den cia a in cor po rar cada vez

me nor va lor agre ga do na cio nal es pe cia li zán do se en in dus tria li via na, agri cul -

tu ra, bie nes pri ma rios y agroin dus tria.

Fi nal men te, el Obser va to rio Co lom bia no de Ener gía (Co rre dor y Ávi la)

rea li za un aná li sis ex haus ti vo so bre la sos te ni bi li dad de la po lí ti ca pe tro le ra y el

en tor no in ter na cio nal, plan tean do la po si bi li dad que de no ser mo di fi ca das las

po lí ti cas pú bli cas en esta ma te ria, el país pue de con ver tir se, a me dia no pla zo,

en im por ta dor neto de es tas ma te rias pri mas.

En fin, es el de ba te en tre cre ci mien to, de sa rro llo y bien-es tar des de una

vi sión al ter na ti va. Es la in vi ta ción a li be rar se de la re tó ri ca y pro po ner lí neas de

ac ción que con tri bu yan a me jo res re sul ta dos de la apli ca ción de la po lí ti ca eco -

nó mi ca para la so cie dad en su con jun to.

Ger mán Uma ña Men do za

Bien-estar y macroeconomía, más allá de la retórica
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Des pués de la cri sis de fi na les de los no ven ta, la eco no mía co lom -

bia na ha ex pe ri men ta do ta sas de cre ci mien to re la ti va men te al -

tas, al pun to de que en 2006 al can zó 6,8%, ci fra que no se veía des de hace

más de 25 años. No ta ble de por sí, este com por ta mien to hace par te del auge

que ex pe ri men ta la eco no mía mun dial e in clu so se ubi ca por de ba jo del rit mo 

de cre ci mien to de otros paí ses del área, como Argen ti na (8,5%), Perú (8,0%)

y Ve ne zue la (10,3%) (CEPAL, 2007).

No obs tan te, lo im por tan te se ría que este cre ci mien to es tu vie ra cons -
trui do so bre ba ses ma croe co nó mi cas só li das, tu vie ra ga ran ti za do su fi nan cia -
mien to y fue ra res pal da do por un apa ra to pro duc ti vo com pe ti ti vo en el país y 
en el ex te rior. Pero tam bién, que se pu die ra sos te ner en el tiem po y que sus
con se cuen cias se vie ran re fle ja das en me jo res con di cio nes de vida para la po -
bla ción, re duc ción de las bre chas de de si gual dad, y ma yo res po si bi li da des de 
em pleo com bi na das con ta sas más al tas de in clu sión en el sis te ma de pro tec -
ción so cial.

¿Son esas las ca rac te rís ti cas del ac tual de sem pe ño de la eco no mía co -
lom bia na? Este li bro exa mi na al gu nas de es tas con di cio nes, bus can do
estable cer la di men sión real de las con se cuen cias del cre ci mien to y el pa pel
de la po lí ti ca eco nó mi ca so bre su evolución. A ma ne ra de con tex to ge ne ral,
esta in tro duc ción da una mi ra da a las ca rac te rís ti cas del de sem pe ño eco nó -
mi co mun dial en la úl ti ma dé ca da y bus ca es ta ble cer cómo se aco mo da la
eco no mía co lom bia na en este es ce na rio.

Con tex to in ter na cio nal

La di ná mi ca de la eco no mía in ter na cio nal de los años re cien tes se ha
vis to ja lo na da por di ver sos fren tes. En pri mer lu gar, al gu nos paí ses in dus -
triali za dos han te ni do un de sem pe ño exi to so, li de ra dos des de el con ti nen te
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ame ri ca no por Esta dos Uni dos, con el Rei no Uni do y Ale ma nia fun gien do
como mo to res del cre ci mien to de Eu ro pa, que en con jun to al can zó 3,7% en
2006 (FMI, 2007).

Sin em bar go, la for ta le za de ese cre ci mien to del mun do de sa rro lla do ha
es ta do en cues tión en di ver sas opor tu ni da des du ran te la úl ti ma dé ca da. En
par ti cu lar, Esta dos Uni dos ha os ci la do en tre el auge ge ne ra do por una bur bu ja
es pe cu la ti va y la eco no mía de gue rra que pro mue ve los con flic tos le jos de sus
fron te ras, como los de Afga nis tán e Irak. El pa pel de sem pe ña do por el ma ne jo
mo ne ta rio de la Re ser va Fe de ral li de ra da por A. Greens pan ha sido de ter mi -
nan te al sos te ner ba jas ta sas de in te rés que im pul sa ron el con su mo y al tos ren -
di mien tos para los ca pi ta les es pe cu la ti vos, en es pe cial aqué llos que cir cu lan en
los fon dos de co ber tu ra y se be ne fi cian de los bo nos ba su ra.

Eu ro pa por su par te, os ci la en tre los al ti ba jos de un sis te ma pro duc ti vo
en bús que da de re mo ción de la así lla ma da vie ja Eu ro pa ver sus el di na mis mo
de la nue va Eu ro pa. Paí ses como Irlan da son con si de ra dos los más re cien tes
mi la gros eco nó mi cos, al pa sar de una si tua ción de com ple ta de pre sión y pe nu -
ria so cial a cons ti tuir se en una eco no mía bo yan te con ta sas de cre ci mien to al -
re de dor del 10%.

Pero el ver da de ro pro ta go nis mo en el cre ci mien to mun dial lo han te -
ni do dos de los lla ma dos paí ses emer gen tes: Chi na e India. La eco no mía
chi na lle va dos dé ca das cre cien do a una tasa pro me dio de 9%, ja lo na da por 
un sec tor in dus trial di ná mi co mien tras man tie ne una eco no mía ru ral es tan -
ca da. Sus ta sas de ex por ta ción en ni ve les del PIB, una vez des con ta do el
com po nen te im por ta do, se ubi can al re de dor de 18%, lo que es con tra rio a
la creen cia más ge ne ra li za da que plan tea una de pen den cia ex ce si va de su
sec tor ex ter no (HSBC, 2005). El ma yor éxi to de Chi na con sis te tal vez en
que ha lo gra do sa car de la po bre za a cien tos de mi llo nes de per so nas y la
im por tan cia de su eco no mía en el con tex to mun dial es tal, que el pre mio
No bel Jo seph Sti glitz le con ce de el pa pel de “fi nan cis ta pro vee dor”, al pro -
por cio nar el di ne ro que ayu da a fi nan ciar los gi gan tes cos dé fi cits fis cal y co -
mer cial de Esta dos Uni dos (Sti glitz, 2007).

India, a su vez, se cons ti tu yó en el se gun do país en cre ci mien to, al ex pe ri -
men tar ta sas pro me dio de 8% en la dé ca da actual, ba sa das esen cial men te en
la fuer te ex pan sión del sec tor ser vi cios, que copa la mi tad de su PIB y, en me -
nor me di da, en su for ta le za in dus trial (27% del PIB) (Bus te lo, 2006)1.

Bien-estar y macroeconomía, más allá de la retórica
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Sin duda, este cre ci mien to ha sido im pul sor del di na mis mo mun dial,
pero al tiem po ha ge ne ra do gran des preo cu pa cio nes por su ca rác ter de pre da -
dor del equi li brio am bien tal, al ace le rar el ma yor con su mo de ma te rias pri mas
y com bus ti bles fó si les –pre ci pi tan do su rá pi do ago ta mien to– y au men tar las
emi sio nes de de se chos con ta mi nan tes. Todo lo cual se ha tra du ci do en el gran
auge de la de man da por pro duc tos bá si cos que ha ele va do sus pre cios en el
mer ca do in ter na cio nal, pro pi cian do la re cu pe ra ción de paí ses ex por ta do res de 
este tipo de bie nes, como los la ti noa me ri ca nos Ve ne zue la y Argen ti na.

Este pa no ra ma in ter na cio nal ha te ni do sus re per cu sio nes en Co lom bia,
que en el sec tor ex ter no se ha vis to fa vo re ci do por los pre cios de sus pro duc tos
de ex por ta ción y la alta de man da de sus prin ci pa les so cios co mer cia les, pero
tam bién por las re me sas pro ve nien tes de co lom bia nos re si den tes en el ex te -
rior, que han sido cal cu la das en 4.200 mi llo nes de dó la res para 2006 (FOMIN,
2006) y se con vier ten así en el prin ci pal ru bro de in gre so de di vi sas.

Con se cuen cia adi cio nal del buen rit mo de la eco no mía mun dial ha sido
la ge ne ra ción de ex ce den tes fi nan cie ros que bus can nue vas fuen tes de ren ta bi -
li dad, lo que se ha tra du ci do en un ace le ra do mo vi mien to de ca pi ta les para in -
ver sión en paí ses emer gen tes, que la más de las ve ces no con sis te pro pia men te
en nue va in ver sión di rec ta que trans fie re pro gre so téc ni co, sino en am plia ción
de la in ver sión de por ta fo lio, bajo la for ma de fu sio nes y ad qui si cio nes de em -
pre sas exis ten tes, como en efec to ha ocu rri do en el país.

El cre ci mien to eco nó mi co en el si glo XXI

Una pe cu lia ri dad de este cre ci mien to eco nó mi co mun dial en las úl ti mas 
dé ca das está dada por su ten den cia ha cia la con cen tra ción. Di ver sos aná li sis
de la eco no mía es ta dou ni den se, por ejem plo, se ña lan que com pa ra do his tó -
ri ca men te, el in gre so de una fa mi lia me dia, ajus ta do por in fla ción, se du pli có
en tre 1947 y 1973 pero solo cre ció 22% en tre 1973 y 2003, ga nan cia ésta re -
sul tan te en gran par te por el in gre so de la mu jer al mer ca do de tra ba jo, no pro -
pia men te a in cre men tos del sa la rio. A la par, el in gre so pro me dio del 1% más
alto de los nor tea me ri ca nos se du pli có y el del 0,1% se ha tri pli ca do. Lo an te -
rior se ha de bi do, en par ti cu lar des de 1980, a las po lí ti cas gu ber na men ta les,
que han fa vo re ci do a los ri cos, a ex pen sas de las fa mi lias tra ba ja do ras y la se -
gu ri dad so cial, en con tras te, con el re cor te de im pues tos a las ga nan cias (Krug -
man, 2005).

De tal modo, el efec to más per ver so del pa trón de cre ci mien to en di ver sas
re gio nes del mun do ha sido el au men to de las bre chas de in gre sos en tre la po -
bla ción. Como co ro la rio, ha sal ta do a la vi sión in ter na cio nal un fe nó me no que
pa re cía ocul to –o por lo me nos de mí ni mo al can ce– como es la cons ta ta ción de 
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la exis ten cia de po bre za en el pri mer mun do. En los mis mos Esta dos Uni dos el
por cen ta je de po bla ción que vive en con di cio nes de po bre za pasó de 11,7%
en 2001, a 12,6% en 2005, es de cir, cer ca de 37 mi llo nes de per so nas (De Na -
vas et ál, 2006).

Así pues, esta épo ca his tó ri ca que ha sido lla ma da de glo ba li za ción des -
pués de la caí da de los re gí me nes so cia lis tas, el do mi nio de los dog mas li be ra -
les que im pul sa ron en el mun do el des mon te del Esta do bie nes tar y sus
po lí ti cas re dis tri bu ti vas, no ha lo gra do la pro me sa ven di da en el sen ti do de que 
un co mer cio más ac ti vo al can za ría lo que el Esta do no ati na ba: ce rrar las bre -
chas no solo en tre paí ses, sino al in te rior de és tos.

Como J. Sti glitz lo ha se ña la do, la glo ba li za ción ha cau sa do la ex clu sión
de re gio nes y sec to res de la po bla ción, au men tan do la vo la ti li dad de los mer ca -
dos y lle van do a mu chas eco no mías a la re pri ma ri za ción (Sti glitz, 2002), todo
lo cual no hace más que com pro bar cómo el lla ma do de los paí ses de sa rro lla -
dos al res to del mun do para que abra ce los prin ci pios del li bre co mer cio se
cons ti tu ye tan solo en un mito (Shaikh, 2007, cap. 3).

La per sis ten te de si gual dad en el bie nes tar mun dial, se ma ni fies ta en lo
que el Re por te de de sa rro llo hu ma no de 2006 ilus tra con la ana lo gía de la ma -
rea que ele va más a unos bo tes que a otros y a al gu nos los hun de más rá pi do
(UNDP, 2007), de ri vó ha cia el re cur so de úl ti ma ins tan cia que este sis te ma in -
ter na cio nal ha en con tra do para tra tar de pa liar sus gra ves con se cuen cias: el
cam bio del pa pel tra di cio nal del Esta do, pro pi ciando es fuer zos ais la dos de
Esta dos e in di vi duos ha cia la ca ri dad como prin ci pio de asis ten cia a por cio nes
de la po bla ción o ha cia paí ses en te ros en lo que Pe ter Sin ger de no mi na “la éti -
ca de la fi lan tro pía de los mi llo na rios” (Sin ger, 2006).

Co lom bia: li be ra ción y dis tri bu ción ¿una re la ción in ver sa?

En Co lom bia se han ma ni fes ta do to das es tas ten den cias y los prin ci pios
neo li be ra les han sido im pul sa dos por las po lí ti cas pú bli cas de los go bier nos su -
ce si vos des de los ochen ta, con hon das con se cuen cias en el mer ca do la bo ral y
en las con di cio nes de po bre za de gran par te de la po bla ción.

Un ejer ci cio ade lan ta do con la me to do lo gía pro pues ta por Zer da y Sar -
mien to para de pu rar la in for ma ción con te ni da en las cuen tas na cio na les y ca li -
brar las ci fras del pro duc to na cio nal con mi ras a pre ci sar la dis tri bu ción del
pro duc to (Zer da y Sar mien to, 1998, Cap. 3), mues tra que en tre los años se ten -
ta del si glo pa sa do y co mien zos del si glo XXI, la re la ción en tre ga nan cias del ca -
pi tal y sa la rios de los tra ba ja do res como un todo ha dado un vuel co a fa vor de
aqué llas, en un sal to que al can za el 23%.
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El Cua dro 1 mues tra cómo, a par tir de un ín di ce igual a 100 en 1972, du -
ran te los años se ten ta y pri me ros de los ochen ta, en pre sen cia de un Esta do de
bie nes tar im per fec to, los sa la rios ga na ron par ti ci pa ción en la apro pia ción del
ex ce den te eco nó mi co, si tua ción que se man tu vo has ta co mien zos de los años
no ven ta, cuan do la ten den cia se re vier te. En 2003 la dis tri bu ción del pro duc to
era peor que la de trein ta años atrás, lo cual coin ci de con los in di ca do res de po -
bre za para el mis mo lap so.

Lo que mar ca este pe rio do es el cú mu lo de re for mas por las que atra ve só
la so cie dad co lom bia na, he cho que tien ta a es ta ble cer una re la ción di rec ta con
la des me jo ra en la apro pia ción eco nó mi ca. No obs tan te, fal ta ría por ve ri fi car
de una ma ne ra más pre ci sa la re la ción que guar dan con esta evi den cia las re -
for mas es truc tu ra les de los no ven ta, en tre ellas el des mon te del sis te ma de se -
gu ri dad so cial pres ta do por par te del Esta do, las re for mas la bo ra les y el nue vo
ré gi men tri bu ta rio ins tau ra do. Inclu so la evi den cia de los se ten ta mos tra ba que 
cuan do se in clu yen en es tos cálcu los los gas tos es ta ta les y los im pues tos que su -
fra gan los tra ba ja do res, la re la ción no me jo ra; todo lo con tra rio, la bre cha se
hace más am plia (Zer da y Sar mien to, 1998:156-157).

En sín te sis, el cre ci mien to de la eco no mía mun dial en la fase de glo ba li za -
ción no ha be ne fi cia do pro pia men te a quie nes más re quie ren per ci bir los fru tos
del pro gre so ma te rial. Al con tra rio, las bre chas de de si gual dad se ahon dan más
tan to en tre paí ses como al in te rior de los mis mos. La evi den cia mues tra que Co -
lom bia no ha es ca pa do a es tas ten den cias del ca pi ta lis mo in ter na cio nal.

Este li bro

Al acu dir a pers pec ti vas teó ri cas que se ale jan del pun to de vis ta con ven -
cio nal del en fo que neo clá si co do mi nan te, los ca pí tu los que con for man esta pu -
bli ca ción abor dan el exa men de al gu nos as pec tos de la eco no mía co lom bia na
que ilus tran de ma ne ra más de ta lla da las ma ni fes ta cio nes de un pa trón de de sa -
rro llo ine qui ta ti vo y de se qui li bran te. Los tex tos son el re sul ta do de tra ba jos rea li -
za dos por el Cen tro de Inves ti ga cio nes para el De sa rro llo (CID) y re co gen la
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re fle xión de sus au to res a lo lar go de di ver sos ejer ci cios de in ter pre ta ción de la

rea li dad co lom bia na.

La re la ción en tre el cre ci mien to y su fi nan cia mien to es exa mi na da por

Álva ro Mo re no y Gus ta vo Jun ca, quie nes acu den a las con tri bu cio nes de au to -

res he te ro do xos que de sa rro llan la hi pó te sis de fra gi li dad fi nan cie ra del pro fe -

sor Hyman Minsky. Como com ple men to a su mar co de aná li sis con apor tes de

M. Ka lec ki y JM Key nes, los au to res bus can cons truir una ex pli ca ción para el

de sem pe ño eco nó mi co co lom bia no en los no ven ta, como cla ve para pre ci sar

si el cre ci mien to re cien te es ro bus to y sos te ni ble. Con base en su mo de lo así

cons trui do, Mo re no y Jun ca ras trean las po lí ti cas eco nó mi cas con ser va do ras

de That cher, Rea gan y Bush en con tran do si mi li tud con las em plea das du ran te

el go bier no del pre si den te Uri be, que es va lo ra do en sus di men sio nes po lí ti cas

y eco nó mi cas, en par ti cu lar, sus com po nen tes de po lí ti ca mo ne ta ria, em pleo,

po lí ti ca fis cal, así como los del re cien te cre ci mien to.

Las con se cuen cias del cre ci mien to eco nó mi co so bre la ge ne ra ción de

em pleo y sus ex pre sio nes en el cu bri mien to de la se gu ri dad so cial y la dis mi nu -

ción de la po bre za son abor da das por Ri car do Bo ni lla. Con cen trán do se en las

ca rac te rís ti cas del mer ca do de tra ba jo y su evo lu ción re cien te, me dian te un

ma ne jo cui da do so de las es ta dís ti cas el au tor mues tra cómo el cre ci mien to no

ha ge ne ra do em pleo su fi cien te ni de ca li dad, re ser ván do se este úl ti mo para al -

gu nos par ti ci pan tes del mer ca do la bo ral, pro fun da men te seg men ta do aun que

con re la cio nes de com ple men ta rie dad. Todo lo cual tie ne sus ma ni fes ta cio nes

en el com por ta mien to em pre sa rial y sus con se cuen cias en el cu bri mien to de la

se gu ri dad so cial, tam bién pro fun da men te par ce la do.

El fren te ex ter no de la eco no mía co lom bia na es es tu dia do por el tra ba jo de

Ger mán Uma ña, que bus ca res pon der a la pre gun ta si real men te Co lom bia cuen -

ta con una po lí ti ca co mer cial para pro fun di zar su par ti ci pa ción en la glo ba li za ción

e in te gra ción. A par tir de una re fle xión so bre la di co to mía exis ten te en tre la teo ría,

la prác ti ca y los re sul ta dos en el co mer cio in ter na cio nal, el au tor exa mi na las cuen -

tas ex ter nas del país para es ta ble cer si la ba lan za de pa gos es sos te ni ble o no en el

lar go pla zo. Lue go de re vi sar el de sa rro llo del con te ni do de lo mul ti la te ral co mer -

cial, Uma ña pro si gue con el aná li sis de los es que mas de in te gra ción re cien tes, con -

clu yen do en el bi la te ra lis mo que Co lom bia abra za con el tra ta do de li bre co mer cio 

fir ma do con Esta dos Uni dos. Con to dos es tos ele men tos el au tor di sec cio na los

com po nen tes de la ba lan za de bie nes y ser vi cios, la cuen ta de ca pi tal y las re ser vas 

in ter na cio na les, con clu yen do que, con tra rio a lo que pos tu la la teo ría es tán dar y

sos tie nen los vo ce ros del go bier no co lom bia no, las ex por ta cio nes no se rán el mo -

tor de de sa rro llo del país.
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Un as pec to par ti cu lar del co mer cio ex te rior es el ana li za do en el tra ba jo
de José Gui ller mo Gar cía: la in su fi cien cia pro duc ti va de la eco no mía co lom -
bia na. Con la crí ti ca a los plan tea mien tos de que la aper tu ra co mer cial me jo ra -
ría las con di cio nes del cre ci mien to eco nó mi co, el au tor se basa en la con di ción
que M. Ka lec ki fija para que el co mer cio ex te rior ten ga un efec to po si ti vo so bre
la di ná mi ca eco nó mi ca. Este mar co le per mi te iden ti fi car una res tric ción en el
cre ci mien to a lo lar go del tiem po, de ter mi nan do un dua lis mo en la ba lan za co -
mer cial, pa ten te en la in su fi cien cia de la eco no mía co lom bia na en la pro duc -
ción in dus trial. Gar cía de ta lla las fluc tua cio nes en el cre ci mien to eco nó mi co y
su es ca sa re la ción con la ac ti vi dad co mer cial, ya que aquél si gue de pen dien do
esen cial men te del mer ca do in ter no, aun que se evi den cia cier ta he te ro ge nei -
dad en los pa tro nes de in ser ción ex te rior.

Si bien de ma ne ra in di rec ta, el tra ba jo de Ger mán Co rre dor y Raúl Ávi la
tam bién en fo ca un as pec to del sec tor ex ter no co lom bia no: la ex pec ta ti va por im -
por ta cio nes de com bus ti bles ante la in su fi cien cia pe tro le ra a que pue de abo car -
se el país, el foco de aná li sis lo cons ti tu ye la po lí ti ca apli ca da du ran te los úl ti mos
años, ante el auge de los pre cios in ter na cio na les del pe tró leo. Los au to res exa -
mi nan el es ce na rio mun dial y la evo lu ción del sec tor en Co lom bia y a par tir de
ello dan re vis ta a las po lí ti cas y pro gra mas par ti cu la res, en tre ellos el de sus ti tu -
ción de ener gé ti cos, para con cluir que tal po lí ti ca no pa re ce ser sos te ni ble de bi -
do a va ria dos fac to res que son de ta lla dos en el tex to.

La po lí ti ca so cial del go bier no del pre si den te Uri be Vé lez es ob je to de
aná li sis por par te de Óscar Ro drí guez, quien es ta ble ce la re la ción en tre las
trans fe ren cias a las re gio nes, el sis te ma de pro tec ción so cial, la go ber na bi li dad
ma cro y la cons truc ción te rri to rial del Esta do. El au tor se pre gun ta so bre el
mar ca do in te rés gu ber na men tal por la re for ma al sis te ma de trans fe ren cias
como base para un pro yec to cen tra li za dor del po der que a la vez se plan tea
como pro yec to para me jo rar la ca li dad de vida de los co lom bia nos. A par tir de
la lec tu ra de la po lí ti ca so cial en el país, Ro drí guez la ubi ca en el con tex to te rri -
to rial y exa mi na sus efec tos so bre las fi nan zas pú bli cas y el sis te ma de pro tec -
ción so cial en sus com po nen tes de sa lud y edu ca ción, con re fe ren cia es pe cial a
la edu ca ción pú bli ca y su fi nan cia mien to. El au tor con clu ye que el acuer do por 
la cons truc ción de un país des cen tra li za do fir ma do en la Cons ti tu ción de 1991
está sien do ata ca do por la vi sión de un go bier no que su pe di ta la po lí ti ca so cial
a los cri te rios fis ca les.

To das es tas con tri bu cio nes, cons trui das des de mar cos ana lí ti cos al ter na -
ti vos con flu yen en se ña lar cómo no es tan cier ta la pa ra do ja, que ha sido ma te -
ria de de ba te re cien te, en el país so bre por qué ha bien do cre ci mien to no se
ge ne ra em pleo y tam po co se me jo ran de ma ne ra im por tan te los in di ca do res
so cia les. La pa ra do ja tal vez tie ne sen ti do cuan do se mira en los mar cos de la
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teo ría eco nó mi ca con ven cio nal, pero cuan do se uti li zan otros en fo ques sal ta a
la vis ta que tal si tua ción no es otra cosa que la con se cuen cia ló gi ca del mo de lo
cons trui do du ran te las úl ti mas dé ca das para Co lom bia.

Álva ro Zer da Sar mien to
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L  os re sul ta dos eco nó mi cos de los úl ti mos tri mes tres de 2006 se ña la-

 ron para al gu nos ana lis tas el fi nal de la fase re ce si va del ci clo cor to, 

y el co mien zo de una re cu pe ra ción vi go ro sa y sos te ni da.

Las se ña les equí vo cas ma ni fies tas en las pre sio nes re va lua cio nis tas so bre 
el tipo de cam bio y el es tan ca mien to de los in di ca do res de em pleo fue ron des -
vir tua das rá pi da men te por par te del go bier no, adu cien do que un “peso fuer te” 
es el re fle jo de la con fian za que los in ver sio nis tas in ter na cio na les le otor gan a la 
eco no mía co lom bia na, mien tras que el re pun te del de sem pleo ex pre sa la exis -
ten cia de ri gi de ces en los mer ca dos la bo ra les que im pi den que la ofer ta y la de -
man da se ajus ten en for ma par si mo nio sa.

Las per cep cio nes se au to rre fren da ron con el su pues to “efec to neu tro”
que tuvo la pa ra po lí ti ca so bre las prin ci pa les va ria bles eco nó mi cas, al pun to
que el mi nis tro de Ha cien da sa lien te afir mó la ine xis ten cia de una “cri sis ins ti -
tu cio nal”. A todo lo an te rior, se agre ga ron las nue vas ci fras de la Mi sión de Po -
bre za que mos tra ban avan ces im por tan tes en los in di ca do res so cia les. En fin,
los fe li ces no ven ta re gre sa ban para que dar se.

Sin em bar go, tras bam ba li nas, las au to ri da des mo ne ta rias se en re da ban
tra tan do de re sol ver su tri le ma. Al pa re cer no era cla ro si el ré gi men mo ne ta rio
fue de “in fla ción ob je ti vo” o “tasa de cam bio ob je ti vo”. Las in ter ven cio nes del
Ban co Cen tral en el mer ca do cam bia rio han sido re cu rren tes e im por tan tes, a 
pe sar de ello, el tipo de cam bio si guió su ten den cia irre sis ti ble a la ree va -
luación. Es por lo me nos dis cu ti ble si las ac cio nes del Ban co en lu gar de lo grar
es ta bi li zar la tasa de cam bio, lo que han con se gui do es todo lo con tra rio, ma -
yor vo la ti li dad en la di vi sa. Si bien las au to ri da des mo ne ta rias se ña lan que la
po lí ti ca fis cal es la fuen te de los de sór de nes en los mer ca dos, exis ten al gu nas

25

Álvaro Moreno* y Gustavo Junca*

* Pro fe so res Uni ver si dad Na cio nal de Co lom bia.



evi den cias que per mi ti rían con si de rar a la “exu be ran cia irra cio nal” de los ope -
ra do res fi nan cie ros como la prin ci pal fuer za de ses ta bi li za do ra (Shi ller, 2000).

El re sur gi mien to de la in fla ción como un he cho to zu do y con tun den te
mues tra de al gu na ma ne ra que el Ban co Cen tral le ha per di do el pul so a los
mer ca dos. En efec to, los mo de los del Banco fa lla ron en for ma con tun den te
para pre de cir la in fla ción de mar zo de 2007 con un error ra zo na ble. Aun que, el 
ge ren te del Ban co afir me que los efec tos son es ta cio na les y que los cho ques de
ofer ta se can ce la rán en la  me di da en que pase el tiem po, es cla ro que los agen -
tes em pie zan a des con fiar de la efi ca cia del ins tru men to mo ne ta rio para con -
tro lar la in fla ción. Los ban que ros cen tra les tie nen un se rio di le ma: o va li dan las 
apues tas de los ho ga res, los em pre sa rios, los ban cos y los es pe cu la do res, o ini -
cian una ma nio bra de emer gen cia para un “ate rri za je sua ve” que de sin fle los
ba lan ces y con trai ga los flu jos. De to dos mo dos, lo que sí que da cla ro es que el
rit mo de cre ci mien to al can za do en los úl ti mos dos tri mes tres no es sos te ni ble.

La pro fe so ra Joan Ro bin son ca rac te ri zó el ré gi men de cre ci mien to por el
que atra vie sa la eco no mía co lom bia na de ma ne ra la pi da ria: edad de oro bas -
tar da. Se ca rac te ri za por que la tasa de acu mu la ción de sea da se ve obs ta cu li za -
da por los bro tes in fla cio na rios,

po de mos lla mar edad de oro bas tar da a una si tua ción don de la tasa de acu -

mu la ción está sien do fre na da por la ame na za del in cre men to de los sa la rios

mo ne ta rios por cau sa del au men to de pre cios –a di fe ren cia del pe li gro de au -

men to de di chos sa la rios por una es ca sez de mano de obra (Joan Ro bin son,

1962).

Es im por tan te ano tar que la po lí ti ca del Ban co Cen tral con sis ti rá en in -
cre men tar las ta sas de in te rés para re du cir la de man da agre ga da, au men tan do
la bre cha del pro duc to y así re du cir los sa la rios por me dio de un ma yor de -
sempleo. No se re quie re ser un ana lis ta so fis ti ca do para de ri var unas cuan tas
conse cuen cias: de te rio ro de los in di ca do res de dis tri bu ción y po bre za y la con -
se cuen te de sa ce le ra ción de la ac ti vi dad eco nó mi ca.

El ho rror a la in fla ción que pre di can las au to ri da des co lom bia nas re me -
mo ra las eras That cher y Re gan. Al res pec to vale la pena ci tar el epi ta fio que
Kal dor le col gó al go bier no de la Dama de Hie rro:

Esto me re cuer da a Tá ci to, quien cuan do es cri bió acer ca de la de vas ta ción de

Gran Bre ta ña por par te de los ro ma nos dijo: ubi so li tu di nem fa ciunt, pa cem

ap pe llant, lo cual se tra du ce como: ellos crea ron un de sier to y lo lla ma ron es ta -

bi li dad (Kal dor, 1983).

Como lo re co no ce Ocam po (2005) es ne ce sa rio am pliar el con cep to de es -
ta bi li dad ma croe co nó mi ca. En ver dad, Minsky (1981) dio una de fi ni ción que a
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nues tro pa re cer re úne las con di cio nes esen cia les para cum plir con los man da tos
de la cons truc ción de un Esta do so cial de de re cho. En efec to, si la es ta bi li dad ma -
croe co nó mi ca se de fi ne como una con di ción bajo la cual se con ser va el ple no em -
pleo y el con trol de la in fla ción, es cla ro que un sis te ma de li bre em pre sa no pue de
al can zar los dos ob je ti vos por sí mis mo. De allí que sea ne ce sa rio ha cer in ter ven -
cio nes que ga ran ti cen una ofer ta de pues tos de tra ba jo per fec ta men te elás ti ca con
el fin de eli mi nar el de sem pleo in vo lun ta rio. Para lo grar esto se ne ce si ta que el go -
bier no man ten ga bajo con trol y re gu la ción el sec tor fi nan cie ro y ga ran ti ce el fun -
cio na mien to de los “es ta bi li za do res fis ca les au to má ti cos”.

Una in te re san te li te ra tu ra he te ro do xa pro po ne un mo de lo an ti cí cli co
para ga ran ti zar el ple no em pleo, es de cir, que toda per so na que de see tra ba jar
pue da en con trar un pues to de tra ba jo. Esta pro pues ta tie ne va rias de no mi na -
cio nes: el Esta do como em plea dor de úl ti mo re cur so (EEUR), el pro gra ma de
ga ran tía del em pleo o el sis te ma de buf fer. La idea es sen ci lla: el Esta do debe
con tra tar a to das las per so nas que no en cuen tran tra ba jo en el sec tor pri va do a
un sa la rio mí ni mo que se de fi ne en tér mi nos de una ca nas ta de bie nes dig na.

El mo de lo ac túa como un es que ma de fon do de es ta bi li za ción. Las per -
so nas en tran o sa len del sis te ma de pen dien do de las con di cio nes del ci clo eco -
nó mi co. Ello per mi ti ría eli mi nar toda la po lí ti ca asis ten cia lis ta y así re du cir el
efec to so bre el pre su pues to pú bli co de un pro gra ma de buf fer de ple no em -
pleo. Lo in te re san te de la pro pues ta es que quie nes la de fien den mues tran con
ri gor que el sis te ma pue de fun cio nar sin ge ne rar in fla ción, por su pues to, exis te
un an cla no mi nal, esta es la tasa de sa la rio fi ja da por el go bier no para el sis te -
ma EEUR (Wray 1997, 1998, 2000, 2005; Ló pez Ga llar do, 2000; Fors ta ter,
1998; Mi chell, 1998; Mos ler, 1997; Sec ca re cia, 2004; Nell, 2001).

El pro fe sor Vik crey (1992,1993) ya ha bía mos tra do la po si bi li dad de al -
can zar ob je ti vos de ple no em pleo con es ta bi li dad de pre cios. La ocu pa ción
ple na la en ten día como una si tua ción en la cual la ofer ta de pues tos de tra ba jo
era ma yor o igual al nú me ro de per so nas que bus ca ban em pleo. De ma ne ra
adi cio nal, exi gía que los ce san tes pu die ran en con trar una op ción la bo ral acor -
de con sus ha bi li da des en me nos de 48 ho ras con una re mu ne ra ción dig na.
Vic krey con si de ra ba que la exis ten cia de de sem pleo in vo lun ta rio era el re fle jo
del des cal ce en tre la de man da de sea da de ac ti vos ne tos y la ofer ta real por par -
te del sec tor pri va do. El re ci cla je del aho rro no mi nal se po dría al can zar me -
dian te dé fi cit fis ca les, mien tras que la es ta bi li dad de pre cios se lo gra ría a tra vés
de la ven ta de de re chos para in cre men tar los mark up de las em pre sas. Re cien -
te men te, se ha de mos tra do que el en fo que de ma croe co no mía de ac ti vos de
Vic krey pue de com bi nar se de ma ne ra cohe ren te con la idea del sis te ma de
buf fer de em pleo o el mo de lo del Esta do como em plea dor de úl ti mo re cur so
(Fors ta ter, 2000).
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En Co lom bia, el de ba te gira al re de dor de otros de rro te ros. El Ban co
Cen tral re cien te men te re ver só la téc ni ca mo ne ta ria. Com bi na de ma ne ra in -
con sis ten te el con trol de la ofer ta mo ne ta ria por me dio de en ca jes mar gi na les y 
la fi ja ción de la tasa de in te rés. Este pro ce der des co no ce que bajo in fla ción ob -
je ti vo y re gla de Tay lor, la ofer ta mo ne ta ria es en dó ge na. De nue vo no es cla ro
si se de fien de un ré gi men de “di ne ro ob je ti vo” o “in fla ción ob je ti vo”. Aun que
en los úl ti mos días de ju nio de 2007 se ob ser vó un quie bre en la ten den cia al -
cis ta de los pre cios, la tasa de cam bio si gue una tra yec to ria errá ti ca y des con -
cer tan te. Los ana lis tas de mer ca do apues tan por una tasa de cam bio más baja,
mien tras que las cuen tas ex ter nas re fle jan un de se qui li brio cre cien te que ame -
na za la sos te ni bi li dad de la di ná mi ca de la de man da in ter na.

De otro lado, el in for me de la Co mi sión Inde pen dien te de Gas to Pú bli co
(2007) re co mien da un ajus te in me dia to de cer ca de 1.5 bi llo nes del pre su pues -
to y la re duc ción de los aran ce les para al gu nos pro duc tos que es tán ja lo nan do
el cho que de pre cios re la ti vos. De esta ma ne ra, se hace ex plí ci ta la in ca pa ci dad 
de la po lí ti ca mo ne ta ria para con ju rar el bro te in fla cio na rio. Al pa re cer los téc -
ni cos de la Co mi sión con si de ran que sin ajus te fis cal y sin im por ta ción de ali -
men tos, la in fla ción no re ver ti rá a su meta. No se en tien de por qué no se pen só
en un sis te ma de es ta bi li za ción de pre cios de los ali men tos tipo Fon do Na cio -
nal del Café.

Asi mis mo, la Co mi sión su gie re que la cau sa de la caí da del em pleo for mal
son los cos tos adi cio na les de la nó mi na, por ello pro po ne que se eli mi nen los lla -
ma dos “im pues tos al tra ba jo” de una vez por to das. Fi nal men te, los miem bros de
la Co mi sión des co no cen la re co men da ción de la Co mi sión de Ra cio na li za ción de
Gas to de 1997 so bre el des ti no de los re cur sos de las pri va ti za cio nes.

Mien tras hace diez años se con si de ra ba que el pro duc to de la ven ta de
los ac ti vos pú bli cos no cons ti tuían un in gre so co rrien te y de be rían des ti nar se
para fon dear las obli ga cio nes pen sio na les, la Co mi sión “Inde pen dien te” de
2007 in sis te que todo ex ce den te debe uti li zar se para can ce lar deu da pú bli ca y
que las pri va ti za cio nes se pue den uti li zar para el mis mo fin pues son un in gre so
de ca pi tal.

Sor pren de que un gru po “téc ni co in de pen dien te” no solo des co noz ca las 
re co men da cio nes de la Co mi sión de 1997, sino que ade más no se tome la mo -
les tia de ha cer ejer ci cios de cos to-be ne fi cio para eva luar las op cio nes de pri va -
ti za ción y pre pa go de deu da ex ter na (Suns tein, 2002). Aun que se ha cen otras
re co men da cio nes de ma yor en ver ga du ra, és tas se sub or di nan a la po lí ti ca co -
rrien te del go bier no. En ver dad, po dría de cir se que la Co mi sión Inde pen dien te
de Gas to Pú bli co ac túa más bien como el prín ci pe azul cuya mi sión es en con -
trar la za pa ti lla per di da de la Ce ni cien ta.
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1. Fra gi li dad e ines ta bi li dad fi nan cie ra: una in ter pre ta ción
  en dó ge na del ci clo eco nó mi co co lom bia no

Dice Tols toi al ini cio de Ana Ka re ni na que “to das las fa mi lias di cho sas se
pa re cen, y las des di cha das, lo son cada una a su ma ne ra”. Esta re fe ren cia li te -
ra ria pue de ser un buen pun to de par ti da para ana li zar la si mi la ri dad o si mi li -
tud de los pa tro nes ob ser va dos du ran te la fase de boom en la pri me ra mi tad de 
los no ven ta y la re cien te re cu pe ra ción de la ac ti vi dad eco nó mi ca en el país.

Es de mu chos co no ci do la ma ne ra abrup ta como fi na li zó la eu fo ria y el
op ti mis mo eco nó mi co de la dé ca da pa sa da: una caí da de 4,2% en la tasa de
cre ci mien to del PIB y un de sem pleo del 20% de la PEA (po bla ción eco nó mi ca -
men te ac ti va). Ello re fle jó, sin duda, la au sen cia de “es ta bi li za do res au to má ti -
cos” y la in ca pa ci dad de las au to ri da des mo ne ta rias y fis ca les para ma nio brar y 
lo grar un ate rri za je sua ve que mi ni mi za ra la pér di da so cial. Sin em bar go, la
pró xi ma re ce sión pue de ser una “gran de pre sión”. Se ría su fi cien te con traer a
co la ción la re duc ción de la in fla ción en 5 pun tos por cen tua les en 1999. Si ello
ocu rrie ra cuan do la in fla ción lle gue al 2%, se pa sa ría de una de sin fla ción no
an ti ci pa da a una de fla ción de deu das. Y de allí a los in fe li ces trein ta no que da
sino un paso.

No es de ex tra ñar que al gu nos ana lis tas vin cu la dos es tre cha men te con los
ha ce do res de po lí ti ca eco nó mi ca se vean en la ne ce si dad de re cons truir el pa sa -
do or de nan do los he chos de tal ma ne ra que arro jen al gu na luz so bre el pre sen te, 
con el fin de jus ti fi car una idea de fu tu ro, es de cir, un pro yec to so cial, po lí ti co y
eco nó mi co sos te ni ble. Por su pues to, se re quie re de un mo de lo ex pli ca ti vo; una
tra ma cohe ren te y con sis ten te que es ta blez ca con ri gor ló gi co las re la cio nes cau -
sa les y de se cuen cia tem po ral en tre las di fe ren tes va ria bles. Como lo dice Som -
bart, “los he chos son como las per las, ne ce si tan un hilo que los en gar ce. Pero si
no hay un hilo, una idea uni fi ca do ra, has ta el tra ba jo de los me jo res in ves ti ga do -
res re sul ta in sa tis fac to rio” (cita do por Car lo M. Ci po lla, 1997).

En un do cu men to re cien te, el Gru po de Ma croe co no mía del Ban co de la
Re pú bli ca (2006) se tomó el tra ba jo de rea li zar un pri mer en sa yo so bre la his -
to ria eco nó mi ca de la dé ca da de los no ven ta has ta nues tros días. El ob je ti vo
cen tral de la in ves ti ga ción fue mos trar que la eco no mía co lom bia na ex pe ri -
men tó un cam bio es truc tu ral e ins ti tu cio nal po si ti vo apor tan do las con di cio nes
ex ter nas e in ter nas para el cre ci mien to sos te ni do.

Ello se re fle ja –se gún los au to res– en los in di ca do res re la ti va men te ro bus -
tos que pre sen ta el sec tor fi nan cie ro; en las bon da des del ré gi men mo ne ta rio y
cam bia rio con in fla ción de un dí gi to; en el pe que ño sal do ne ga ti vo de la cuen ta 
co rrien te; en la im por tan te acu mu la ción de re ser vas in ter na cio na les que blin da 
a la eco no mía con tra po si bles ata ques es pe cu la ti vos; en la re cu pe ra ción de la
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ac ti vi dad in ver so ra; en la es ta bi li dad de los prin ci pa les pre cios re la ti vos (tasa

de in te rés y tipo de cam bio); en los bue nos in di ca do res fis ca les del sec tor públi -

co con so li da do (flu jos y stock); en el ma yor gra do de aper tu ra y pro fun di za ción 

fi nan cie ra; en el me jo ra mien to de los tér mi nos de in ter cam bio y en la abun -

dan te fi nan cia ción ex ter na.

Aun que todo ello les hace pen sar que la eco no mía co lom bia na es me nos

vul ne ra ble a los cho ques ex ter nos, re co no cen que exis ten ries gos que po drían

ame na zar el buen de sem pe ño de la eco no mía. Aquí de nue vo se de di can a enu -

me rar una se rie de fac to res como el dé fi cit es truc tu ral del go bier no na cio nal cen -

tral, los ni ve les de deu da pú bli ca, la fra gi li dad del sec tor fi nan cie ro a los TES, el

des bor de del gas to en con su mo, la in fla ción de los pre cios de los ac ti vos, los pro -

ble mas de com pe ti ti vi dad, la re va lua ción de la mo ne da, el cre ci mien to de la car -

te ra del sis te ma fi nan cie ro en cré di to de con su mo, las va ria cio nes de la tasa de

in te rés, los cam bios en las con di cio nes ex ter nas, et cé te ra.

Por su pues to, enu me rar no es ex pli car. De cir que unos in di ca do res son

me jo res en un pe rio do res pec to a otro no apor ta nada al aná li sis. De he cho, el

Gru po de Ma croe co no mía de Ban co de la Re pú bli ca no lo gra des cri bir el cam -

bio es truc tu ral, tam po co lo iden ti fi ca y mu cho me nos lo ex pli ca. Sin em bar go,

con si de ra que el boom re cien te (2002-2007) se di fe ren cia de la fase ex pan si va

del ci clo cor to de la dé ca da pa sa da en as pec tos esen cia les. Esta afir ma ción no

es más que un acto de fe. En esta his to ria no exis te un hilo que en gar ce las per -

las, es de cir, los au to res ca re cen de un mo de lo ex pli ca ti vo. De allí que en el do -

cu men to ci ta do se en cuen tren afir ma cio nes sin prue ba ni fun da men to. Por

ejem plo, de cir que el ré gi men de tipo de cam bio fle xi ble per mi te a los paí ses un 

me jor ma ne jo cam bia rio, mo ne ta rio y ma croe co nó mi co en tiem pos nor ma les

y de cri sis es ape nas un jui cio de va lor. Los es tu dios so bre el par ti cu lar no son

con clu yen tes. Inclu so au to res como Da vid son (2003) mues tran que la fle xi bi li -

dad del tipo de cam bio es in com pa ti ble con el cre ci mien to sos te ni do, el ple no

em pleo y una me jor dis tri bu ción del in gre so.

De una par te, los au to res in cu rren en con tra dic cio nes in ge nuas, pues de

un lado sos tie nen que la in de pen den cia del Ban co de la Re pú bli ca y el ré gi men 

de in fla ción ob je ti vo ex pli can en gran me di da la re duc ción de la in fla ción,

mien tras que de otro afir man:

la cri sis eco nó mi ca de fi na les de los no ven ta con tri bu yó de ma ne ra de ter mi -

nan te a que la ten den cia de cre cien te de la in fla ción en el país cam bia ra de

dos a un dí gi to, lo cual se lo gró en un solo año.

La fra gi li dad del ar gu men to de que la re cu pe ra ción re cien te se sus ten ta

so bre pa rá me tros más só li dos se pue de ver con ma yor fa ci li dad exa mi nan do el 
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pá rra fo en el que di cen te ner una ex pli ca ción de la cri sis. Afir ma, el Gru po de
Ma croe co no mía del Ban co de la Re pú bli ca:

Entre las cau sas de la re ce sión se en cuen tran, en pri mer lu gar la tur bu len cia

de los mer ca dos in ter na cio na les de ca pi tal des de me dia dos de los no ven ta y

su pos te rior re ti ro de las eco no mías emer gen tes, in clu yen do Co lom bia, a fi -

na les de la dé ca da. Esto fue agra va do por un ex ce so de gas to tan to pri va do

como pú bli co que creó un dé fi cit in sos te ni ble en la cuen ta co rrien te, fi nan cia -

do por los mer ca dos in ter na cio na les de ca pi tal. Esto hizo al país más vul ne ra -

ble ante cho ques ad ver sos.

En se gun do lu gar, la fal ta de pre vi sión y pru den cia del sis te ma fi nan cie ro en

la fi nan cia ción de di cho boom de con su mo, que per mi tió un so breen deu da -

mien to, ha cien do a deu do res y acree do res más vul ne ra bles ante cam bios ne -

ga ti vos re pen ti nos en las con di cio nes ma croe co nó mi cas.

En ter cer lu gar, la bur bu ja de los pre cios de la vi vien da y su pos te rior de rrum -

be, el cual vio re troa li men ta do sus efec tos ne ga ti vos so bre la eco no mía con el 

in cre men to de las deu das hi po te ca rias, que se hi cie ron in sos te ni bles como

re sul ta do del au men to de la tasa de in te rés DTF. Esto ge ne ró una cri sis del sis -

te ma hi po te ca rio que afec tó tan to a los ho ga res como a una par te del sec tor

fi nan cie ro.

Hay que ano tar que a pe sar de lo de sea ble de las en tra das de ca pi tal por su

im pac to fa vo ra ble so bre la in ver sión pro duc ti va, di chas en tra das fi nan cia ron

prin ci pal men te un boom de con su mo, ayu da ron a la fuer te apre cia ción de la

tasa de cam bio real y su vo la ti li dad com pli có de ma ne ra sig ni fi ca ti va el ma -

ne jo ma croe co nó mi co.

En con clu sión, la tur bu len cia in ter na cio nal que se ma te ria li zó en la sa li da de

ca pi ta les, en com bi na ción de ex ce so de gas to, la fal ta de pre vi sión y pru den cia 

de par te del sis te ma fi nan cie ro, la de bi li dad de la re gu la ción pru den cial, y la

cri sis de la vi vien da y de la ban ca hi po te ca ria, pro du jo una con trac ción sin an -

te ce den tes de la de man da agre ga da pri va da que lle vó a la cri sis eco nó mi ca.

1.1 Los he chos de la cri sis

Al pa re cer fue ron tres los he chos que de sen ca de na ron la cri sis: la tur bu -
len cia de los mer ca dos ex ter nos, el com por ta mien to irra cio nal de los mer ca dos 
fi nan cie ros y la bur bu ja de los pre cios de la vi vien da. A lo an te rior se su man los
erro res de po lí ti ca eco nó mi ca y la fal ta de re gu la ción pru den cial. Fi nal men te,
con si de ran que si los flu jos de ca pi ta les se di ri gen a fi nan ciar un ma yor gas to
en con su mo, tie nen efec tos no ci vos so bre la tasa de cam bio y el ma ne jo ma -
croe co nó mi co.
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Sin em bar go, se ría di fí cil sos te ner todo lo di cho sin in tro du cir un cuar to
ele men to: el so breen deu da mien to de los agen tes. Los au to res lo se ña lan, pero
ca re cen de un mo de lo for mal que per mi ta in fe rir que los agen tes in fla ron sus
ba lan ces de ma ne ra des me di da. En nin gu na par te del ar tícu lo está cal cu la do o
su ge ri do el ni vel óp ti mo de en deu da mien to. En este sen ti do, solo se des cri be lo 
que su ce dió sin apor tar las prue bas ri gu ro sas que sos ten gan la tra ma de la his -
to ria. De otro lado, po dría pen sar se que la tur bu len cia in ter na cio nal fue ape -
nas el de to nan te de la cri sis, pero no su cau sa efi cien te.

Tam po co exis te un es fuer zo por es ta ble cer re la cio nes cau sa les y se cuen -
cia les a par tir de las va ria bles. ¿No re sul ta ría más ra zo na ble de cir, por ejem plo,
que la li be ra li za ción y la des re gu la ción de los mer ca dos de ca pi ta les le fa ci li ta -
ron al sec tor fi nan cie ro do més ti co ca na li zar re cur sos ex ter nos en con di cio nes
fa vo ra bles que per mi tie ron man te ner el gas to pri va do y pú bli co sin ma yo res
res tric cio nes, va li dan do de esta ma ne ra las de ci sio nes de los ho ga res y los em -
pre sa rios quie nes in fla ron sus ba lan ces con fian do en que el boom era sos te ni -
ble y que los pre cios de los ac ti vos con ti nua rían su ten den cia al cis ta?

De cir, como lo ha cen los au to res, que el cre ci mien to de los no ven ta re sul -
tó in sos te ni ble no apor ta nada a la ex pli ca ción de la cri sis, pues es muy fá cil
afir mar que no hubo pre vi sión y que los agen tes fue ron irra cio na les lue go de
que las co sas su ce den. Los bue nos his to ria do res se cui dan mu cho de no caer
en la fa la cia de la ar gu men ta ción post hoc ergo prop ter hoc (des pués de esto,
lue go por esto).

En este or den de ideas, se pue de afir mar que si se ca re ce de una ex pli ca -
ción ri gu ro sa, cohe ren te y par si mo nio sa de lo que su ce dió en los no ven ta, di fí -
cil men te se pue de sos te ner que el cre ci mien to re cien te es ro bus to y sos te ni ble.
Sen ci lla men te no exis te una base teó ri ca con fia ble. Con si de ra mos que es ne -
ce sa rio pre sen tar un mo de lo ex pli ca ti vo que ayu de a en ten der cómo ope ran
los mer ca dos y que in tro duz ca ele men tos en dó ge nos que per mi tan de ri var el
ci clo eco nó mi co sin acu dir a hi pó te sis ar bi tra rias y ex ter nas como la tur bu len -
cia in ter na cio nal, el dé fi cit fis cal o el con flic to ar ma do.

A nues tro pa re cer la hi pó te sis de fra gi li dad e ines ta bi li dad fi nan cie ra de sa -
rro lla da por Minsky (1986) y ex ten di da para una eco no mía abier ta por Ares tis y
Glick man (2002) es una bue na al ter na ti va para com pren der el pa sa do, y de
paso co rre gir los erro res de po lí ti ca eco nó mi ca. La tur bu len cia in ter na cio nal, el
dé fi cit fis cal y el con flic to ar ma do sin duda ha cen par te de la his to ria, pero tal vez
su pa pel dis ta de ser el que les con fie re la co rrien te con ven cio nal.

Con si de ra mos tam bién que para en ten der la di ná mi ca eco nó mi ca re -
cien te no se pue de par tir de lo que se tie ne que de mos trar, es de cir, que el buen 
de sem pe ño de la ac ti vi dad pro duc ti va es con se cuen cia de un cam bio en los

Bien-estar y macroeconomía, más allá de la retórica

32



in di ca do res que mues tran que el com por ta mien to de los mer ca dos y los agen -

tes es efi cien te. Así, se ten dría que acep tar que el boom de los no ven ta no tie ne

nada que de cir nos so bre la evo lu ción fu tu ra de la eco no mía co lom bia na. Si

bien es cier to que se cam bia ron al gu nas re glas y se in tro du je ron nue vas ins ti tu -

cio nes, no por ello, se pue de re nun ciar a en con trar los “in va rian tes” y las “re -

gu la ri da des” que sub ya cen a toda fase de re cu pe ra ción y auge eco nó mi co que

in di ca rían que “pue de su ce der de nue vo”.

De la mis ma ma ne ra que la erup ción de un vol cán se ex pli ca por el lar go

pe rio do de nor ma li dad du ran te el cual los pa rá me tros cam bian de ma ne ra en -

dó ge na has ta lle gar a un um bral irre sis ti ble; una cri sis eco nó mi ca como la que

su frió el país a fi na les de la dé ca da pa sa da, es el re sul ta do del cre ci mien to sos -

te ni do por va rios años, el cual en gen dra la fra gi li dad fi nan cie ra y el de sas tre.

Ello es así pues de acuer do a Fe rri y Minsky (1992)

el de sa rro llo co rrien te de la teo ría eco nó mi ca así como el de sem pe ño eco nó -

mi co de una eco no mía ca pi ta lis ta es des cri to me jor como el re sul ta do de la

in te rac ción de la di ná mi ca en dó ge na del sis te ma, el cual si no es res trin gi do

po dría lle var a tra yec to rias com ple jas que in clu yen pe rio dos de apa ren te cre -

ci mien to, ci clos de los ne go cios e ines ta bi li dad eco nó mi ca.

1.2 El uni ver so fi nan cie ro y mo ne ta rio

El com por ta mien to re cien te de una se rie de va ria bles rea les, fi nan cie ras

y mo ne ta rias pre sen tan pa tro nes co mu nes con el boom de los no ven ta. Sor -

pren de que en al gu nas de ellas prác ti ca men te se re pi tan las mis mas ten den -

cias, in di can do tal vez que la eco no mía está re tor nan do a una fase ya vi vi da. El 

he cho que en este aná li sis se par ta del pe rio do de re cu pe ra ción y auge no es

gra tui to. El ori gen de los de se qui li brios se debe bus car en los bue nos tiem pos,

cuan do los agen tes man tie nen en or den sus ba lan ces y la ac ti vi dad eco nó mi ca

da sig nos con fia bles de que todo mar cha bien. La pre cau ción y la pre vi sión son 

la nor ma de los ban cos. El ri gor y el con ser va du ris mo del aná li sis cre di ti cio do -

mi nan la exu be ran cia fi nan cie ra. Las em pre sas man tie nen una es truc tu ra de

los ba lan ces cu bier ta, es de cir, sus com pro mi sos (pa gos de in te re ses, se gu ros,

amor ti za cio nes, di vi den dos) pue den pa gar se con los flu jos de caja ge ne ra dos

de las ac ti vi da des pro duc ti vas. En ge ne ral, se pre fie re te ner una es truc tu ra de

pa si vos do mi na da por la deu da de lar go pla zo, mien tras se re du cen los com -

pro mi sos en mo ne da ex tran je ra. Los gas tos de in ver sión se in cre men tan gra -

cias a las ma yo res ta sas de be ne fi cios re te ni dos. El gas to en bie nes de con su mo 

se jus ti fi ca en la me di da en que los in gre sos de los ho ga res me jo ran y se re la jan

las de man das por li qui dez. En fin, la eco no mía tran si ta por una sen da “se gu ra” 
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que afian za la con fian za y la con ven ción de que el auge se man ten drá y los
bue nos re sul ta dos eco nó mi cos se gui rán sien do la nor ma.

La dis ci pli na fi nan cie ra y la aus te ri dad pro pias de la cri sis poco a poco se
van re la jan do en la me di da en que se im po ne la nue va con ven ción.

En tiem pos nor ma les, exis te siem pre un con sen so que es ta bi li za el pro ce so

de toma de de ci sio nes y jue ga el pa pel de equi va len te cier to. Aque llas con -

ven cio nes no ne ce sa ria men te se fun da men tan en al gún cri te rio ob je ti vo,

sino que se sus ten tan en el es ta do de áni mo de los ban que ros, los usua rios de 

sus obli ga cio nes, y las au to ri da des re gu la to rias como del gra do de se gu ri dad

de va rios ac ti vos y mé to dos de fi nan cia mien to y fon deo. Estas con ven cio nes

son usa das para de ter mi nar el cri te rio acep ta ble que los deu do res de ben reu -

nir en or den a ga ran ti zar los pres ta mos (Tymoig ne, 2006a).

El aná li sis se com ple men ta con dos ele men tos cen tra les ex trac ta dos de los
tra ba jos de Ka lec ki (1937) y Key nes (1930). En pri mer lu gar, Minsky con si de ra
que los be ne fi cios agre ga dos de una eco no mía se ge ne ran por el gas to de los
agen tes eco nó mi cos, es de cir, la de man da au tó no ma es la fuen te de los ren di -
mien tos del ca pi tal. Esto se pue de ex pre sar for mal men te de ma ne ra muy sen ci lla:

= + - + - + -Õ I G T X M C SK W( ) ( ) (1)

Aun que esta ex pre sión sur ge de la iden ti dad bá si ca fun da men tal, ad -
quie re un sen ti do de ecua ción cuan do se de fi ne la cau sa li dad. Es cla ro que los
em pre sa rios no pue den de ci dir cuán to ga nar como gru po so cial, sin em bar go,
sí pue den de fi nir el mon to de su gas to en bie nes de in ver sión y con su mo. Por
tan to, la cau sa li dad va del gas to a las ga nan cias. La ecua ción mues tra con cla -
ri dad que en el ni vel ma cro el dé fi cit fis cal y el su pe rá vit co mer cial son par te de
los be ne fi cios ca pi ta lis tas. El úni co com po nen te que re du ce las ga nan cias es el
aho rro de los tra ba ja do res. Aho ra bien, en el ni vel mi croe co nó mi co, los ren di -
mien tos pro ba bles (Q) y el ries go del pres ta ta rio con jun ta men te con el pre cio
de ofer ta de los bie nes de ca pi tal de ter mi nan la in ver sión, mien tras que en el
ni vel agre ga do, la in ver sión (I) de ter mi na las ga nan cias (P).

El otro ele men to del es que ma es la dis tin ción en tre dos sis te mas de pre -
cios. Los pre cios de los bie nes co rrien tes (con su mo e in ver sión) que se de ter mi -
nan de acuer do con un mar gen de ga nan cia so bre cos tos; y los pre cios de los
ac ti vos fi nan cie ros y de ca pi tal que se de ter mi nan en los mer ca dos fi nan cie ros.
El pre cio de de man da de los bie nes de in ver sión que da en ton ces de ter mi na do
por dos fuer zas: las ex pec ta ti vas de los em pre sa rios y las per cep cio nes de los
ope ra do res de bol sa e in ver sio nis tas de pa pe les, quie nes pue den asu mir po si -
cio nes al cis tas o ba jis tas según una con ven ción del mer ca do. A par tir de es tos
con cep tos, se pue de es ta ble cer un bu cle que ex pre sa la en do ge nei dad de los
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pro ce sos en una eco no mía ca pi ta lis ta di ná mi ca y que ma ni fies tan su fra gi li dad
(Tymoig ne, 2006b). El es que ma es el si guien te:

Expec ta ti vas de los be ne fi cios (Q) y ries go ® Pre cio de de man da del ca pi -
tal | pre cio de ofer ta ® El gas to de in ver sión ® Be ne fi cios ma croe co nó mi cos
(P) ® Expec ta ti vas de be ne fi cios (Q)

1.3 Entre el op ti mis mo eco nó mi co y la rea li dad de los mer ca dos

En la ac tua li dad los em pre sa rios con si de ran que exis ten con di cio nes es tu -
pen das para ade lan tar pro yec tos de in ver sión apa lan ca dos con deu da. Las en -
cues tas de Fe de sa rro llo de ve lan un cre cien te op ti mis mo en tre los ho ga res en lo
re la cio na do con sus pa tro nes de con su mo du ra ble. Los ban cos y los gran des al -
ma ce nes han ge ne ra do in no va cio nes fi nan cie ras que per mi ten va li dar los de -
seos de gas to de los agen tes. Las ga nan cias del sec tor fi nan cie ro au men tan y se
es pe ra que me jo ren. De allí que se em pie ce a pen sar que no exis ten in con ve -
nien tes para cu brir los des cal ces de los ba lan ces y que cual quier com pro mi so a
cor to pla zo pue de cum plir se con los in gre sos de las ac ti vi da des pro duc ti vas.
Final men te, como lo re co no cen los ana lis tas del Ban co Cen tral, la ofer ta de fi -
nan cia mien to ex ter no es abun dan te y ba ra ta. La re va lua ción del tipo de cam -
bio y las ba jas ta sas de in te rés han per mi ti do un cre ci mien to ex po nen cial de los 
pre cios de los ac ti vos, sin em bar go, a di fe ren cia del boom de los no ven ta, el
pre cio de las ac cio nes es el que mues tra una pen dien te pe li gro sa. Como lo dijo
Nietz che: “no es la al tu ra, sino la pen dien te lo que pro du ce vér ti go”.

Sin em bar go, los mer ca dos no lo ven así. La ver dad es que las ex pec ta ti vas
de ma yo res in gre sos y be ne fi cios se han va li da do, y a pe sar de los cho ques ne ga ti -
vos de ca rác ter ex ter no como el es cán da lo de la pa ra po lí ti ca y el re sur gir de la in -
fla ción, la con fian za de los em pre sa rios y los ban que ros na cio na les y ex tran je ros
no da sig nos de quie bre. Todo lo con tra rio, la con ven ción so cial des vir túa que di -
chos even tos pue dan te ner al gu na re per cu sión de sig ni fi ca ción so bre la tasa es pe -
ra da de be ne fi cios y los flu jos de caja de las em pre sas y de los ban cos. Algo si mi lar
su ce dió a prin ci pios de los no ven ta, cuan do se des ta pó el pro ce so 8.000.

En este or den de ideas, se pue de con si de rar que las per cep cio nes de ries -
go por par te de los pres ta ta rios y los ban cos se han re du ci do. Ello se ha ma ni -
fes ta do en me no res ta sas de des cuen to de los flu jos de caja y en re duc cio nes de 
las ta sas de in te rés y de los cos tos de los con tra tos de cré di to en tér mi nos de co -
la te ra les y pó li zas de se gu ros, en tre otros. Las em pre sas han au men ta do su in -
ver sión por me dio de ma yo res cré di tos in ter nos y ex ter nos, mien tras que los
ho ga res in flan sus ba lan ces con bie nes du ra bles, ac cio nes y bie nes raí ces acu -
dien do al en deu da mien to.
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Como lo de mos tró Minsky, este pro ce so en dó ge no pue de tran si tar en
for ma pau la ti na de un esta do en el que las uni da des eco nó mi cas tie nen ba lan -
ces cu bier tos, a uno en el que el peso de las es truc tu ras es pe cu la ti vas y el efec to 
Pon zi, ter mi nan sien do la nor ma. En es tas con di cio nes, los flu jos de caja no
per mi ten cu brir los com pro mi sos mo ne ta rios de los agen tes, obli gán do los a
rea li zar el roll over de sus cré di tos o en el peor de los ca sos a acu dir a la ven ta
de ac ti vos y a dre nar la li qui dez para cum plir con los pa gos. Es evi den te que
este cam bio en la es truc tu ra de los ba lan ces hace que los agen tes sean más vul -
ne ra bles a los mer ca dos de di ne ro y de cré di to. Así mis mo, mien tras en una si -
tua ción es pe cula ti va, los nue vos cré di tos de cor to pla zo pue den au men tar la
ri que za de la uni dad eco nó mi ca, en la si tua ción Pon zi los pre cios de los ac ti -
vos se re du cen, de te rio ran do la sol ven cia de la em pre sa o del ban co. Si se pre -
sen ta un cho que ex ter no, como un in cre men to en la tasa de in te rés o una
sa li da de ca pi ta les, ello po dría ge ne rar una es ca la da de quie bras en la me di da
en que los pa si vos de las uni da des eco nó mi cas se va lo ren en pe sos o mo ne da
ex tran je ra.

En este pun to vale la pena se ña lar que los in di ca do res que el gru po ma -
croe co nó mi co del Ban co Cen tral con si de ra como for ta le zas, Minsky los iden ti -
fi ca como la cau sa pri me ra de la cri sis fu tu ra:

La ló gi ca de este teo re ma (ines ta bi li dad fi nan cie ra) es do ble. Pri me ro, den tro de

una es truc tu ra fi nan cie ra que es do mi na da por la co ber tu ra, exis ti rá una abun -

dan te ofer ta de fon dos de cor to pla zo, así que el fi nan cia mien to de cor to pla zo es 

más ba ra to que el de lar go pla zo. En con cor dan cia, las fir mas es ta rán ten ta das a

im ple men tar es tra te gias de fi nan cia mien to es pe cu la ti vo. Se gun do, du ran te un

pe rio do de bue nos tiem pos, los mer ca dos fi nan cie ros lle gan a ser me nos ad ver -

sos al ries go. Esto lle va a la pro li fe ra ción de for mas de apa lan ca mien to que in vo -

lu cran una es tre cha coor di na ción de los flu jos de caja que en tran y sa len de los

ba lan ces, esto a más es tre chos már ge nes de se gu ri dad co rres pon de un ma yor

uso del fi nan cia mien to es pe cu la ti vo y Pon zi (Minsky, 1986).

Por su pues to, en una eco no mía abier ta la si tua ción se hace más com ple -
ja, pues los agen tes ade más de te ner abun dan te cré di to en mo ne da na cio nal,
tam bién pue den ac ce der a cré di tos en mo ne da ex tra je ra, lo que hace que una
uni dad con un ba lan ce con ser va dor en tér mi nos de los pla zos de ma du ra ción
de sus pa si vos, real men te está ex pues ta a gran des fluc tua cio nes del tipo de
cam bio, por lo cual su con di ción real men te es es pe cu la ti va, mien tras que un
ba lan ce com pues to de pa si vos de cor to pla zo real men te está en una si tua ción
su peres pe cu la ti va como lo su gie ren Ares tis y Glick man (2002).

Fi nal men te, el cam bio de la con ven ción como siem pre es abrup to, pero
re quie re que se ha yan in va li da do de ma ne ra re cu rren te las ex pec ta ti vas de be -
ne fi cios. Ello tar de o tem pra no mina la con fian za. La eu fo ria de la eta pa fi nal
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de la fase de boom se reem pla za por un gran ner vio sis mo, y la in cer ti dum bre
me lla la se gu ri dad eco nó mi ca. La in te rrup ción del re flu jo y de los pa gos con -
du ce a una in tem pes ti va con trac ción del cré di to pre ci sa men te en el mo men to
en que los agen tes ne ce si tan con ma yor ur gen cia re fi nan ciar sus deu das. Un
ob se si vo de seo de re gre sar a la li qui dez obli ga a ven der en masa los ac ti vos
rea les y fi nan cie ros, sin em bar go, esto solo se pue de al can zar me dian te un co -
lap so de los pre cios de los pa pe les, lo cual cul mi na en una agu da con trac ción
de la de man da de los ho ga res y de la in ver sión, se re du cen los be ne fi cios ma -
croe co nó mi cos, y en la au sen cia de un gran go bier no (gas to pú bli co con trací -
cli co) y un pres ta mis ta de úl ti mo re cur so (que otor gue la li qui dez ne ce sa ria), la
eco no mía su cum bi rá a una agu da re ce sión o de pre sión, de pen dien do de la
gra ve dad de la de fla ción de deu das.

Esta his to ria se pue de re pe tir de nue vo si no se in tro du cen los co rrec ti vos
del caso. Es ne ce sa rio im po ner res tric cio nes a las ac cio nes de los agen tes pri va -
dos, sean és tos los ban cos, los in ver sio nis tas de bol sa o los agen tes ex ter nos, de 
lo con tra rio será im po si ble es ta bi li zar una eco no mía en dó ge na men te ines ta ble
(Minsky, 1986; Fe rri y Minsky, 1992; Ares tis y Glick man, 2002).

Al fin y al cabo, como lo es ta ble ce el teo re ma anti-lais sez fai re:

En un mun do don de la di ná mi ca im pli ca ines ta bi li dad, una sem blan za de es -

ta bi li dad pue de ser al can za da o sos te ni da por in tro du cir con ven cio nes, res -

tric cio nes e in ter ven cio nes en el am bien te. Las con ven cio nes im pli can que

las va ria bles to ma rán otros va lo res que aque llos que el mer ca do po dría ha -

ber ge ne ra do; las res tric cio nes e in ter ven cio nes im po nen nue vas con di cio nes 

ini cia les o afec tan pa rá me tros tal que las con duc tas de los in di vi duos y los

mer ca dos cam bien (Fe rri y Minsky, 1992).

2. Una po lí ti ca eco nó mi ca con ser va do ra sin ma ti ces:

   la he ren cia de That cher, Rea gan y Bush

Pa re cie ra que cuan do las so cie da des se en cuen tran atra pa das en una es -
pe cie de pun to de bi fur ca ción, la úni ca al ter na ti va que en cuen tran es la adop -
ción de un nue vo cre do con ser va dor, el cual no es aje no a tec ni cis mos y es lo gan
que sim ple men te em pa can el vino vie jo en odres nue vos. Por su pues to, tam bién 
ca bría la su ge ren te hi pó te sis de la exis ten cia de ci clos ideo ló gi cos de tipo Kon -
dra tieff, ca rac te ri za dos por fa ses don de las pre fe ren cias de los ciu da da nos os ci -
lan en tre el in te rés pú bli co y la bús que da de la fe li ci dad en la vida pri va da
(Hirschman, 1982). Cual quie ra que sea el mo de lo ex pli ca ti vo, es sor pren den te
como el dis cur so po lí ti co y las jus ti fi ca cio nes re tó ri cas que se es gri men por los
ha ce do res de po lí ti ca eco nó mi ca no de jan de ser ecos o re so nan cias de mo de los
pre té ri tos que cu rio sa men te fra ca sa ron en for ma con tun den te.
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En este or den de ideas, con si de ra mos que es más per ti nen te com pa rar el
pro yec to so cial del mo vi mien to uri bis ta con las ex pe rien cias de los go bier nos
con ser va do res de Ingla te rra y Esta dos Uni dos. La ver dad, exis ten iso mor fis mos
sus tan cia les en tre la pla ta for ma eco nó mi ca del ac tual go bier no co lom bia no con
el pro yec to con ser va dor que tra ta ron de im po ner Chur chill y That cher en Gran
Bre ta ña, y Rea gan y los Bush en Esta dos Uni dos. Esta ana lo gía es la que ex pli ca
el tí tu lo de este tra ba jo. Se acu de a la agu da crí ti ca que hizo Key nes (1925) de la
po lí ti ca mo ne ta ria del le gen da rio Wis ton Chur chill, con te ni da en un bre ve ar -
tícu lo cuyo tí tu lo es “Las con se cuen cias eco nó mi cas de Mr. Chur chill”. De otra
par te, es ne ce sa rio ha cer re fe ren cia al im pe ca ble pan fle to con cep tual es cri to por
Ni cho las Kal dor(1983) en el cual de nun ció con ri gor y sar cas mo las fa la cias de la 
po lí ti ca eco nó mi ca de la Dama de Hie rro, The Eco no mic con se quen ces of Mrs.
That cher. Fi nal men te, para el caso de Esta dos Uni dos, nos te ne mos que apo yar
en el ex ce len te tra ba jo aca dé mi co de Ro bert Po llin (2003) que se ti tu la Los con -
tor nos del de cli ve, pero que muy bien po dría ha ber se pu bli ca do con el tí tu lo “Las
con se cuen cias eco nó mi cas de Mr. Bush”.

Lo pri me ro que nos debe lla mar la aten ción son las con di cio nes en las
cuales los re pre sen tan tes más em ble má ti cos del pro yec to con ser va dor del si glo
XX lle gan al po der. Chur chill lo hizo lue go de la Pri me ra Gue rra Mun dial, cuan do 
Ingla te rra mos tra ba sig nos de cla ra de bi li dad para man te ner su li de raz go como
po ten cia mun dial. Se sen ta años des pués, en el mis mo país, se re pe tía la his to ria.
Las con di cio nes de la in dus tria de Gran Bre ta ña eran de plo ra bles, prác ti ca men te
se ha bía per di do el li de raz go en va rios sec to res que otro ra le ga ran ti za ron a los in -
gle ses el li de raz go in ter na cio nal, in clu so se con si de ra ba que la in dus tria au to mo triz 
es ta ba ad por tas de de sa pa re cer. El pro duc to real ha bía dis mi nui do de ma ne ra
sos te ni da por va rios años y el de sem pleo sur gía sin dar sig nos de ce der. En me dio
de la de cep ción ge ne ral, lle ga al po der un go bier no con ser va dor.

En Esta dos Uni dos, los go bier nos re pu bli ca nos de Rea gan y Bush I al -
can zan el po der en me dio de un pro fun do de te rio ro eco nó mi co y cri sis fi -
nan cie ra. He cho que se re pi te lue go con Bush hijo, ya que en me dio de las
elec cio nes y an tes del 11 de sep tiem bre de 2001, la tasa de cre ci mien to del PIB

fue ne ga ti va du ran te dos tri mes tres se gui dos, mien tras que el de rrum be del
mer ca do ac cio na rio se re gis tró al fi nal del pe rio do de go bier no de Clin ton.
Cabe men cio nar que to dos los go bier nos tu vie ron su pro pia gue rra (Key nes,
1925; Kal dor, 1983; Po llin, 2003).

No es di fí cil en ton ces en con trar sí mi les con el triun fo del pre si den te Uri -
be. La eco no mía co lom bia na su frió en 1999 una agu da re ce sión di fí cil de su -
pe rar y los diá lo gos de paz con las FARC (Fuer zas Arma das Re vo lu cio na rias de
Co lom bia) ter mi na ron en for ma abrup ta, mien tras tan to los mer ca dos fi nan -
cie ros se des plo ma ron y las fa mi lias de las cla ses me dias per die ron una par te
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im por tan te de su pa tri mo nio. Las con di cio nes es ta ban da das para que un can -

di da to de mano de hie rro lo gra ra atraer el in te rés de los de cep cio na dos ciu da -

da nos, quie nes se su ma ron al pro yec to con ser va dor del Esta do co mu ni ta rio.

Aun que es ver dad que exis ten di fe ren cias y ma ti ces de los di ver sos pro yec tos

eco nó mi cos, es po si ble iden ti fi car aque llo que re cha za ban y re cha zan hoy los

go bier nos men cio na dos. Se pre ten dió des mon tar el “gran go bier no” y el con -

sen so de pos gue rra, el cual fue ex pues to con cla ri dad por Key nes en 1944:

La ex pe rien cia de los años an tes de la gue rra ha lle va do a mu chos de no so tros, 

aun que a al gu nos un poco tar de, a man te ner cier tas con clu sio nes fir mes. Tres,

en par ti cu lar, son al ta men te re le van tes a esta dis cu sión. Esta mos con ven ci dos

que, en el fu tu ro, el va lor ex ter no de la li bra es ta rá con for me a su va lor in ter no, 

de fi ni do por nues tras po lí ti cas do més ti cas, y no al re de dor de otros rum bos.

Se gun do, in ten ta re mos te ner bajo con trol la tasa de in te rés do més ti ca, para

man te ner la tan bajo para pro mo ver nues tros ob je ti vos, sin in ter fe ren cia de los

flu jos de ca pi ta les in ter na cio na les, o mo vi mien to de mo ne das ca lien tes. Ter ce -

ro, mien tras bus ca mos con tro lar la in fla ción, no aca ta re mos la im po si ción de

po lí ti cas de fla cio nis tas des de fue ra. En otras pa la bras, ab ju ra mos de uti li zar la

tasa de in te rés del ban co y la con trac ción de cré di to para in cre men tar el de -

sem pleo como me dio de ajus tar nues tra eco no mía do més ti ca acor de con los

fac to res ex ter nos (ci ta do por Kal dor, 1983).

Los ar gu men tos eco nó mi cos a fa vor del li bre mer ca do al pa re cer han ex pe -

ri men ta do cier to gra do de so fis ti ca ción, sin per der su ob se sión re tó ri ca por mos trar 

las con se cuen cias be né fi cas para toda la so cie dad. Du ran te el pe rio do de Chur -

chill fue el dog ma del pa trón oro y la su pues ta ne ce si dad de lle var la li bra es ter li na

a su ni vel an te rior a la gue rra, lo que jus ti fi có una po lí ti ca di ri gi da a re du cir los sa la -

rios por me dio de un ma yor de sem pleo. “La de fla ción no re du ce los sa la rios au to -

má ti ca men te. Los re du ce pro du cien do de so cu pa ción” (Key nes, 1925).

Los go bier nos de Rea gan y That cher se es cu da ron en la ilu sión de los in -

cen ti vos y en la eco no mía de ofer ta. Era ne ce sa rio re du cir los im pues tos a los

ri cos y a los em pre sa rios para que ellos im pul sa ran la eco no mía con ma yor

in ver sión y em pleo. El dé fi cit fis cal de be ría re du cir se y las em pre sas pú bli cas

pri vati zar se. Se con si de ra ba que el Esta do se com por taba como una fa mi lia, por 

tan to, si ésta gas taba más de lo que ganaba, tar de o tem pra no de bía ajus tar sus

cuen tas de lo con tra rio per día su pa tri mo nio. Ni cho llas Kal dor (1983) mos tró lo

ab sur do que es com pa rar el ajus te de los gas tos de una fa mi lia y del go bier no.

Con toda cla ri dad di cha ana lo gía no deja de ser una fa la cia de com po si ción. Si

bien es cier to que cuan do una fa mi lia re du ce su gas to no ve afec ta do su in gre so,

cuan do el go bier no re du ce el gas to pú bli co con re la ción a los im pues tos, la de -

man da au tó no ma de la eco no mía se re du ce y con ella el in gre so na cio nal.
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2.1 Afi ni da des Bush-Uri be

Du ran te los go bier nos de Bush II y Uri be, no se ha di cho nada nue vo.
Bush ha bus ca do re du cir los im pues tos de los más ri cos en va rias eta pas, in -
clu yen do pro pues tas como el des mon te de la im po si ción so bre las he ren cias
y los di vi den dos. Tam bién ha pro mo vi do de vo lu cio nes de im pues tos a los
con su mi do res más ri cos y a las gran des em pre sas (Po llin, 2003). Uri be ha im -
ple men tado po lí ti cas si mi la res. En la úl ti ma re for ma tri bu ta ria se re du je ron los
im pues tos a la ren ta y se otor ga ron im por tan tes be ne fi cios a los em pre sa rios.
De igual ma ne ra, la ley 863 de 2003, de ter mi nó la de vo lu ción de dos pun tos
del IVA para com pras con tar je tas de cré di to (Jun gui to y Rin cón, 2004).

De otro lado, la in fla ción se ha cons ti tui do en el ob je ti vo más im por tan te
de la po lí ti ca mo ne ta ria, al pun to que hoy día, los ban que ros cen tra les (tam -
bién los ex ban que ros) in sis ten en que no exis ten cos tos de re du cir la in fla ción,
ya que los ma les ta res de cor to pla zo se com pen san sin pro ble ma en el lar go
pla zo. Es un clá si co free lunch. De he cho, el Gru po de Ma croe co no mía del
Ban co de la Re pú bli ca (2006) in sis te en la ne ce si dad de

dar una ma yor fle xi bi li dad a cier tos mer ca dos, en par ti cu lar el la bo ral, ante

los nue vos re tos de una eco no mía más glo ba li za da y se hace in dis pen sa ble

pre ser var la in de pen den cia del Ban co de la Re pú bli ca como fun da men to de

la cre di bi li dad que ha ga na do la po lí ti ca mo ne ta ria.

Esta re fe ren cia a los mer ca dos la bo ra les fle xi bles y a la po lí ti ca mo ne ta ria 
es de al gu na ma ne ra un acto fa lli do de los in ves ti ga do res del Ban co. Mues tra
sin que rer lo que la de sin fla ción no re du ce au to má ti ca men te los sa la rios. Los
re du ce pro du cien do de sem pleo in vo lun ta rio1.

Aho ra bien, al igual que sus ho mó lo gos de los ochen ta y de la ideo lo gía del 
Te so ro en la Ingla te rra de en tre gue rras, los ha ce do res de po lí ti ca de Bush II y
Uri be in sis ten en la ine fi cien cia de la ac ción pú bli ca, lo que jus ti fi ca la nue va
olea da de pri va ti za cio nes en el país. Es por lo de más iró ni co que los lí de res con -
ser va do res de los si glos XX y XXI ha yan ter mi na do pro mo vien do un key ne sia nis -
mo mi li tar, es de cir, un mo de lo de cre ci mien to ja lo na do por el gas to en de fen sa.
En los círcu los con ser va do res y eco nó mi cos co lom bia nos se si gue in sis tien do en
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1 “Con su de pen den cia de la pura suer te, su fe en los ‘a jus tes au to má ti cos’ y su des cui do ge ne ral de los

as pec tos so cia les, es su sím bo lo y un ído lo esen cial de los que se en cuen tran en la sala de man dos de la má qui na.

Creí que ellos son in men sa men te irre fle xi vos en su des cui do, en su vago op ti mis mo y en su con for ta ble creen cia de

que nun ca pasa nada real men te se rio. Nue ve de cada diez ve ces no pasa nada real men te se rio: sim ple men te una

pe que ña ca la mi dad a los in di vi duos o a los gru pos. Pero co rre mos un ries go la dé ci ma vez (y ade más es es tú pi do)

si con ti nua mos apli can do los prin ci pios de una eco no mía que se de sa rro lló so bre la hi pó te sis del lais sez fai re y la li -

bre com pe ten cia a una so cie dad que está aban do nan do rá pi da men te es tas hi pó te sis” (Key nes, 1925).



que el ori gen de to dos los ma les de la eco no mía co lom bia na es el gas to pú -

blico. Se dice que una re duc ción per ma nen te de las trans fe ren cias y de los

gas tos es ne ce sa ria para que el sec tor pri va do pue da ade lan tar pro yec tos

ren ta bles y pro duc ti vos, sin em bar go, los ana lis tas guar dan un ro tun do si len -

cio en re la ción con las ero ga cio nes que de man da el mo de lo de la se gu ri dad

de mo crá ti ca.

No se acla ra por qué un gas to pú bli co es me jor que otro; ni tam po co si lo

que se debe re du cir es el ni vel o su tasa de cre ci mien to. So bre es tos as pec tos

solo se es gri men opi nio nes ideo ló gi cas o sim ples “ha bla du rías”. Como ob ser -

vó Joan Ro bin son (1979):

El efec to in fla cio na rio del gas to mi li tar es ma yor que el de otros de sem bol sos

con fi nes pro duc ti vos, ya que no se de ri va nin gún pro duc to. Las in ver sio nes

re du ci das y con un ren di mien to rá pi do, dan un au men to del pro duc to que

con tra rres ta la in fla ción. Una in ver sión gran de y con ren di mien tos len tos,

como cons truir una pre sa que tar da cin co años en ter mi nar se, es in fla cio na -

ria mien tras está en pro ce so, pero cuan do em pie za a ser vir pro vo ca de in me -

dia to un in cre men to per ma nen te de la co rrien te pro duc ti va. El gas to mi li tar

no ele va la pro duc ción sus cep ti ble de ven der se, ni en el pe rio do cor to ni en el 

lar go.

Minsky (1994) con cluía des pués de un agu do aná li sis so bre la evo lu ción

de la po lí ti ca eco nó mi ca des de los años trein ta que

las ex pe rien cias de Rea gan-That cher-Bush re pre sen tan el se gun do fra ca so

del mo de lo del lais sez fai re. Mos tra ron que el mo de lo de lais sez fai re del ca pi -

ta lis mo no ha po di do al can zar los es tán da res de de sem pe ño es ta ble ci dos en

los 1950s y 1960s.

Al pa re cer, los go bier nos de Bush II y Uri be son el ter cer in ten to para es ta -

ble cer el mo de lo del lais sez fai re. Sin em bar go, du ran te el se gun do man da to de 

sus go bier nos se nota un cier to ago ta mien to de las po lí ti cas por la de si gual dad

y la li be ra li za ción de los mer ca dos. El agu do dé fi cit de cuen ta co rrien te de Esta -

dos Uni dos ame na za la es ta bi li dad del rit mo de cre ci mien to, mien tras que el

dé fi cit cre cien te en la cuen ta co rrien te en Co lom bia in di ca que las al tas ta sas de 

cre ci mien to di fí cil men te se po drán man te ner. En Esta dos Uni dos, las ini cia ti -

vas del go bier no de Bush se ven li mi ta das por la com po si ción del nue vo Con -

gre so. En Co lom bia los par ti dos de la coa li ción del go bier no si guen sien do

ma yo rías, pero han per di do fuer za y le gi ti mi dad con el es cán da lo de la pa ra po -

lí ti ca. Tal vez las al ter na ti vas de mo crá ti cas sur jan de la cri sis. Por aho ra, solo

tra ta re mos de fun da men tar de ma ne ra más ri gu ro sa el caso co lom bia no con

al gu nos ejer ci cios adi cio na les.
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3. La po lí ti ca pú bli ca del go bier no de Uri be:
   una eva lua ción de su de sem pe ño y pa ra do jas

Aun que el pro yec to del Esta do co mu ni ta rio de be ría ha ber he cho al gu -
na re fe ren cia a las ob je cio nes fi lo só fi cas que la co rrien te co mu ni ta ris ta nor -
tea me ri ca na for mu ló en con tra del li be ra lis mo y del igua li ta ris mo de Rawls,
di fí cil men te se en cuen tra en los do cu men tos ofi cia les una re fle xión se ria e
infor ma da so bre el par ti cu lar. La ver dad lo úni co que se con ser va es la pa la bra
que ca li fi ca a los con se jos co mu na les se ma na les que or ga ni za el go bier no con
la pre sen cia del pri mer man da ta rio y su ga bi ne te mi nis te rial.

De to dos mo dos, vale la pena por lo me nos ha cer cla ri dad so bre la orien ta -
ción abier ta men te con ser va do ra de al gu nos pos tu la dos co mu ni ta ris tas. En efec -
to, el pro yec to co mu ni ta ris ta nie ga los pre su pues tos ilus tra dos se gún los cua les
los in di vi duos son au tó no mos y li bres de ele gir sus pla nes de vida y su mo ra li dad.
Tam bién re cha za el prin ci pio que le otor ga al ciu da da no la li ber tad de desen ten -
der se del Esta do y de la co mu ni dad a la cual per te ne ce, ne gan do el de re cho del
in di vi duo a cues tio nar las re la cio nes que la ri gen y la opor tu ni dad de ele gir me -
tas y fi nes di fe ren tes.

El co mu ni ta ris mo con si de ra que la fe li ci dad del in di vi duo es in se pa ra ble
de su in mer sión en la co mu ni dad. Una de las prin ci pa les fun cio nes del Esta do
con sis te en de fen der y pro mo ver úni ca men te los pla nes de vida y la mo ra li dad
con se cuen tes con los ob je ti vos idio sin crá si cos del “no so tros”. Por ejem plo, se
cues tio na abier ta men te la exis ten cia de prin ci pios uni ver sa les que po drían ser
com par ti dos por per so nas ra cio na les como lo es el “prin ci pio de jus ti cia dis tri bu -
ti va”, mien tras que se pre mian los com por ta mien tos vir tuo sos y las ac cio nes que
se ci ñen a los man da mien tos de la vida bue na (Gar ga re lla, 1999; Mon sal ve So -
lór za no y Co tes Roda, 1996).

Sin duda, tie ne ra zón A. Gut man cuan do afir ma: “así como los vie jos co mu -
ni ta ris tas mi ra ban a Marx, y su de seo de reha cer el mun do, los nue vos co mu ni ta -
ris tas mi ran a He gel, y su de seo de re con ci liar a la gen te con su mun do” (ci ta do
por Gar ga re lla, 1999). No cabe duda que la po lí ti ca pú bli ca cum ple con su pa pel
me diá ti co cada fin de se ma na, cuan do se re nue va la co mu nión de los in di vi duos
con la vi sión uní vo ca del mun do del pre si den te. En este sen ti do, el in ter cam bio de
re ga los es el ri tual co mu ni ta rio que se su per po ne so bre el de ba te in te re sa do en los
es pa cios pú bli cos na tu ra les del Con gre so y los mi nis te rios.

No es en ton ces una sor pre sa que la fu sión de al gu nos mi nis te rios haya per mi -
ti do eli mi nar de la dis cu sión pú bli ca los con flic tos de in te re ses pre sen tes en la so cie -
dad. Es cla ro que la ab sor ción del Mi nis te rio del Tra ba jo por par te del Mi nis te rio de
la Pro tec ción So cial, prác ti ca men te eli mi nó toda la dis cu sión so bre las ins ti tu cio nes
y la re gu la ción de los mer ca dos la bo ra les y los efec tos de la lla ma da fle xi bi li dad
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la bo ral. Del mis mo modo, se pro ce dió con la po lí ti ca de la jus ti cia y del me dio am -
bien te. Las dis cu sio nes y las ac cio nes para el me jo ra mien to y la pro vi sión del bien
pú bli co (or de na mien to de las ins ti tu cio nes ju di cia les y la con ser va ción de los re cur -
sos y los eco sis te mas) se sub or di na ron a los vai ve nes de los in te re ses y los ca pri chos
de los mi nis tros de tur no y del go bier no. Los mi nis tros ac túan como si per te ne cie ran
a una gran fa mi lia, ol vi dán do se en mu chos ca sos que son ex per tos in for ma dos y
que su fun ción es ve lar por los in te re ses pú bli cos del sec tor. La ac ción re gu la to ria de
los mi nis te rios ha ido per dien do efi ca cia y la fal ta de com pe ten cia de los je fes de las
car te ras se re ve la cada vez que el pre si den te los cues tio na y les hace cam biar sus
opi nio nes téc ni cas en cada con se jo co mu ni ta rio. El mo de lo, sin duda, ha te ni do un
efec to: el for ta le ci mien to de la fi gu ra pre si den cial. Para de cir lo un poco me ta fó ri ca -
men te, exis te una es pe cie de piel de zapa; mien tras los mi nis tros se de sa cre di tan téc -
ni ca men te, el pre si den te en san cha su po pu la ri dad.

Aun que la Cons ti tu ción de 1991 le otor gó al Ban co Cen tral in de pen den -
cia del go bier no, al gu nos ana lis tas in for ma dos con si de ran que la ree lec ción pre -
si den cial ame na za la au to no mía re la ti va y la lla ma da dis cre ción res trin gi da del
sis te ma de in fla ción ob je ti vo2. La pre sen cia en la Jun ta Di rec ti va del Ban co de la
Re pú bli ca de per so nas muy cer ca nas al pre si den te y del Mi nis tro de Ha cien da
ha in tro du ci do rui do a la coor di na ción ma croe co nó mi ca. De to dos mo dos aun
nin gún co di rec tor del Ban co Cen tral ni el ge ren te han par ti ci pa do di rec ta men te
en los Con se jos Co mu ni ta rios. Sin em bar go, se po dría en con trar cier ta la xi tud
de los di rec to res de la po lí ti ca mo ne ta ria en los co men ta rios de los in for mes al
Con gre so y en los jui cios que es gri men para va li dar la sos te ni bi li dad del boom
eco nó mi co con in fla ción de los pre cios bur sá ti les. Un ban que ro de ban co cen tral 
del si glo XXI no pue de ol vi dar la lla ma da “exu be ran cia irra cio nal” que ca rac te ri -
za a los mer ca dos fi nan cie ros y de va lo res (Shi ller, 2000).

Como lo re co no cen los téc ni cos del Ban co Cen tral, la po lí ti ca mo ne ta ria
ha sido ex pan si va du ran te los úl ti mos años, es pe cial men te en tre 2003 y 2004,
cuan do la bre cha del pro duc to mues tra un va lor po si ti vo (Echava rria, et ál,
2006). En otras pa la bras, las po lí ti cas fis cal de fi ci ta ria y mo ne ta ria ex pan si va
han fa ci li ta do la re cu pe ra ción eco nó mi ca y el di na mis mo de los pre cios de los
ac ti vos. A lo an te rior se su man las ex pec ta ti vas re va lua cio nis tas, que in du cen
re duc cio nes de la tasa de in te rés y au men tos en los va lo res bur sá ti les. El Ban co
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2 So bre el par ti cu lar vale la pena traer a co la ción las ideas de los dos teó ri cos mo ne ta rios más in flu -

yen tes del si glo XX. Mil ton Fried man y Key nes. El pri me ro in sis tió en la in con ve nien cia de otor gar le in de pen -

den cia o au to no mía al Ban co Cen tral. Sos tu vo que “el di ne ro es muy im por tan te para de jar lo en ma nos de los

ban que ros cen tra les”. Iró ni ca men te, Key nes de fen dió en 1932 la in de pen den cia del Ban co Cen tral y con si de -

ró que la con duc ción de la po lí ti ca mo ne ta ria de be ría de jar se en ma nos de los ex per tos. Sin em bar go, era ne -

ce sa rio un con trol de mo crá ti co in di rec to. El Con gre so de be ría de fi nir las me tas y los ban que ros cen tra les la

téc ni ca mo ne ta ria, es de cir, los ins tru men tos y ac cio nes.



de la Re pú bli ca sen ci lla men te ha va li da do las apues tas, pues de ma ne ra sis te -

má ti ca in ter vie ne en el mer ca do para com prar dó la res.

En este es ta do de ex pec ta ti vas op ti mis tas y de creen cias en mi la gros eco -

nó mi cos, es im por tan te eva luar el de sem pe ño ma croe co nó mi co de la ac ción

pú bli ca des de el pun to de vis ta del bie nes tar so cial. En el Grá fi co 1 se pre sen ta

un ín di ce de de sem pe ño ma croe co nó mi co (IMP) de sa rro lla do por Set ter field

(2006a) que per mi te ha cer aná li sis com pa ra ti vos in ter tem po ra les. El in di ca dor

in cor po ra un con jun to de va ria bles que afec tan di rec ta men te el bie nes tar de

los ciu da da nos. El ín di ce se pue de de fi nir como:

IMP = f (de sem pleo, in fla ción, cre ci mien to, de si gual dad, in se gu ri dad)

Se cal cu lan cua tro ver sio nes del in di ca dor. Estas de pen den de las pon de -

ra cio nes que se le apli can a las va ria bles que lo com po nen. La pri me ra asu me

igual peso para to das las va ria bles. La se gun da re fle ja las vi sio nes de las es cue -

las eco nó mi cas key ne sia nas y clá si cas, otor gán do le un ma yor peso a la de si -

gual dad, al de sem pleo, a la in se gu ri dad y al cre ci mien to. La ter ce ra re ve la la

va lo ra ción con ser va do ra de los eco no mis tas a par tir de in for ma ción de Econ lit; 
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de acuer do con los “pro fe sio na les lú gu bres” lo que más debe pe sar en di cho
ín di ce es la in fla ción. La úl ti ma pre sen ta el in di ca dor pon de ra do acor de con las 
pre fe ren cias de los ciu da da nos que arro jan los es tu dios de fe li ci dad.

Como se ob ser va, el in di ca dor es re la ti va men te ro bus to a los cam bios de
pon de ra ción; los pa tro nes se man tie nen aun que cam bien de ni vel. Se pue de ob -
ser var sin pro ble ma que el de sem pe ño ma croe co nó mi co pre sen ta im por tan tes
me jo ras des pués de la agu da cri sis de 1999, sin em bar go, los ni ve les al can za dos
en el pe rio do del pre si den te Uri be no se di fe ren cian mu cho con los que se re gis -
tra ron a me dia dos de la dé ca da de los no ven ta. Estos re sul ta dos, de al gu na ma -
ne ra cues tio nan el par te de vic to ria de quie nes con si de ran que el gran lo gro de la 
dé ca da fue la re duc ción de la in fla ción, pues a pe sar de los ex ce len tes re sul ta dos, 
ello no se com pa de ce con el de te rio ro de las otras va ria bles.

De ma ne ra adi cio nal, vale la pena re sal tar, que mien tras el ín di ce que re -
ve la las pre fe ren cias de los ciu da da nos ya al can za va lo res ma yo res que cero a
par tir de 2003, el in di ca dor que se cons tru ye a par tir de la va lo ra ción de los
eco no mis tas se guía sien do ne ga ti vo. Al res pec to se pue de de cir que las per so -
nas con si de ran que la si tua ción ya ha me jo ra do res pec to a la agu da re ce sión
de 1999, a pe sar de que la tasa de in fla ción se man ten ga por en ci ma de su va -
lor ob je ti vo de lar go pla zo (2%); por el con tra rio, los eco no mis tas con si de ra -
ban que aún fal ta mu cho por me jo rar, y qui sie ran, en es pe cial, re duc cio nes
ma yo res de la in fla ción. Esta di fe ren cia si bien no es su fi cien te res pal do para
cues tio nar la fun ción de bie nes tar so cial que ma xi mi zan los ban que ros cen tra -
les, por lo me nos pone en duda su pa pel de au to ri dad be ne vo len te.

3.1 No solo de po lí ti ca mo ne ta ria vive la eco no mía

Po dría pen sar se que los co di rec to res del Ban co Cen tral son agen tes au -
toin te re sa dos, y les preo cu pa apro piar se las ego-ren tas que les re por tan las ba -
jas ta sas de in fla ción ante la co mu ni dad aca dé mi ca in ter na cio nal. Al fin y al
cabo, cuan do los téc ni cos acu den a las reu nio nes in ter na cio na les para pre sen -
tar sus tra ba jos, el cen tro de las dis cu sio nes en los co rri llos de pa si llo, sin duda,
son los re sul ta dos de la ges tión mo ne ta ria. Di fí cil men te, se en cuen tra a un gru -
po de téc ni cos del Ban co Cen tral dis cu tien do los cos tos del de sem pleo o la de -
si gual dad. Más aun, en los do cu men tos de los ban cos cen tra les prác ti ca men te
no exis ten in ves ti ga cio nes que es ti men lo que la so cie dad pier de cuan do la
tasa de de sem pleo al can za va lo res de dos dí gi tos, por su pues to, los es tu dios
eso té ri cos de los cos tos de in fla cio nes de un dí gi to se rea li zan con re gu la ri dad.

Si bien nues tro in te rés no es de cir les a los ban que ros cen tra les cómo
ha cer su tra ba jo, sí vale la pena su ge rir in di ca do res que los for za ran a dis cu tir
de vez en cuan do so bre los otros ma les que afec tan en ma yor me di da a los
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ciu da da nos. Para ello es im por tan te in tro du cir nue vos con cep tos y va ria bles.
En caso de que la tasa de de sem pleo y la de si gual dad guar den en tre sí una re -
la ción de lar go pla zo, se pue de cons truir lo que al gu nos eco no mis tas he te ro -
do xos lla man la “tasa de de sem pleo éti ca” que a di fe ren cia de la NAIRU –un
con cep to ex ce si va men te con ser va dor–, la de ter mi na la so cie dad po lí ti ca.
La tasa éti ca se de fi ne como la tasa de de sem pleo que man tie ne la de si gual -
dad cons tan te, es de cir, que ta sas su pe rio res au men tan la ine qui dad y ta sas
me no res la re du cen (Gal braith, 1998). En el Grá fi co 2 se mues tra la evo lu -
ción de la tasa de de sem pleo y de la de si gual dad me di da por el GINI en tre
1976 y 2000.

Como se ob ser va exis te una co rre la ción po si ti va en tre las dos va ria bles.
Un ejer ci cio sen ci llo de coin te gra ción mues tra que las va ria bles guar dan una
re la ción de equi li brio de lar go pla zo3. En este sen ti do, es po si ble, en prin ci pio,
ha cer una pri me ra es ti ma ción de la tasa de de sem pleo éti ca para Co lom bia. En 
el Grá fi co 3 se ex po ne la re la ción en tre la va ria ción de la de si gual dad y la tasa
de de sem pleo. Se en cuen tra que la tasa de de sem pleo éti ca co rres pon de a
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Grá fi co 2. De si gual dad y de sem pleo. 1976-2000

Fuen te: DANE, Ban co de la Re pú bli ca. Cálcu los CID, Uni ver si dad Na cio nal de Co lom bia.

3 Se rea li zó la prue ba de Engel y Gran ger (1987), apli can do el test de Phillpps-Pe rron para di fe ren tes

es pe ci fi ca cio nes. Los re sul ta dos no se re por tan pero se pue den so li ci tar a los au to res.



10%4. Es de cir, que si la tasa de de sem pleo ob ser va da está por en ci ma de di -
cho va lor, la so cie dad está in cu rrien do en ma yo res cos tos so cia les en tér mi nos
de de si gual dad eco nó mi ca.

El pa ra dó ji co re sul ta do de un cre ci mien to alto y un au men to de la tasa de 
de sem pleo des di ce de los dis cur sos op ti mis tas que con si de ran que “todo su ce -
de de la me jor ma ne ra, en el me jor de los mun dos po si bles”. La fi lo so fía del Dr. 
Pan gloss les so li ci ta de nue vo a los ciu da da nos un cré di to adi cio nal para to le -
rar la ma yor de si gual dad, mien tras se re du ce la in fla ción y la tasa de de sem -
pleo se man tie ne un pun to por en ci ma de la tasa éti ca de de sem pleo. En
efec to, re du cir la in fla ción no es un al muer zo gra tis, ello im pli ca un au men to
del de sem pleo, y con ello una dis tri bu ción más de si gual del in gre so.

Aho ra bien, no es acep ta ble con si de rar que la po lí ti ca mo ne ta ria no tie ne 
nada que ver con los cam bios en los pre cios re la ti vos y sus efec tos so bre el em -
pleo. Se pue de mos trar con ri gor que el tipo de cam bio real es una va ria ble
fun da men tal en los me ca nis mos de ajus te de los mer ca dos la bo ra les. Aun que
exis te li te ra tu ra que mues tra que una de pre cia ción del tipo de cam bio pue de
ge ne rar con trac cio nes eco nó mi cas (Díaz Ale jan dro, Car los, 1963; Krug man y
Tay lor, 1978), tam bién exis ten tra ba jos ana lí ti cos y eco no mé tri cos que en -
cuen tran una re la ción ne ga ti va en tre el de sem pleo y la tasa de cam bio real
(Fren kel y Ross, 2006).
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Grá fi co 3. Tasa de de sem pleo éti ca

Fuen te: DANE, Ban co de la Re pú bli ca. Cálcu los CID, Uni ver si dad Na cio nal de Co lom bia.

4 La re gre sión es la si guien te: dGINI = -0,012+0,11*u+et con un R2=0,037 y un DW=1,73.



En Co lom bia, el tipo de cam bio se ha ve ni do re va luan do de ma ne ra per -
sis ten te en los úl ti mos años. Los tra ba jos téc ni cos no per mi ten de ter mi nar con
cer ti dum bre si di cho com por ta mien to obe de ce a di ná mi cas sos te ni bles. Lo
que sí es cier to es que la com pe ti ti vi dad ex ter na y la pro duc ción na cio nal se
han vis to afec ta das de ma ne ra ne ga ti va. Ello po dría in di car que la po lí ti ca mo -
ne ta ria tie ne al gu na res pon sa bi li dad en el de te rio ro del pre cio de la di vi sa.

Una ma ne ra de mos trar al gu na evi den cia a fa vor de esta con je tu ra es
des com po ner los cam bios del tipo de cam bio real en tre cam bios de los pre cios
tran sa bles y los no tran sa bles. En este do cu men to se si gue a Engel (1999).

La tasa de cam bio real es una me di da del ni vel ge ne ral de pre cios de un país 
con re la ción al ni vel ge ne ral de otro. Así, la tasa de cam bio real está dada por:

q x yt t t= + (2)

Don de,

           

( ) ( )

q s p p

x s p p

y p p p p

t t t t

t t t
T

t
T

t t
N

t
T

t
N

t
T

= + -

= + -

= - - -

*

*

* *b a

p t  es el lo ga rit mo del ín di ce ge ne ral de pre cios,

p t
T  es el lo ga rit mo del ín di ce de pre cios de los bie nes tran sa bles,

p t
N  es el lo ga rit mo del ín di ce de pre cios de los bie nes no tran sa bles,

a es el ta ma ño que los bie nes no tran sa bles to man den tro del ín di ce de pre cios; 
es tas va ria bles son de fi ni das para el país.

El as te ris co re pre sen ta las va ria bles del país ex tran je ro, sien do b el ta -
ma ño que los bie nes no tran sa bles to man den tro del ín di ce de pre cios del
país ex tran je ro.

Fi nal men te, st es el lo ga rit mo del pre cio co rrien te do més ti co de la mo ne -
da fo rá nea.

La ecua ción (2) in di ca que el lo ga rit mo de la tasa de cam bio real se pue -
de des com po ner en dos ele men tos: uno, es el pre cio re la ti vo de los bie nes tran -
sa bles en tre los dos paí ses, xt; otro, es la di fe ren cia pon de ra da de los pre cios
re la ti vos de los bie nes no tran sa bles a tran sa bles en cada país, yt.

A par tir de la de sa gre ga ción an te rior, Engel in ten ta re sol ver dos se rios pro -
ble mas exis ten tes en los tra ba jos teó ri cos so bre la tasa de cam bio real: pri me ro,
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mu chos de es tos tra ba jos ana li zan los cam bios re la ti vos de los pre cios de los bie -

nes no tran sa bles a tran sa bles para un solo país, cuan do es ne ce sa rio es tu diar

cómo se mue ven es tos pre cios re la ti vos en tre un país y otro (es de cir, de jan a un

lado el com po nen te yt). Se gun do, al gu nos tra ba jos no com pa ran la con tri bu ción 

de los mo vi mien tos de yt con la de los mo vi mien tos en xt en la de ter mi na ción de

los cam bios glo ba les en la tasa de cam bio real5.

El es tu dio in ten ta me dir la sig ni fi can cia del com po nen te de los bie nes

tran sa bles en la de ter mi na ción de los mo vi mien tos de la tasa de cam bio real de 

Co lom bia–Esta dos Uni dos. Engel (1999) pro po ne que el error cua drá ti co me -

dio (ECM) del cam bio en la tasa de cam bio real es una me di da com pren si va de

los mo vi mien tos de las se ries. Así, el ob je ti vo se pue de des cri bir en los si guien -

tes tér mi nos: ¿Qué por ción del ECM de los cam bios en qt es atri bui ble a los cam -

bios en el ECM de xt? Huel ga acla rar que para este cálcu lo se exa mi nan los

cam bios y no los ni ve les de las se ries para ga ran ti zar que se tra ba ja con se ries

es ta cio na rias. El in di ca dor se ex pre sa for mal men te:

( ) ( ) ( ) ( )ECM E E COV

ECM

x x x x y y x x y y

q

t t k t t k t t k t t k t t k- + - - + - -- - - - -,

( )t t kq- -

(3)

El Grá fi co 4 con tie ne los re sul ta dos de cal cu lar la des com po si ción de la

ecua ción an te rior para el pe rio do com pren di do en tre ene ro de 1992 y fe bre ro

de 2007. El prin ci pal re sul ta do que se en cuen tra es que el ECM de los cam bios

en los pre cios re la ti vos de los bie nes tran sa bles, xt, ex pli can en pro me dio el

73,32% del ECM de los cam bios en la tasa de cam bio real, qt, cuan do se cal cu la

para un k=47, mien tras que el ECM de los cam bios en los pre cios re la ti vos de

los bie nes no tran sa bles a tran sa bles en cada país, yt, res pon den por el 26,68%. 

Se ob ser va que, ade más, al in cre men tar se el ho ri zon te tem po ral k, el po der ex -

pli ca ti vo de xt des cien de: an tes de k=23 ex pli ca al me nos el 70% de los cam -

bios y, des pués de este lí mi te, ex pli ca al re de dor del 65%. En con clu sión, al

igual que en la in ves ti ga ción de Engel re fe ren cia da, los mo vi mien tos de la tasa

de cam bio real se ex pli can en su ma yor par te por cam bios en los pre cios de los

bie nes tran sa bles.
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5 Engel (1999, sec. IV) sos tie ne que al tra ba jar con es tas se ries de da tos exis ten al me nos cua tro fuen -

tes de pro ble mas que ge ne ran se rios in con ve nien tes so bre la ca li dad de los re sul ta dos al can za dos, a sa ber: pri -

me ro, el IPP es una me di da ine xac ta de los pre cios de los bie nes tran sa bles, pues in clu ye al gu nos que no lo son; 

se gun do, las se ries de IPP e IPC son cal cu la das por fuen tes di fe ren tes, cu yas me to do lo gías pue den di fe rir en al -

gún gra do; ter ce ro, la ecua ción de yt per mi te cons truir una me di da pre ci sa de la va ria ble solo si el ín di ce de pre -

cios agre ga do es un pro me dio geo mé tri co de pre cios de los bie nes tran sa bles y no tran sa bles, cues tión que no

se cum ple en el pre sen te caso; cuar to, la des com po si ción de qt en xt y yt pue de ge ne rar com pli ca cio nes por

cau sa de las co rre la ción exis ten te en tre es tas dos úl ti mas va ria bles



En este or den de ideas, no se pue de des car tar que la po lí ti ca mo ne ta ria y

cam bia ria ten ga mu cho que ver con lo que está pa san do con los pre cios re la ti -

vos, en la me di da en que son los cam bios en los pre cios de los bie nes tran sa -

bles los que ex pli can la ma yor par te del por cen ta je de la va ria ción del tipo de

cam bio real. Por otra par te, es im por tan te ano tar que la tasa de cam bio pue de

afec tar la di ná mi ca del em pleo en el lar go pla zo en la me di da en que in flu ye en

las de ci sio nes em pre sa ria les en tér mi nos de elec ción de téc ni ca y de asig na ción 

de re cur sos en tre sec to res pro duc ti vos.

4. La po lí ti ca fis cal de fi ci ta ria y ex pan si va: un key ne sia nis mo
  li de ra do por el gas to mi li tar y de fen sa na cio nal

Du ran te la dé ca da de los no ven ta se po pu la ri zó una hi pó te sis an ti key -

ne sia na que adu cía que las con trac cio nes del gas to pú bli co son ex pan si vas,

es de cir, que la ge ne ra ción de su pe rá vit pre su pues ta les pro mue ve el gas to

pri va do y el cre ci mien to eco nó mi co. Si bien al gu nos es tu dios en con tra ron

evi dencias que res pal da ban la con je tu ra, las con clu sio nes, en ge ne ral, no se

man te nían cuan do se in tro du cían pe que ños cam bios en los mo de los eco no -

mé tri cos. En el mis mo sen ti do, el lla ma do “nue vo con sen so” de la po lí ti ca

macroe co nó mi ca res ta ble ció la vie ja idea de la ine fi ca cia de la po lí ti ca fis cal.

En este es que ma el ins tru men to que se pri vi le gia es la po lí ti ca mo ne ta ria. El

mo de lo en tér mi nos sen ci llos cuen ta con una cur va IS de fi ni da en tér mi nos de
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Grá fi co 4. ECM de la tasa de cam bio real

Com po nen te ex pli ca do por los pre cios de los tran sa bles

Fuen te: Ban co de la Re pú bli ca. Cálcu los CID, Uni ver si dad Na cio nal de Co lom bia.



la bre cha de pro duc to, una cur va de Phi llips ace le ra cio nis ta y una re gla de

Tay lor para la tasa de in te rés. Los pro po nen tes del mo de lo de in fla ción ob je ti -

vo afir man que el ma ne jo de la tasa de prés ta mos del Ban co Cen tral ga ran ti za

la es ta bi li dad de pre cios y del pro duc to. En este sen ti do, el pa pel de la po lí ti ca

fis cal debe ser pa si vo, lo que sig ni fi ca que las au to ri da des fis ca les de ben preo -

cu par se por man te ner el equi li brio pre su pues tal (Allsopp y Vi nes, 2000).

Esta de gra da ción de la po lí ti ca fis cal ma croe co nó mi ca a una es pe cie de

“aus te ri dad vic to ria na” se jus ti fi ca a par tir de cier tas pro po si cio nes no siem pre

res pal da das por los da tos. Por ejem plo, es muy co mún en con trar en los dis cur -

sos de los eco no mis tas or to do xos ar gu men tos que ha cen re fe ren cia al efec to

crow ding out del gas to pú bli co y a la lla ma da equi va len cia ri car dia na. Últi ma -

men te se men cio nan los in con ve nien tes de la pro ci cli ci dad del dé fi cit fis cal y la

in fle xi bi li dad ins ti tu cio nal del ma ne jo de las va ria bles fis ca les. Au to res pos key -

ne sia nos han pues to en duda to das es tas afir ma cio nes.

En un se rie de tra ba jos re cien tes se mues tra que una re gla tipo Tay lor

para la po lí ti ca fis cal fun cio na re la ti va men te bien para al can zar los ob je ti vos de 

ple no em pleo y es ta bi li dad de pre cios (Set ter field, 2005; Good ley y La voie,

2007). De otro lado se con si de ra que cuan do el dé fi cit fis cal se in ter pre ta como

la com pen sa ción de la de fi cien cia de la de man da pri va da, la po lí ti ca fis cal es

un ins tru men to po de ro so para afec tar la ac ti vi dad eco nó mi ca. El su pues to des -

pla za mien to solo po dría ocu rrir si el Ban co Cen tral con si de ra ina pro pia do el

ni vel de de man da y de ci de au men tar las tasas de in te rés de los cré di tos (Ares tis 

y Saw yer, 2004).

La evi den cia em pí ri ca co lom bia na pa re ce res pal dar las vi sio nes he te ro -

do xas. Los es tu dios que re la cio nan el dé fi cit fis cal y las ta sas de in te rés no en -

cuen tran co rre la cio nes sig ni fi ca ti vas en tre di chas va ria bles; aun que este

re sul ta do se ha in ter pre ta do en el sen ti do de la pre sen cia de equi va len cia ri car -

dia na, lo que real men te re ve la es que el Ban co Cen tral se ha aco mo da do a la

ex pan sión fis cal.

De otro lado, un re cien te es tu dio de Mi sas y Ra mí rez (2006) en cuen tra que 

el gas to pú bli co au men ta la pro ba bi li dad de que la eco no mía se en cuen tre en la

fase de boom eco nó mi co. Es de cir, que tal vez lo que exis te es un crow ding in del 

gas to pú bli co ha cia la in ver sión pri va da. Del mis mo modo se mues tra que si la

eco no mía se en cuen tra en una fase re ce si va un in cre men to del gas to pú bli co re -

du ce la pro ba bi li dad de man te ner se en ella. Aun que las au to ras no se atre ven a

ir más allá de re se ñar los re sul ta dos eco no mé tri cos, es evi den te que la po lí ti ca fis -

cal cum ple y debe se guir cum plien do un pa pel con tra cí cli co para lo grar es ta bi li -

zar una eco no mía en dó ge na men te ines ta ble.
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La hi pó te sis cen tral de este acá pi te es que la po lí ti ca fis cal ex pan si va del
pre si den te Uri be se pue de ca rac te ri zar como un key ne sia nis mo mi li tar. Los ob -
je ti vos de la se gu ri dad de mo crá ti ca exi gen un es fuer zo sos te ni do para man te -
ner el in cre men to del gas to en de fen sa na cio nal. Ello im pli ca que el go bier no
está au men tan do la de man da agre ga da de bie nes y ser vi cios y, de ma ne ra adi -
cio nal, re du ce di rec ta men te la ofer ta la bo ral al in cor po rar ma sas de jó ve nes sin 
edu ca ción y de ba jos in gre sos al ejér ci to y a la po li cía na cio nal. Aun que exis ten 
fil tra cio nes de de man da que se pier den vía im por ta cio nes, no se pue de ne gar
que el efec to ma croe co nó mi co se ha re fle ja do en la tasa de de sem pleo. Sin em -
bar go, el re sur gir de la in fla ción de ve la la fra gi li dad de man te ner el cre ci mien to
con este tipo de gasto.

De he cho, en mo de los de cre ci mien to ha rro dia nos se pue de mos trar que
si el gas to mi li tar y de de fen sa está cre cien do a rit mos ma yo res que el PIB, a cor -
to pla zo ope ran los mul ti pli ca do res key ne sia nos, pero a lar go pla zo la tasa de
cre ci mien to de la eco no mía pue de lle gar a re du cir se de ma ne ra per ma nen te
(Shaikh, 2006). No es una coin ci den cia que la ex pan sión eco nó mi ca li de ra da
por el key ne sia nis mo mi li tar de Bush y del pre si den te Uri be em pie ce a de bi li -
tar se en am bos paí ses, y que el aso mo de sig nos de aho go del mo de lo los obli -
gue tar de o tem pra no a cam biar su es tra te gia en Irak y Co lom bia.

Por su pues to, la po lí ti ca de se gu ri dad de mo crá ti ca ha im pli ca do un
crow ding out de otros ru bros de gas to pro duc ti vo. De he cho, la con ge la ción de
re cur sos por par te del Con gre so de Esta dos Uni dos, obli ga al go bier no a pro -
mo ver de emer gen cia la re for ma a las trans fe ren cias, es el úl ti mo re cur so con el 
que cuen ta el Esta do. El im pues to al pa tri mo nio no es su fi cien te y las fa mi lias
adi ne ra das al pa re cer pue den es tar lle gan do a un lí mi te de su apo yo fi nan cie ro
vo lun ta rio al go bier no.

En este or den de ideas, ca ben las pa la bras del pro fe sor Wray (2007) res -
pec to al mo de lo de Bush en Esta dos Uni dos:

En ver dad, la ideo lo gía neo con ser va do ra ha ju ga do un pa pel im por tan te en

re ver sar el pro gre so al can za do des de la se gun da gue rra mun dial. Las po lí ti -

cas neo con ser va do ras pre mian a los pri vi le gia dos y pe na li zan a los po bres.

Los ri cos ob tie nen los cu pos en las es cue las pri va das bien fi nan cia das; los po -

bres ven re du ci dos los re cur sos para sus es cue las pú bli cas. Los ri cos se apro -

pian de los be ne fi cios de las re duc cio nes im po si ti vas so bre las ga nan cias de

ca pi tal y las he ren cias; los po bres tie nen que pa gar los al tos im pues tos lo ca les 

y las con tri bu cio nes tri bu ta rias so bre sus sa la rios al go bier no fe de ral. Las víc -

ti mas de Ka tri na son de sa lo ja das en trai ler mien tras que Ha li bur tons ob tie ne

con tra tos para re cons truir New Orleáns como un pa raí so para hom bres de

ne go cios adi ne ra dos. Obvia men te, esta re duc ción del pa pel ju ga do por el

go bier no mue ve la eco no mía de US en la di rec ción equi vo ca da.
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4.1 Efec tos ma croe co nó mi cos del gas to en de fen sa

En el Grá fi co 5 se con den sa la evo lu ción del gas to pú bli co en de fen sa y del
go bier no cen tral neto de este ru bro y de los in te re ses. El in di ca dor que se uti li za es
un ín di ce que toma el va lor de 1 en 1980.

Las tra yec to rias del gas to de de fen sa na cio nal y de los otros gas tos del

go bier no na cio nal cen tral ne tos de in te re ses son muy si mi la res. Se pue den dis -

tin guir con cla ri dad dos pe rio dos en los cua les el gas to en de fen sa cre ció a rit -

mos ma yo res. El pri me ro se pre sen tó du ran te el man da to del pre si den te

Ga vi ria y el se gun do du ran te el pri mer man da to del pre si den te Uri be. En am -

bos pe rio dos se bus có for ta le cer la se gu ri dad na cio nal, sin em bar go, el ob je ti vo 

ex plí ci to de com ba tir el te rro ris mo por me dio de la ac ción mi li tar solo se hizo

ma ni fies to en la agen da pro gra má ti ca del pre si den te Uri be. Es im por tan te ano -

tar que en los cálcu los no se in cor po ra ron los re cur sos del Plan Co lom bia y

otras do na cio nes que se han des ti na do al com ba te de los gru pos al mar gen

de la ley y del nar co trá fi co. Aun que la eva lua ción de ta lla da de la po lí ti ca de la 

se gu ri dad de mo crá ti ca es ca pa a los ob je ti vos de este ar tícu lo, sí es po si ble

rea lizar al gu nos ejer ci cios pre li mi na res que per mi tan de ter mi nar los efec tos

ma croe co nó mi cos del gas to en de fen sa.

En pri mer lu gar, el gas to en de fen sa na cio nal hace par te del com po nen te

au tó no mo de la de man da agre ga da, por tan to en un con tex to de ex ce so de ca -

pa ci dad ins ta la da y ex pec ta ti vas li mi ta das, un in cre men to de este ru bro pue de

in du cir au men tos en el pro duc to y el em pleo. Tam bién se pue den pre sen tar
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Grá fi co 5. Evo lu ción del gas to de de fen sa y del go bier no cen tral na cio nal

Fuen te: DNP. Cálcu los CID-Uni ver si dad Na cio nal de Co lom bia.



de se qui li brios en la cuen ta co rrien te y en el ba lan ce fis cal si, por ejem plo, las im -
por ta cio nes au men tan y los nue vos in gre sos tri bu ta rios no com pen san el au men to 
ini cial del gas to. Estos re sul ta dos se pue den con si de rar des de el pun to de vis ta de
cor to pla zo, sin em bar go, a lar go pla zo, los efec tos pue den ser ne ga ti vos.

Como se ano ta ba, a par tir del mo de lo sim ple de Ha rrod para una eco no -
mía abier ta, se pue de mos trar cómo la di ná mi ca de cre ci mien to pue de ver se
in te rrum pi da si el gas to pú bli co mi li tar cre ce a ta sas ma yo res que el PIB. Al in -
tro du cir unas va ria cio nes sen ci llas al mo de lo de Shaikh (2006), se pue de de ri -
var la tasa de cre ci mien to ga ran ti za da, es de cir, la tasa que per mi te que la
eco no mía tran si te so bre una sen da de equi li brio, tal que la de man da agre ga da
y el cre ci mien to de la ca pa ci dad pro duc ti va se ha cen mu tua men te com pa ti -
bles. La ecua ción es la si guien te:

( ) ( ) ( )[ ]G s g gm x Rw priv tNM t t= - + - - + -1 q q m (4)

Don de, Gw es la tasa de cre ci mien to ga ran ti za da; spriv es la tasa de aho rro
pri va do; q es la tasa tri bu ta ria; m es la pro pen sión a im por tar; gNM es el gas to pú -
bli co no mi li tar; gM es el gas to de de fen sa na cio nal; x es la par ti ci pa ción de las
ex por ta cio nes en el PIB; R es la pro duc ti vi dad me dia del ca pi tal.

A par tir de la in for ma ción de cuen tas na cio na les y fis ca les se cal cu la ron los
pa rá me tros para la eco no mía co lom bia na. Se tomó como pun to de re fe ren cia el
año 2005. Lue go se es ti mó la tasa de cre ci mien to ga ran ti za da para un ho ri zon te
de veinte años y se asu mió que en el pe rio do 11 el go bier no au men ta ba el gas to
de de fen sa na cio nal de ma ne ra per ma nen te de 4% del PIB a 6% del PIB.

Tam bién se cal cu ló la tasa de cre ci mien to ob ser va da in tro du cien do cho -
ques alea to rios a la eco no mía. Los re sul ta dos se re por tan en el Grá fi co 6.
Como se pue de ob ser var, la eco no mía os ci la al re de dor de su tasa ga ran ti za da
has ta el pe rio do 11, allí se pro du ce el cho que fis cal exó ge no, que hace que la
eco no mía sal te a un ni vel su pe rior, es de cir, ope ra el mul ti pli ca dor key ne sia no, 
pero lue go se pro du ce un re ver sión en la tasa de cre ci mien to y la eco no mía
em pie za a os ci lar alre de dor de una tasa ga ran ti za da me nor. Este ejer ci cio es in -
te re san te, en la me di da en que re ve la que exis ten res tric cio nes rea les so bre las
tra yec to rias de cier to tipo de gas tos. Por su pues to, se re quie ren aná li sis más
de ta lla dos y ri gu ro sos que per mi tan de fi nir con ma yor pre ci sión las con di cio -
nes de fron te ra para la po lí ti ca de gas to pú bli co de defensa.

Aun que exis ten otros as pec tos de sumo in te rés so bre las fi nan zas pu bli -
cas que me re cen la aten ción y el aná li sis ri gu ro so como, por ejem plo, la re -
forma tri bu ta ria y sus efec tos so bre el ba lan ce del go bier no cen tral y la equi -
dad, se cuen ta ya con una se rie de es tu dios que han abor da do el tema, si bien
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no di rec ta men te, por lo me nos han lla ma do la aten ción so bre la ne ce si dad de

una re for ma tri bu ta ria es truc tu ral (Bird, Po ter ba y Slem rod, 2006). De allí que

para fi na li zar este ca pí tu lo, se rein ci di rá en el co no ci do pro ble ma de la sos te ni -

bi li dad de la po lí ti ca fis cal.

4.2 ¿Es sos te ni ble la po lí ti ca de se gu ri dad de mo crá ti ca?

Aun que mu chos ana lis tas si guen in sis tien do en la vul ne ra bi li dad fis cal

ori gi na da en la di ná mi ca de la deu da, sor pren de que no ha gan re fe ren cia a un

in di ca dor esen cial en el mar co con ta ble or to do xo de la res tric ción pre su pues tal 

in ter tem po ral. Este ol vi do es ex tra ño pues la in ter pre ta ción que se hace del in -

di ca dor de la ra zón de la deu da so bre el PIB deja de ser re le van te cuan do la tasa 

de cre ci mien to real es ma yor que la tasa de in te rés real de la deu da.

Du ran te los años 2004 y 2005 se en cuen tra que el in di ca dor ex post

(r-g), la tasa de in te rés real neta de la tasa de cre ci mien to es ne ga ti vo. En

efec to, para 2004 fue de -0,4 y para 2005 de -2,1, bajo es tas con di cio nes

“no exis te res tric ción pre su pues tal”6. Por su pues to, al gu nos di rán que di cho 
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6 Véa se las ta blas fi na les de da tos e in di ca do res en el tra ba jo del Gru po de Ma croe co no mía del Ban co 

de la Re pu bli ca (2006).



re sul ta do es co yun tu ral y que no pue de per du rar. Aun que el ar gu men to tie ne
algo de va li dez, lo cier to es que las ta sas de in te rés son ba jas por que la au to ri -
dad mo ne ta ria así lo ha de ter mi na do, es de cir, que si el Ban co Cen tral man tie -
ne una po lí ti ca de ba jas ta sas de in te rés y la eco no mía man tie ne rit mos de
cre ci mien to mo des tos pero sos te ni bles, los dé fi cit no se rán pro ble ma, por lo
me nos eso es lo que dice el mar co in ter tem po ral or to do xo de la res tric ción pre -
su pues tal del go bier no.

Aho ra bien, nues tro in te rés por aho ra es eva luar si la po lí ti ca de la se gu ri -
dad de mo crá ti ca es sos te ni ble a me dia no pla zo. Para ello, se uti li za ron los ins -
tru men tos con ven cio na les con el fin de de ri var un in di ca dor cal cu la ble que
per mi ta de ter mi nar si es ne ce sa rio ajus tar la po lí ti ca de gas to en de fen sa, o por
el con tra rio ésta tran si ta por sen das con sis ten tes en forma in ter tem po ral. A par -
tir de la res tric ción pre su pues tal in ter tem po ral de go bier no y ha cien do al gu nas
ele men ta les ope ra cio nes de ál ge bra, se lle ga al in di ca dor “gas to de de fen sa
sos te ni ble”. La re la ción for mal es la siguiente.

( ) ( ) ( )d t g e ds b rNM

r s* = - -
é

ë
ê

ù

û
ú -- -

¥

ò q q0

0

(5)

Enton ces, se pue de de fi nir el in di ca dor d*–d, don de d* es el gas to en de -
fen sa que cum ple con la con di ción de sos te ni bi li dad y d es el gas to co rrien te
que se re quie re para el pro gra ma de la se gu ri dad de mo crá ti ca. El in di ca dor gNM

es el gas to del go bier no cen tral na cio nal sin el gas to en de fen sa. Si d*–d<0, se
pue de con cluir que el go bier no no po dría asu mir to dos los cos tos, ex cep to si
está dis pues to a rea sig nar gas to, a in cre men tar im pues tos o a en deu dar se in -
ter na o ex ter na men te in cum plien do la con di ción de sos te ni bi li dad.

Como debe que dar cla ro de la ecua ción, para de ter mi nar d* se re quie re
in for ma ción de la tasa de in te rés real, la tasa de cre ci mien to del PIB y los flu jos
de las cuen tas fis ca les para ho ri zon tes de tiem po fu tu ros in fi ni tos. Esta exi gen -
cia de in for ma ción obli ga a di se ñar in di ca do res de tiem po fi ni to. Al su po ner
que se quie re de ter mi nar el ni vel del gas to de de fen sa d* cons tan te sos te ni ble
para “n” años. La idea en ton ces es que para tra yec to rias de t, gNM el ni vel de d*

ga ran ti ce que la ra zón deu da al PIB des pués de “n” años sea igual al sal do de
deu da ini cial, es de cir, b0. Al uti li zar el mis mo es que ma con ta ble, se lle ga fi nal -
men te a la ex pre sión si guien te:

( )( ) ( ) ( ) ( )d e t g e ds b rn

r n

NM

r s
n

* = - - -
é

ë
ê

ù

û
ú -- -

-
- -ò1

1

0

0

q q q (6)

Si “n”, r y q son pe que ños, dn
*  es apro xi ma da men te igual al va lor pro me -

dio de los su pe rá vit pri ma rios (sin des con tar el gas to de de fen sa) du ran te los
“n” pe rio dos me nos el sal do de la deu da como por cen taje del PIB mul ti pli ca da
por la tasa de in te rés real neta de la tasa de cre ci mien to del pro duc to. Para

Bien-estar y macroeconomía, más allá de la retórica

56



rea li zar un ejer ci cio pre li mi nar, se uti li zan pro yec cio nes so bre las va ria bles fis -
ca les y rea les del Gru po de Ma croe co no mía del Ban co de la Re pú bli ca para el
pe rio do 2006-2011. La pro yec ción del gas to en de fen sa como porcentaje del
PIB se ob tu vo como un pro me dio mó vil (Cua dro 1).

Como lo mues tra el cálcu lo, el gas to pú bli co de de fen sa sos te ni ble exi ge
una re duc ción de cer ca de 2% del PIB en re la ción con su va lor de 2005 de 4%
del PIB, es de cir, para man te ner la sos te ni bi li dad fis cal sin ha cer cam bios brus -
cos en otros ru bros del pre su pues to es ne ce sa rio un ajus te en los re cur sos de la
se gu ri dad de mo crá ti ca. Por su pues to, se con si de ra que el go bier no no con tem -
pla una de ci sión de este ca li bre. La ver dad, lo más pro ba ble es que acu da a
nue vas re for mas tri bu ta rias para de man dar es fuer zos adi cio na les en tér mi nos
del im pues to al pa tri mo nio. De he cho, se re que ri ría que se im ple men te como
un im pues to per ma nen te. Tam bién se po drían con tem plar cam bios en la tri bu -
ta ción a los di vi den dos, ya que los ar gu men tos que se es gri mie ron para eli mi -
nar la do ble tri bu ta ción nun ca se cum plie ron.

El go bier no tie ne al ter na ti vas via bles y efi cien tes para fon dear las ero -
ga cio nes de la po lí ti ca de se gu ri dad de mo crá ti ca, no es ne ce sa rio se guir acu -
dien do a la re duc ción del gas to so cial y pro duc ti vo del país. Fi nal men te, es
im por tan te de cir al res pec to que los re cur sos de do na cio nes pro ve nien tes del
Plan Co lom bia pue den re la jar la res tric ción in ter tem po ral del go bier no, sin
em bar go, no re suel ven el pro ble ma fi nan cie ro.

5. La po lí ti ca mo ne ta ria: ¿cuál es la in fla ción ob je ti vo
  para una eco no mía emer gen te?

La po lí ti ca de in fla ción en Co lom bia, al igual que mu chos otros ban cos
cen tra les en Amé ri ca La ti na, ha se gui do el nue vo con sen so co no ci do como in -
fla ción ob je ti vo. Di cho en fo que ha na ci do de la in te rac ción en tre la prác ti ca se -
gui da por los ban cos cen tra les y los es fuer zos teó ri cos por in cor po rar di cha
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2006 2007 2008 2009 2010 2011 Pro me dio

Tasa real de interés 8,6 5,1 6,4 9 6,3 5,5 6,8

Crecimiento PIB 6,8 4,5 4 4 4 4 4,6

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

d* 2%

Cua dro 1. Ejer ci cio de sos te ni bi li dad del gas to de de fen sa

Nota: El dé fi cit pri ma rio se ob tie ne sin des con tar el gas to de de fen sa na cio nal.

Fuen te: Gru po Ma croe co no mía Ban co de la Re públi ca (2006). Cálcu los del CID, Uni ver si dad Na cio nal

de Co lom bia.



prác ti ca en for ma con sis ten te en el mar co teó ri co de la nue va ma croe co no mía
key ne sia na. Para el caso co lom bia no, di cho mo de lo se adop tó de fi ni ti va men te 
lue go de la li be ra li za ción de la cuen ta de ca pi ta les y la adop ción de un ré gi men
de tasa de cam bio fle xi ble en sep tiem bre de 1999.

Exis ten tres ele men tos co mu nes en la po lí ti ca mo ne ta ria adop ta da: el pri -
me ro es la bús que da de la es ta bi li dad de pre cios como el prin ci pal, sino el úni -
co ob je ti vo de un ban co cen tral in de pen dien te. El se gun do hace re fe ren cia a
que la in fla ción es siem pre un fe nó me no de la de man da, los cam bios de pre -
cios de ri va dos del lado de la ofer ta son tran si to rios, como re cien te men te se ha
ar gu men ta do con res pec to al au men to es ta cio nal del com po nen te de ali men -
tos y del in cre men to de pre cios de la car ne. El ter cer ele men to co mún con sis te
en que la po lí ti ca mo ne ta ria es neu tral a lar go pla zo.

Sin em bar go, asu mir el mo de lo de in fla ción ob je ti vo en la prác ti ca im pli -
ca, a su vez, asu mir la exis ten cia de cier tos su pues tos eco nó mi cos como la exis -
ten cia de ri gi de ces de pre cios, es de cir, los pre cios son fi ja dos en el lado de la
ofer ta por par te de los pro duc to res, si guien do una cier ta es truc tu ra de de ter mi -
na ción de pre cios. Un se gun do su pues to no me nos cru cial, es la re la ción en tre
los cos tos la bo ra les uni ta rios y la bre cha de pro duc to. Estos dos su pues tos, son
bá si cos para la de ri va ción de la nue va cur va de Phi llips. La cur va de Phi llips, la
cur va IS y la re gla de po lí ti ca de tasa de in te rés, con for man la es truc tu ra bá si ca
del mo de lo de in fla ción ob je ti vo.

El úl ti mo ele men to de dis cu sión es si la can ti dad de di ne ro au men ta o dis -
mi nu ye de ma ne ra con sis ten te con los cam bios en la tasa de in te rés o si su com -
por ta mien to es in de pen dien te de la re gla mo ne ta ria. Para el caso co lom bia no, el 
Emi sor au men ta ba o dis mi nuía la can ti dad de di ne ro siem pre y cuan do no vaya
en con tra vía con su po lí ti ca de es ta bi li dad de pre cios, lo que sig ni fi ca que solo
mo di fi ca ba las ta sas de in te rés si per ci bía que ha bía cam bios en las ex pec ta ti vas
de in fla ción y afec ta ba el cre ci mien to de los me dios de pago, siem pre y cuan do
no in ter fi rie ran con su po lí ti ca de tasa de in te rés o de in fla ción, es de cir, siem pre
y cuan do exis tie ran ex pec ta ti vas de in fla ción a la baja. Sin em bar go, para con -
tra rres tar pre sio nes de ex ce sos de li qui dez so bre la in fla ción, el Ban co de la
Repú bli ca de ci dió vol ver a uti li zar los en ca jes mar gi na les so bre las cuen tas co -
rrien tes, así como to mar me di das al ter nas so bre la en tra da de ca pi ta les que per -
mi tan con te ner la re va lua ción sin ne ce si dad de ha cer com pras de dó la res a
tra vés de una ex pan sión de la can ti dad de di ne ro.

Va rias pre gun tas sur gen en el ac tual con tex to. ¿La in fla ción es ex clu si va -
men te un fe nó me no de de man da, más aún cuan do se está su po nien do de ma -
ne ra im plí ci ta que los pre cios son fi ja dos por par te de los pro duc to res? ¿Exis te
al gún cos to de adop tar una po lí ti ca de in fla ción ob je ti vo? ¿Cuál es el efec to de

Bien-estar y macroeconomía, más allá de la retórica

58



la po lí ti ca de in fla ción ob je ti vo so bre la dis tri bu ción del in gre so? ¿Cuá les son
los cos tos de una po lí ti ca de in fla ción ob je ti vo?

Si se ana li za el com por ta mien to de la in fla ción an tes y des pués de la
adop ción de una po lí ti ca mo ne ta ria de in fla ción ob je ti vo, se ob ser va que la in -
fla ción em pe zó a dis mi nuir mu cho an tes de la im ple men ta ción del mo de lo. En
efec to, la re duc ción de la in fla ción du ran te la pri me ra par te de la dé ca da de los
no ven ta, como se mues tra en el Grá fi co 7, coin ci dió con el pro ce so de aper tu ra 
eco nó mi ca. Esta di ná mi ca de re duc ción de pre cios fue el re sul ta do de me jo ras
tec no ló gi cas y fue prác ti ca men te un fe nó me no mun dial.

De ma ne ra que la di ná mi ca de cre cien te de la in fla ción es an te rior a la im -
ple men ta ción y pos te rior con so li da ción de la po lí ti ca mo ne ta ria de in fla ción
ob je ti vo. Más aún di cha re duc ción coin ci de con el cre ci mien to de la eco no mía
du ran te los pri me ros años de la aper tu ra eco nó mi ca y su ma yor re duc ción está
aso cia da a la re ce sión de 1999. En efec to, la meta de in fla ción del Ban co de la
Re pú bli ca en el mo men to de im ple men tar el mo de lo de in fla ción ob je ti vo era
de 15% y como se sabe, en los años an te rio res nun ca ha bía cum pli do con la
meta que se fi ja ba y siem pre ha bía es ta do por en ci ma. En el mo men to de
adop ción del mo de lo, la in fla ción fue de 9,2%, es de cir, 6% de la re duc ción de
la in fla ción para el año 1999 se po dría atri buir a la re ce sión, más cuan do el
mo de lo se im ple men tó solo en sep tiem bre de di cho año.
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Si se hace ex plí ci to el su pues to de ri gi de ces de pre cios, es de cir, que las
em pre sas si guen un me ca nis mo de fi ja ción de pre cios, se de be ría ana li zar el
com por ta mien to de los pre cios de los in su mos y de los sa la rios. Esto mues tra la 
re le van cia del aná li sis de la in fla ción por par te de la ofer ta. Ade más, el su pues -
to de ri gi de ces de pre cios fue el pun to de par ti da para la cons truc ción de un
mo de lo key ne sia no en el que la po lí ti ca mo ne ta ria fue ra re le van te, tu vie ra
efec tos rea les so bre el pro duc to y for ma ra par te de los mi cro fun da men tos so -
bre los que está ba sa do el mo de lo de in fla ción ob je ti vo.

5.1 Infla ción y ma te rias pri mas

Si en algo coin ci den el nue vo mo de lo key ne sia no y los mo de los pos key -
ne sia nos, es en que la di ná mi ca de la in fla ción se ex pli ca des de el lado de la
ofer ta, a par tir de los cos tos de pro duc ción y no como un pro ble ma de la de -
man da. En efec to Wood ford (2003), Sbor bo ne (1998,2003), Da vid son 1982,
Wein traub (1977), mues tran cómo la di ná mi ca de la in fla ción se ex pli ca em pí -
ri ca men te a par tir de las va ria cio nes de los cos tos la bo ra les uni ta rios pro me dio. 
Mien tras que para los nue vos key ne sia nos, los shocks de ofer ta son tran si to -
rios, en la me di da en que es tán aso cia dos con la bre cha de pro duc to, para los
pos key ne sia nos, los cam bios son más per ma nen tes y es tán aso cia dos a los cos -
tos de pro duc ción.

Más aún, el mo de lo key ne sia no ex pli ca la di ná mi ca de la in fla ción sin ha -
cer nin gu na re fe ren cia a la de man da agre ga da, es de cir, a la ex pan sión del
con su mo, el gas to o la in ver sión agre ga da. Sin em bar go, el mo de lo de in fla -
ción ob je ti vo su po ne que exis te una re la ción en tre los cos tos mar gi na les y la
bre cha de pro duc to, de ma ne ra que esta bre cha es con si de ra da como una es -
ta dís ti ca esen cial y una va ria ble proxy de los cos tos mar gi na les, de ma ne ra que 
la in fla ción es ex pli ca da úni ca men te por pre sio nes de la de man da a tra vés de
la bre cha de pro duc to y los shocks de ofer ta son tran si to rios.

Un aná li sis del com por ta mien to del ín di ce de pre cios al pro duc tor (IPP),
mues tra que el com po nen te do més ti co ex pli ca el com por ta mien to del ín di ce
to tal, mien tras que el de in su mos im por ta dos tie ne un com por ta mien to más
vo lá til, aun que su ten den cia ha sido de cre cien te. El Grá fi co 8 ilus tra el com por -
ta mien to del ín di ce to tal, del com po nen te do més ti co y del im por ta do.

El Grá fi co 9 pre sen ta el com por ta mien to de la in fla ción y la va ria ción de
los cos tos de las ma te rias pri mas, to man do como proxy la va ria ción del IPP to -
tal. Como se ha mos tra do en otros es tu dios, du ran te la dé ca da de los no ven ta,
cuan do la ma yo ría de los paí ses adop ta ron los mo de los de in fla ción ob je ti vo,
en to das las eco no mías se re gis tró una re duc ción ten den cial de la in fla ción
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de bi do a me jo ras ge ne ra li za das en el pro gre so téc ni co que fue ron an te rio res e

in de pen dien tes al mo de lo de in fla ción ob je ti vo.

Es cla ro que el com por ta mien to de los pre cios al pro duc tor pre di ce el

com por ta mien to de la in fla ción un tri mes tre an tes. Es im por tan te ob ser var,

que el cam bio de ten den cia en los cos tos de las ma te rias pri mas se pre sen ta en

mar zo de 2006 y em pie za a dis mi nuir en di ciem bre de 2006, de ma ne ra que

no es po si ble pre de cir un cam bio de ten den cia en el cre ci mien to de la in fla ción. 

En efec to como lo mues tran los da tos del ín di ce de pre cios al pro duc tor de abril 

de 2007, la in fla ción de ma te rias pri mas em pe zó a dis mi nuir en di ciem bre y ya

en mayo se si tuó por de ba jo del 5%, de ma ne ra que la in fla ción em pe za rá a

dis mi nuir y ha cia el se gun do se mes tre se si tua rá cer ca del 5% y muy por de ba -

jo de ese ni vel de bi do a las me di das adi cio na les e in ne ce sa rias que ha to ma do

el Ban co de la Re pú bli ca en lo co rri do del año y que de te rio ra rán el cre ci mien -

to eco nó mi co. Al pa re cer el me jor pre dic tor de la in fla ción es pe ra da es la in fla -

ción de ma te rias pri mas, con un re zago de algo más de un tri mes tre.

5.2 Infla ción y cos to la bo ral uni ta rio

La li te ra tu ra so bre di ná mi ca de la in fla ción y pre cios rí gi dos expresa que

la in fla ción de pen de de los va lo res es pe ra dos des con ta dos de los cos tos no mi -

na les mar gi na les y los már ge nes so bre cos tos, bajo el su pues to que el tra ba jo es 

el úni co in su mo de la pro duc ción. De ma ne ra que las fluc tua cio nes en el cos to

mar gi nal pro me dio pre di ce los cam bios en el ni vel ge ne ral de pre cios.

Como va ria ble proxy de los cos tos mar gi na les no mi na les se uti li zan los

cos tos la bo ra les uni ta rios pro me dio, es de cir, el co cien te en tre los sa la rios rea -

les y la pro duc ti vi dad la bo ral. El Grá fi co 10 se re fie re a la re la ción en tre las va -

ria cio nes de la in fla ción y la tasa de cre ci mien to del cos to la bo ral uni ta rio.

Con ex cep ción de la va ria ción del cos to la bo ral uni ta rio du ran te la se -

gun da mi tad de la dé ca da de los no ven ta, la in fla ción y el cre ci mien to de este

costo pa re cen te ner un com por ta mien to si mi lar. En par ti cu lar, an tes de la

adop ción del mo de lo de in fla ción ob je ti vo, el cos to la bo ral uni ta rio dis mi nu ye

jun to con la in fla ción du ran te la pri me ra par te de los no ven ta. Los dos pi cos

atí pi cos du ran te la se gun da mi tad de los no ven ta se de ben a la caí da en el pro -

duc to real en el año 1997 de bi do a la cri sis po lí ti ca del go bier no Sam per y la re -

ce sión de la eco no mía du ran te 1999 y 2000.

Más aún, an tes de la dé ca da de los no ven ta, el CLU si gue con un re za go

con res pec to al com por ta mien to de la in fla ción, lo que es ra zo na ble en la me di -

da en que los sa la rios se ajus ta ban de acuer do con la in fla ción pa sa da.

Bien-estar y macroeconomía, más allá de la retórica

62



A con ti nua ción se pre sen tan los re sul ta dos de un mo de lo eco no mé tri co
bá si co en el que se mues tra la re la ción en tre la in fla ción, el pre cio de las ma te -
rias pri mas (IPP) y el cos to la bo ral uni ta rio. La re gre sión re gis tra que un in cre -
men to del 1% del CLU au men ta la in fla ción en 0,5% apro xi ma da men te. Para
el ajus te de la in fla ción se tuvo en cuen ta una va ria ble dummy que cap tu ra ra
las dos re ce sio nes de los no ven ta, la re ce sión del “ele fan te” y la re ce sión ge ne -
ral de 1999 (Cua dro 2).
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Grá fi co 10. Infla ción y cos to la bo ral uni ta rio

Fuen te: DANE, CEGA. Cálcu los CID, Uni ver si dad Na cio nal de Co lom bia.

Variable OLS Robusta OLS Robusta OLS Robusta OLS Robusta

CLU 0.234
(0.82)

0.131
(0.47) 

0.385
(1.28)

0.288
(1.01)

0.419
(1.39)

0.301
(1.05)

0.659
(2.16)

 0.495
(1.83) 

Constant 0.229
(21.41)

0.231
(22.05)

 0.234
(21.09)

0.238
(22.68)

0.235
(21.35) 

0.239
(22.86)

0.243
(22.09)

0.245
(25.22)

Dummy 98 -0.074
(-1.39)

(dropped)

Dummy 99 -0.084
(-1.60)

(dropped)

Dummy
98-99

-0.100
(-2.58)

-0.095
(-2.76)

F 0.67 0.22 1.31 1.01 1.63 1.11 3.75 3.9

R2 0.028 0.106 0.129 0.2543

Observ. 25 25 25 25 25 25 25 25

Cua dro 2. Infla ción como va ria ble de pen dien te

t-es ta dís ti co señalizado en tre pa rén te sis.

Fuen te: ela bo ración con base en es ti ma cio nes de los au to res.



5.3 Mo de lo VAR para la in fla ción

En ge ne ral los da tos anua les mues tran un buen ajus te en tér mi nos de in fla -
ción y CLU. Sin em bar go, se uti li za ron da tos tri mes tra les des de 1994 y se es ti mó
un VAR es truc tu ral para la in fla ción anual, la va ria ción del IPP anual y la va ria ción 
de los CLU anual. Los re sul ta dos son ex pues tos en el Cua dro 3. El Grá fi co 11
ilus tra el im pac to de los shocks de ofer ta del IPP y del CLU so bre la in fla ción.

En pri mer lu gar, el im pac to de la in fla ción so bre el IPP y el CLU es tran si to -

rio. En se gun do lu gar, las va ria cio nes del IPP so bre la in fla ción son po si ti vas y

pa re cen te ner un com por ta mien to más per ma nen te en el tiem po. De igual ma -

ne ra, las va ria cio nes de los CLU tie nen efec tos po si ti vos y per ma nen tes so bre la
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CLU IPP IPC

CLUt-1 0.617
(0.102)
{0.000}

0.001
(0.001)
{0.376}

-0.001
(0.001)
{0.296}

IPPt-1 4.517
(8.342)

{0.588} 

0.778
(0.119)

{0.000} 

0.058
(0.062)

{0.350} 

IPCt-1 5.262
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{0.446} 

0.120
(0.098)

{0.223} 

0.937
(0.051)
{0.000}

Dummy 3.475
(1.123)

{0.002} 

-0.019
(0.016)
{0.225}

-0.012
(0.008)
{0.164}

Constante -2.421
(0.606)

{0.000} 

0.012
(0.009)

{0.168} 

-0.003
(0.005)
{0.440}

|z| 1.6822 1.2935 1.0377 

Cua dro 3. Mo de lo VAR

CLU IPP IPC

CLU 7.513 0.000 0.000

IPP 0.275 0.125 0.000

IPC 0.301 0.152 0.076

Ma triz de im pac tos iden ti fi ca dos de lar go pla zo

Fuen te: ela bo ración con base en es ti ma cio nes de los au to res.



in fla ción, con una per sis ten cia de más de dos años. Es así que una bue na va -

ria ble proxy de la in fla ción, son los cos tos de ma te rias pri mas y los la bo ra les.

Si bien la in fla ción es con si de ra da como un ob je ti vo de sea ble para una

eco no mía, no es ga ran tía de cre ci mien to sos te ni ble. Más aún, si para paí ses de

in gre sos ba jos, la re co men da ción del Fon do Mo ne ta rio Inter na cio nal (FMI) es

man te ner una in fla ción de má xi mo 15% con tal de lo grar ta sas mo de ra das de

cre ci mien to, ¿por qué Co lom bia debe te ner una meta de in fla ción de lar go pla -

zo de 2%? ¿Esta meta sur ge de las pre dic cio nes so bre ex pec ta ti vas de in fla ción

o es un ob je ti vo que se han tra za do las di rec ti vas del Ban co de la Re pú bli ca?

Es di fí cil pen sar que la eco no mía está cre cien do por en ci ma de su pro -

duc to po ten cial cuan do la ca pa ci dad uti li za da no so bre pa sa el 80%, hay al tas

ta sas de de sem pleo y se ha es ta do re cu pe ran do de una re ce sión. De ma ne ra

que la re ce ta sea sub ir las ta sas de in te rés en for ma rei te ra da a cos ta de de sa ce -

le rar el cre ci mien to eco nó mi co, no pa re ce ser una so lu ción acer ta da para una

eco no mía que debe cre cer de ma ne ra sos te ni da y bus car re du cir el de sem pleo. 

Lo úni co que se es ta ría ju gan do el Ban co en este año 2007 es su cre di bi li dad y

la del mo de lo de in fla ción ob je ti vo para con tro lar la in fla ción, pues el mo de lo

ha fun cio na do du ran te y lue go de una re ce sión.
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Grá fi co 11. Infla ción y cos to la bo ral uni ta rio

Nota: esta es una ima gen to ma da de su ori gi nal.

Fuen te: ela bo ra ción con base en es ti ma cio nes de los au to res.



Más aún, si los shocks de ofer ta que afec tan la in fla ción no son tran si to -
rios, las me tas del Ban co de be rían co rres pon der a los nue vos ajus tes es truc -
tura les de la eco no mía, y sus me tas de be rían ser acor des con es tos ajus tes es -
truc tu ra les. Una in fla ción de un dí gi to es una meta de sea ble a cor to pla zo, a lar -
go pla zo una meta de in fla ción al re de dor del 5% pue de ser una meta ob je ti vo
que no mine la cre di bi li dad del Ban co y per mi ta de ma ne ra in di rec ta no fre nar
los pe río dos de cre ci mien to de la eco no mía.

Una so lu ción de fle xi bi li za ción de los sa la rios cuan do las em pre sas tie nen 
ca pa ci dad para fi jar pre cios como un mar gen so bre los cos tos, es una po lí ti ca
que afec ta ne ga ti va men te la par ti ci pa ción de los sa la rios en el in gre so. Una fle -
xi bi li za ción sa la rial en la que los ajus tes sa la ria les son a la baja, fren te a un po -
der de mer ca do de los em pre sa rios para ajus tar los már ge nes, au na do con
po lí ti cas fis ca les de re duc ción de im pues tos, tie ne efec tos dis tri bu ti vos ne ga ti -
vos para los asa la ria dos. Como lo mues tran Ro chon y Ros si (2006) la par ti ci -
pa ción de los sa la rios se ha re du ci do en la ma yo ría de los paí ses de sa rro lla dos
don de se ha im ple men ta do el mo de lo de in fla ción ob je ti vo.

Una vez la eco no mía ha em pe za do a cre cer, los em pre sa rios tie nen po si -
bi li da des de au men tar los már ge nes de ga nan cia para in cre men tar sus be ne fi -
cios o fi nan ciar fu tu ras ex pan sio nes, mien tras que los tra ba ja do res pre sio na rán 
por me jo res sa la rios, que en el agre ga do ge ne ra rá una ma yor de man da. Es im -
por tan te pre gun tar se si las re cien tes pre sio nes in fla cio na rias es tán aso cia das o
no a esta puja dis tri bu ti va an tes de im ple men tar me di das de po lí ti ca que pro -
duz can una de sa ce le ra ción del cre ci mien to eco nó mi co.

En esta pers pec ti va, es cla ro que el Ban co de la Re pú bli ca y los ban cos
cen tra les en ge ne ral, no de ben im po ner se sus pro pias me tas, de ma ne ra que
se con vier tan en juez y par te. El Le gis la ti vo, en coor di na ción con el Ban co de
la Re pú bli ca de be rían im po ner la meta de in fla ción y de cre ci mien to y este úl -
ti mo de be ría cum plir la, man te nien do su in de pen den cia y sin caer en ses gos
in fla cio na rios.

6. Los pa tro nes de cre ci mien to de la eco n omía co lom bia na:
  una mi ra da a la co yun tu ra re cien te

 La cien cia avan za me dian te un me ca nis mo de co rrec ción de erro res. Los 
cien tí fi cos apren den de las equi vo ca cio nes y ajus tan sus mo de los y teo rías de
ma ne ra re cur si va y ra cio nal. Aun que un error en un teo re ma pue de so bre vi vir
por cien años, una vez se des cu bra la in con sis ten cia y se co rri jan las prue bas,
los nue vos li bros de tex to se co rri gen y las nue vas ge ne ra cio nes de cien tí fi cos se 
for man con la teo ría co rrec ta.
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En la eco no mía apli ca da al pa re cer se ac túa de una ma ne ra di fe ren te.
Los ma croe co no mis tas del Ban co de la Re pu bli ca y del De par ta men to Na cio -
nal de Pla nea ción si guen uti li zan do he rra mien tas que ca re cen del más mí nimo
ri gor con cep tual y aca dé mi co. La fun ción de pro duc ción agre ga da es uno de
esos ins tru men tos inú ti les que se apli can con el des co no ci mien to de la teo ría
bá si ca y em pí ri ca que cues tio nan su per ti nen cia para ana li zar las lla ma das
“fuen tes de cre ci mien to” (Fe li pe, Je sús y Fis her, Fran klin, 2003; Fe li pe, Je sús y 
JSL McCom bie, 2005). Tal vez una de las ex pli ca cio nes de por que los jó ve nes
ta len to sos si guen acu dien do a este ins tru men to es que en los li bros de tex to de
ma croe co no mía cu rio sa men te no se in cor po ran los ade lan tos de la cien cia, tal
como se le exi ge a los cien tí fi cos de dis ci pli nas como la fí si ca y la bio lo gía.

En efec to, exis te una im por tan te li te ra tu ra que cues tio na con cep tual y
em pí ri ca men te la exis ten cia de la fun ción de pro duc ción agre ga da. Des de las
crí ti cas abs trac tas de las dé ca das de los cin cuen ta, se sen ta y se ten ta ini cia das
por Joan Ro bin son so bre los se rias in con gruen cias me to doló gi cas y con cep -
tua les en la ma ne ra como se mide el stock de ca pi tal (Har court, 1974), has ta
los tra ba jos más cons truc ti vos acer ca de las con di cio nes téc ni cas de la exis ten -
cia de agre ga dos como el ca pi tal, el tra ba jo y el pro duc to. Las prue bas ri gu ro -
sas mos tra ron que para que exis tan las lla ma das fun cio nes de pro duc ción
agre ga das se re quie re de una se rie de su pues tos que di fí cil men te se pue den de -
fen der en el mun do real, al pun to que su exis ten cia se re du ce al mun do ima gi -
na rio de los cuen tos de “ha das”. El pro fe sor Fis her (2005) del MIT quien de di có 
una par te im por tan te de su vida in te lec tual a en con trar las con di cio nes para la
exis ten cia de fun cio nes de pro duc ción agre ga da con clu yó así su tra ba jo de cer -
ca de vein te años:

3Excep to en el caso de ren di mien tos cons tan tes a es ca la, las fun cio nes
agre ga das de pro duc ción muy po si ble men te no exis ten.

3Inclu so bajo el su pues to de ren di mien tos cons tan tes, las con di cio nes
de agre ga ción son tan di fí ci les de sa tis fa cer que ha cen de la exis ten cia
de la fun ción de pro duc ción en eco no mías rea les la ex cep ción y no la
re gla. Esto es ver dad no solo para el caso de la exis ten cia del agre ga do
del ca pi tal, sino tam bién para la exis ten cia de agre ga dos del tra ba jo y
el pro duc to.

3Uno no pue de es ca par de la fuer za e im pli ca cio nes de es tos re sul ta dos
sim ple men te ar gu men tan do que las fun cio nes de pro duc ción agre ga das 
son apro xi ma cio nes sa tis fac to rias, en el sen ti do de que las con di cio nes 
de agre ga ción sean sa tis fe chas solo apro xi ma da men te. Las con di cio -
nes de agre ga ción tam bién in di can que las fun cio nes de pro duc ción
agre ga das no se pue den de ri var ni si quie ra como una apro xi ma ción.
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Lo sor pren den te es que a pe sar de que to dos es tos re sul ta dos han sido
pu bli ca dos en re vis tas in ter na cio na les de eli te in te lec tual y son bien co no ci dos
por aque llos eco no mis tas que tie nen una ri gu ro sa for ma ción an glo sa jo na, aun
se en cuen tren en el me dio in te lec tual co lom bia no ejer ci cios de “fuen tes de cre -
ci mien to” que acu den a la fun ción de pro duc ción agre ga da sin ru bo ri zar se, fal -
tan do al más mí ni mo ri gor in te lec tual que les exi gi ría por los me nos en una
nota de pie de pá gi na re co no cer que los re sul ta dos pue den ca re cer de sig ni fi -
ca do ya que el ins tru men to uti li za do es tan ima gi na rio como los per so na jes de
los cuen tos de Harry Po ter. Aun que los eco no mis tas neo clá si cos han le gi ti ma -
do la per ti nen cia del uso de las pa rá bo las agre ga das ya sea como ac tos de fe,
prag ma tis mo pue ril o por el sim ple he cho de que las es ti ma cio nes eco no mé tri -
cas ajus tan re la ti va men te bien, la crí ti ca sigue en pie.

Por ejem plo, el buen ajus te de las es ti ma cio nes no se debe a que exis te
una re la ción for mal y sig ni fi ca ti va que va de la acu mu la ción de fac to res al pro -
duc to, sino al he cho de que cuan do se es ti man los pa rá me tros de la fun ción de
pro duc ción agre ga da uti li zan do va lo res y no uni da des fí si cas, lo que real men te 
se ob tie ne es una iden ti dad ma croe co nó mi ca que sur ge sim ple y lla na men te
de que el pro duc to en va lo res es igual a la suma de sa la rios y be ne fi cios. De he -
cho, en los úl ti mos años se ha lo gra do de mos trar que esta crí ti ca es vá li da para
cual quier tipo de fun ción de pro duc ción con ren di mien tos cons tan tes a escala.

Los re sul ta dos para se ries de tiem po mues tran que la au sen cia de ajus te
com ple to obe de ce a una mala es pe ci fi ca ción del tér mi no que su pues ta men te
cap ta la lla ma da PTF (pro duc ti vi dad to tal de fac to res), y que ex pre sa sim ple -
men te un pro me dio pon de ra do de las ta sas de cre ci mien to de las re mu ne ra cio -
nes de los fac to res. De allí que cual quier ejer ci cio que pre ten da ex pli car las
fuen tes de cre ci mien to a par tir de una fun ción de pro duc ción agre ga da re pli ca
una iden ti dad ma croe co nó mi ca, lo que cues tio na, sin duda, cual quier in fe ren -
cia o con clu sión de ri va da de los re sul ta dos. Como con clu yen Je sús Fe li pe y JSL 

McCom bie (2005):

En re su men, esta sec ción ha res pon di do a la pre gun ta de como es
po si ble que a pe sar de los pro ble mas teó ri cos de trás del con cep to de
fun ción de pro duc ción agre ga da dis cu ti dos en la sec ción an te rior, las
es ti ma cio nes eco no métri cas hayan dado lu gar a re sul ta dos que pa re -
cen ser po si bles (so bre todo con da tos de cor te trans ver sal), en par ti -
cu lar que los coe fi cien tes es ti ma dos a me nu do se apro xi man a las
pro por cio nes de los fac to res en el pro duc to. El mo ti vo por lo que esto 
ocu rre es que la iden ti dad con ta ble que de fi ne el pro duc to como la
suma de los sa la rios más los be ne fi cios se pue de rees cri bir como una
for ma fun cio nal que se pa re ce a una fun ción de pro duc ción. Sin em -
bar go, no se está es ti man do nada más que una apro xi ma ción a una
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iden ti dad con ta ble. El pro ble ma no tie ne so lu ción al gu na des de el

pun to de vis ta em pí ri co. Des de el pun to de vis ta teó ri co, la so lu ción

pasa por aban do nar el mo de lo neo clá si co, al menos en todas las

facetas en las que depende de la función de producción agregada,

por ejemplo, la teoría del cre ci mien to.

6.1 Aná li sis de las fuen tes de cre ci mien to

En este sen ti do, a con ti nua ción se pre sen ta una al ter na ti va para ana li zar
las fuen tes de cre ci mien to. El pun to de par ti da es el re co no ci mien to de las di fi -
cul ta des del es que ma es tán dar de la fun ción de pro duc ción, para cons truir
so bre la base de las iden ti da des del in gre so na cio nal y la pro duc ción una des -
com po si ción per ti nen te y só li da que per mi ta es tu diar los pa tro nes de cre ci -
mien to de un país en par ti cu lar y de la his to ria cuan ti ta ti va del cre ci mien to de
las eco no mías ca pi ta lis tas en ge ne ral (Rada y Tay lor, 2004, 2006, 2007).

Al acu dir, a sim ples iden ti da des con ta bles y a re gu la ri da des em pí ri cas
fun da men ta das con cep tual men te como las le yes de Kal dor-Ver doorn, se pue -
de mos trar que el cre ci mien to del pro duc to se ex pli ca ya sea por el cre ci mien to
del em pleo y de la pro duc ti vi dad del tra ba jo, o por la acu mu la ción de ca pi tal y
los in cre men tos de la pro duc ti vi dad de la in ver sión, pero no de am bos. De allí
que en este do cu men to se eli ja la pri me ra op ción, sen ci lla men te por las res tric -
cio nes de la in for ma ción. La ex pre sión se pue de ex pre sar for mal men te como:

( ) ( ) ( )[ ]e q q eL
i i i i i

i

n

L X L L= + - + -
-

å1
1

0 0 0
$ $ $ $ (7)

Don de, el pri mer tér mi no den tro de la su ma to ria co rres pon de al cre -
cimien to de la pro duc ti vi dad del sec tor i, pon de ra do por la par ti ci pa ción de la 
pro duc ción de di cho sec tor en el pro duc to to tal. El se gun do tér mi no, co rres-
pon de al efec to rea sig na ción, es de cir, a las ga nan cias en pro duc to que se
obtie nen por cam bios en la asig na ción de re cur sos de sec to res con baja pro -
duc tivi dad a sec to res con alta pro duc ti vi dad.

En una in ves ti ga ción re cien te, Rada y Tay lor (2006) apli can de ma ne ra
crea ti va esta me to do lo gía para es tu diar los pa tro nes de cre ci mien to de los paí -
ses en de sa rro llo en tre 1970 y 2003. Encuen tran que aque llos paí ses que lo gra -
ron man te ner un cre ci mien to sos te ni do du ran te el pe rio do, como los paí ses del 
sud este asiá ti co, India y Chi na se ca rac te ri za ron por pre sen tar al tas ta sas de
cre ci mien to de la pro duc ti vi dad del tra ba jo en los sec to res pro duc ti vos mo der -
nos, acom pa ña do de cam bios es truc tu ra les que per mi tie ron asig nar los re cur -
sos de ac ti vi da des con ba jas pro duc ti vi da des a la pro duc ción in dus trial,
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ca rac te ri za da por ren di mien tos cre cien tes y sig ni fi ca ti vos in di ca do res de ab sor -
ción de innovaciones.

De otro lado, los au to res en con tra ron que la acu mu la ción de ca pi tal hu -
ma no y la in ver sión ex tran je ra si bien tie nen efec tos po si ti vos so bre el cre -
cimien to, son dé bi les, es de cir, es tas va ria bles tal vez sean una con di ción ne ce -
sa ria para im pul sar el cre ci mien to pero no son su fi cien tes. Fi nal men te, la crea -
ción de nue vos pues tos de tra ba jo se aso cia esen cial men te a la su pe ra ción de
las res tric cio nes del lado de la de man da, mien tras que la lla ma da fle xi bi li za ción 
de los mer ca dos la bo ra les al pa re cer no tuvo un pa pel cen tral en los pro ce sos
de cre ci mien to y ge ne ra ción de em pleo. En este tra ba jo se si guió la me to do lo -
gía pro pues ta por Rada y Tay lor (2004, 2006, 2007).

Como se mues tra a con ti nua ción, el boom re cien te de la eco no mía co -
lom bia na si bien se ex pli ca por un au men to de la pro duc ti vi dad del tra ba jo,
aun no se ha cen pre sen tes las otras fuer zas ne ce sa rias para im pul sar el cre ci -
mien to sos te ni do: la rea sig na ción de re cur sos ha cia sec to res de alta pro duc ti vi -
dad y la su pe ra ción de las res tric cio nes ex ter nas que li mi tan el au men to del
em pleo de la eco no mía y res trin gen el gas to au tó no mo cuan do em pie zan a
pre sen tar se las co no ci das pre sio nes in fla cio na rias.

El Grá fi co 12 mues tra el cre ci mien to de la pro duc ti vi dad glo bal del tra ba jo
(CPGT) en la eco no mía co lom bia na, en tre el pri mer tri mes tre de 2002 y el ter ce ro 
de 2006. Se ob ser va que el cre ci mien to de la pro duc ti vi dad ha pre sen ta do os ci -
la cio nes a lo lar go del pe río do, pero que, al mis mo tiem po, giró al re de dor de dos 
ni ve les di fe ren tes. Por ello, se pue de di vi dir el pe río do de aná li sis en dos par tes:
la pri me ra, con tie ne los tri mes tres com pren di dos en tre 2002-I y 2003-IV, en tan -
to que el se gun do, los tri mes tres que abar can el in ter va lo 2004-I a 2006-III.

De los ocho tri mes tres com pren di dos en el pri mer gru po, el cre ci mien to de
la pro duc ti vi dad fue po si ti vo solo en dos (2002-III y 2002-IV, con va lo res de
1,77 y 3,68%, res pec ti va men te), re gis trán do se el ma yor de cre ci mien to en el
primer tri mes tre de 2002 (-3,95%); el ni vel so bre el cual gra vi ta ron es tos va lo -
res fue -0,52%. El com por ta mien to del cre ci mien to de la pro duc ti vi dad en el se -
gun do gru po fue muy di fe ren te: úni ca men te se re gis tró de cre ci mien to en uno de
los tri mes tres (-0,90% en 2005-IV), en el ter cer tri mes tre de 2006 se pre sen tó un
cre ci mien to in só li to del 11,06% y el cre ci mien to pro me dio fue de 3,35%.

El CPGT se pue de des com po ner en las con tri bu cio nes to ta les di rec tas
(CTD) y en los efec tos to ta les de rea sig na ción (ETR). Las CTD son el pro me dio de
las ta sas sec to ria les del cre ci mien to de la pro duc ti vi dad del tra ba jo (pon de ra do
por el ta ma ño del sec tor den tro del pro duc to agre ga do), mien tras que los ETR

son la suma de los efec tos que so bre el cre ci mien to de la pro duc ti vi dad del tra -
ba jo trae la rea sig na ción del tra ba jo en tre sec to res pro duc ti vos. Los efec tos de

Bien-estar y macroeconomía, más allá de la retórica

70



reasig na ción del tra ba jo se rán po si ti vos para un sec tor en par ti cu lar si, cuan do
su par ti ci pa ción en el pro duc to agre ga do es ma yor que su par ti ci pa ción en el
em pleo to tal, se in cre men ta el nú me ro de tra ba ja do res em plea dos o bien si dis -
mi nu ye el nú me ro de tra ba ja do res cuan do su par ti ci pa ción en el pro duc to
agregado es me nor que su par ti ci pa ción en el em pleo to tal. Los efec tos de re sig -
na ción se rán ne ga ti vos en los dos ca sos con tra rios a los ex pues tos.

El Grá fi co 13 ob ser va la des com po si ción del CPGT en las CTD y en los
ETR. En el pe rio do en cues tión, las CTD si guie ron un pa trón de com por ta -
miento si mi lar al ex hi bi do por el CPGT, en lo re la cio na do con el sig no –úni ca -
men te en 2002-III y 2005-II las CTD to ma ron un va lor de sig no con tra rio al del
CPGT– al igual que con el sen ti do de la va ria ción– se ob ser va una cla ra co rre -
lación po si ti va en tre las dos va ria bles. De otro lado, los ETR pre sen ta ron un
com por ta mien to más in de pen dien te que las CTD fren te a la CPGT, os ci lan do en 
tor no de 0,37%, la me dia del pro ce so. De ahí que en al gu nos tri mes tres los ETR

re for za ran el efec to de las CTD (por ejem plo, 2002-II, 2003-II y 2004-II) mien -
tras que en otros, los re du je ran (por ejem plo, 2002-I, 2003-III y 2005-III).
Como era de es pe rar se, las CTD tu vie ron en pro me dio una in fluen cia ma yor
que ETR en la de ter mi na ción del de sen vol vi mien to de la CPGT.

Ana li zar el de sen vol vi mien to de cada uno de los sec to res eco nó mi cos pue de 
ayu dar a ex pli car el com por ta mien to del CPGT. El Cua dro 4 re gis tra el pro me dio
del cre ci mien to de la pro duc ti vi dad del tra ba jo (CPT), la con tri bu ción di rec ta (CD)
(pon de ra da por la par ti ci pa ción del pro duc to sec to rial den tro del agre ga do) y el
efec to rea sig na ción (ER), de sa gre ga do por ra mas de la pro duc ción.
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Cons truc ción fue el sec tor que pre sen tó el ma yor CPT en tan to que ser vi -
cios fue el que ex hi bió el me nor cre ci mien to de la pro duc ti vi dad, con pro me -
dios igua les a 6,22 y 0,73%, res pec ti va men te. Co mer cio y mi nas fue ron otras
ra mas que pre sen ta ron un CPT re la ti va men te ele va do. De otra par te, in dus tria
fue el sec tor que ma yor apor te di rec to brin dó al CPGT con un va lor pro me dio
de 0,54%, se gui do por co mer cio (0,47%) y cons truc ción (0,36%). Mi nas y
elec tri ci dad pre sen ta ron con tri bu cio nes di rec tas ne ga ti vas, con pro me dios de
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Sector CPT
Contribución

directa
Efecto

reasignación

Agricultura 0.0246 0.0024 -0.0012

Minas 0.0148 -0.0051 0.0052

Industria 0.0344 0.0054 0.0004

Electricidad 0.0130 -0.0006 0.0011

Construcción 0.0622 0.0036 0.0006

Comercio 0.0399 0.0047 -0.0041

Servicios 0.0073 0.0028 0.0019

Cua dro 4. Pro me dio del cre ci mien to de la pro duc ti vi dad del tra ba jo,

la con tri bu ción di rec ta (pon de ra da) y el efec to rea sig na ción

por sec to res eco nó mi cos

Fuen te: ela bo ra ción con base en es ti ma cio nes de los autores.



-0,51 y -0,06%, res pec ti va men te. Fi nal men te, agri cul tu ra y co mer cio fue ron

los úni cos dos sec to res que en pro me dio ex hi bie ron ER ne ga ti vos; sus va lo res

res pec ti vos son -0,12 y -0,41%. Mi nas y ser vi cios, en cam bio, fue ron las ra mas

de la ac ti vi dad que ma yo res efec tos de rea sig na ción po si ti vos ofre cie ron so bre

el CPGT, con pro me dios de 0,52 y 0,19%, res pec ti va men te.

La tasa de cre ci mien to de la ra zón em pleo/po bla ción (CREP) se ex pre sa

como el pro me dio del cre ci mien to del pro duc to per cá pi ta, del cre ci mien to de la

ra zón tra ba jo/pro duc to sec to ria les y del tér mi no de in te rac ción en tre es tas dos va -

ria bles, pon de ra das por la par ti ci pa ción del em pleo sec to rial den tro del to tal. Tan -

to en los ni ve les sec to rial como glo bal, la ra zón em pleo/pro duc to cre ce rá cuan do

la tasa de cre ci mien to del pro duc to per cá pi ta ex ce de a la tasa de cre ci mien to de la 

pro duc ti vi dad del tra ba jo o cuan do el cre ci mien to de la po bla ción es ne ga ti vo (ce -

te ris pa ri bus); la ra zón dis mi nui rá bajo los ca sos con tra rios.

El Grá fi co 14 ilus tra los cam bios en la ra zón em pleo/po bla ción para el to -

tal de la eco no mía. Los CREP fluc tua ron en for ma re gu lar du ran te el pe rio do en

tor no de 0,611%, to man do en un ma yor nú me ro de tri mes tres va lo res po si ti -

vos que ne ga ti vos (11 fren te a 8). Se ob ser van cin co tri mes tres en los cua les la

va ria ble cam bió de sig no: 2002-III, 2003-I, 2004-I, 2005-II y 2006-III. El nú -

me ro de tri mes tres que per sis tió cada sig no no es igual en cada in ter va lo. El tri -

mes tre en el cual los CREP tu vie ron un cre ci mien to re la ti va men te ma yor fue

2003-III (4,22%), en tan to que el tri mes tre con el ma yor de cre ci mien to re la ti vo

fue 2006-III (-5,68%).
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El Cua dro 5 con tie ne los cam bios pro me dios en la ra zón em pleo/pro duc -
to, des com pues to en el apor te de los sec to res eco nó mi cos. La con tri bu ción de
los sec to res fue bas tan te dis par: agri cul tu ra e in dus tria ex hi bie ron apor tes ne -
ga ti vos al CREP to tal, con va lo res igua les a -0,09 y -0,33%; los de más sec to res
pre sen ta ron cre ci mien tos po si ti vos en la ra zón em pleo/pro duc to, dis tin guién -
do se co mer cio (0,35%) y cons truc ción (0,27%) como los de ma yor im pac to.

En sín te sis, el pa trón de cre ci mien to co lom bia no no se co rres pon de con

el ob ser va do en las eco no mías del sud este asiá ti co. Aun que se con fir man in -

cre men tos de la pro duc ti vi dad y de la ofer ta de bie nes, re sul ta preo cu pan te la

fuer te caí da de la ra zón em pleo/po bla ción. Ello pue de in di car un de te rio ro en

las con di cio nes del mer ca do la bo ral que tar de o tem pra no se re fle ja rán en me -

no res in gre sos para los trabajadores y en una mayor precariedad del empleo.

A modo de con clu sión

El ob je ti vo del pre sen te tra ba jo fue rea li zar un aná li sis de las con se cuen -

cias eco nó mi cas y po lí ti cas del go bier no del pre si den te Uri be. A di fe ren cia de

mu chos ana lis tas quie nes con si de ran que la eco no mía co lom bia na atra vie sa

por una fase ex pan si va de lar ga du ra ción, sus ten ta da en cam bios es truc tu ra les

e ins ti tu cio na les po si ti vos, en esta in ves ti ga ción se mues tra que los bue nos in -

di ca do res eco nó mi cos re fle jan sim ple men te el ini cio de un nue vo ci clo en dó -

ge no que po dría cul mi nar en una gran de pre sión.

A par tir de la hi pó te sis de la ines ta bi li dad fi nan cie ra se rein ter pre ta la re -

cien te his to ria de la eco no mía co lom bia na y se ad vier te que el de sas tre “pue de
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Sector CREP

Agricultura -0.0009

Minas 0.0020

Industria -0.0033

Electricidad 0.0006

Construcción 0.0027

Comercio 0.0035

Servicios 0.0015

Cua dro 5. Cam bios pro me dios en la ra zón em pleo/pro duc to,

por ra mas de la ac ti vi dad eco nó mi ca

Fuen te: ela bo ra ción con base en es ti ma cio nes de los au to res.



su ce der de nue vo” a me nos que las au to ri da des eco nó mi cas in ter ven gan y res -
trin jan las ac cio nes de los agen tes, aco tan do de esta ma ne ra los re sul ta dos y
mi ni mi zan do los cos tos so cia les de la lla ma da exu be ran cia irra cio nal de los
mer ca dos fi nan cie ros.

El Esta do co mu ni ta rio es abier ta men te un pro yec to so cial con ser va dor,
aso cia do con las co rrien tes fi lo só fi cas an ti li be ra les nor tea me ri ca nas. Los pre su -
pues tos po lí ti cos y eco nó mi cos se pue den en con trar en los go bier nos de de re -
cha del si glo XX. En efec to, las po lí ti cas por la de si gual dad de los go bier nos de
Mar ga ret That cher y Ro nald Rea gan, re su ci ta ron como el ave fé nix du ran te los
man da tos de los pre si den tes Bush y Uri be.

De un lado, se pro fun di za ron las po lí ti cas a fa vor del li bre mer ca do y el
des mon te de la tri bu ta ción pro gre si va, mien tras que se pro mo vía un ex plí ci to
key ne sia nis mo mi li tar, es de cir, un cre ci mien to sus ten ta do en el gas to en de -
fen sa. No re sul ta sor pren den te, que el lar go pe río do de auge de la eco no mía
de Esta dos Uni dos esté lle gan do a su fin con el de rrum be de los pre cios de la vi -
vien da, mien tras que en Co lom bia el re sur gi mien to de la in fla ción con de sem -
pleo cues tio ne la sos te ni bi li dad de las al tas ta sas de cre ci mien to del PIB.

En este or den de ideas, se mues tra que la po lí ti ca de se gu ri dad de mo crá ti -
ca no cum ple con las con di cio nes de sos te ni bi li dad fi nan cie ra del go bier no. Un
in di ca dor para el gas to de de fen sa mues tra que el gas to pú bli co mi li tar está por
en ci ma del que la eco no mía po dría fi nan ciar. De allí, que se pue de in fe rir que el
go bier no ten drá que re cu rrir a una nue va re for ma tri bu ta ria o a re du cir aún más
el gas to pro duc ti vo. Del mis mo modo, se mues tra que au men tos per ma nen tes
del gas to mi li tar o de de fen sa si bien tie nen efec tos key ne sia nos, pue den afec tar
ne ga ti va men te la tasa de cre ci mien to de la eco no mía a lar go pla zo.

La re duc ción de la in fla ción no es un “al muer zo gra tis” como qui sie ran
mos trar los ban que ros cen tra les. Al pa re cer exis te una tasa éti ca de de sem pleo
a par tir de la cual la de si gual dad au men ta o se re du ce. Una po lí ti ca mo ne ta ria
con trac cio nis ta que dis pa re la tasa de de sem pleo por en ci ma del 10% de te rio -
ra el coe fi cien te de Gini y así la dis tri bu ción del in gre so.

La in fla ción no es un fe nó me no ex clu si va men te de de man da. El Ban -
co Cen tral no pue de ol vi dar la in fla ción de cos tos, adu cien do sim ple men te
que son fe nó me nos es ta cio na les o tran si to rios. Es fun da men tal que se re co -
noz ca el as pec to po lí ti co y dis tri bu ti vo de la in fla ción. Por ello, se su gie re
que las me tas de in fla ción sean un acuer do po lí ti co, mien tras que la téc ni ca
mo ne ta ria y la coor di na ción ma croe co nó mi ca se debe rea li zar bajo el ob je ti vo
del “ple no em pleo”. Exis ten es que mas como los sis te mas de buf fer o del Esta -
do como em plea dor de úl ti mo re cur so que pue den ser vir como es ta bi li za do res
au to má ti cos.
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Nues tra apues ta es por una so cie dad me jor, es de cir, una so cie dad ci vi li -
za da. Y aquí re to ma mos las pa la bras de un jo ven y bri llan te fí si co del im pe rial
Co lla ge de Lon dres, Joao Ma guei jo: “Nos pa gan para que pon ga mos en duda
todo lo que se ha afir ma do has ta el mo men to, para que for mu le mos al ter na ti -
vas y para que discutamos sin cesar entre nosotros”.
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Apén di ce

VAR Estruc tu ral

De acuer do con la me to do lo gía plan tea da por Blan chard y Quah en
1989, en la cual uti li za ron una al ter na ti va para ob te ner un VAR es truc tu ral, y
rea li zan una des com po si ción en com po nen tes tem po ra les y per ma nen tes, de -
sa rro llan un mo de lo en el cual se pu die ran en con trar los efec tos de los com po -
nen tes y de cier ta for ma se pa ran do cuá les son las cau sa les de cho ques a lar go y 
cor to pla zos, este ace rca mien to lo gra de cier ta ma ne ra de jar atrás la pro pie dad
de que las va ria bles sean tra ta das si mé tri ca men te. De esta for ma, lo gran es ti -
ma dos que pue den ser usa dos para en con trar unos im pul sos res pues ta más
ade cua dos y que tie nen con te ni do eco nó mi co.

De este pun to se pue de pen sar que un VAR es truc tu ral asu me que un pa -
rá me tro es igual a cero y per mi te uti li zar una re la ción de tipo eco nó mi co en el
VAR. A par tir de las si guien tes ecua cio nes se ob ser va cómo unos pa rá me tros se
pue den igua lar a cero para una ma yor com pren sión:
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Don de el VAR tie ne una es truc tu ra eco nó mi ca cuan do se igua la el va lor
de b12, se lo gra ob te ner una for ma de in ter pre ta ción eco nó mi ca ya de fi ni da
que per mi te en con trar efec tos eco nó mi cos que son rea les y a la vez ra zo na bles.

Bajo las res tric cio nes de iden ti fi ca ción y la in ter pre ta ción eco nó mi ca que
se dé al mo de lo plan tea do se pue de ob te ner a par tir de los im pul sos los efec tos
que son más ra zo na bles y tem po ra les así como tam bién per ma nen tes.
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E s in ne ga ble la re cu pe ra ción de la eco no mía co lom bia na, des pués
 de ha ber to ca do fon do con la gran re ce sión de 1999, sin em bar go,

ha sido in su fi cien te e ine qui ta ti va res pec to a la ge ne ra ción de nue vas opor tu ni -
da des de tra ba jo, in cor po ra ción a los sis te mas in te gra les de se gu ri dad so cial y re -
duc ción sis te má ti ca de la po bre za.

Co lom bia ha cre ci do en los tres úl ti mos años por en ci ma del pro me dio his -
tó ri co na cio nal (4,5%) de lar go pla zo, no obs tan te, ello no es una ga ran tía de
que se haya en tra do en la sen da del cre ci mien to sos te ni ble y re dis tri bu ti vo. El
cre ci mien to que se está dan do no ge ne ra el su fi cien te em pleo ni es de la ca li dad
es pe ra da, de tal ma ne ra que el sis te ma de se gu ri dad so cial, ba sa do en las co ti za -
cio nes de los co lom bia nos que tra ba jan, si gue mos tran do gran des bre chas y un
pro fun do de se qui li brio que se ex pre sa en la len ta re duc ción de la po bre za.

Como se ha ve ni do sus ten tan do (Bo ni lla y Gon zá lez, 2006) el cre ci -
mien to es una va ria ble im por tan te y ne ce sa ria para re sol ver las de si gual da -
des de la eco no mía co lom bia na, mas no su fi cien te. Un cre ci mien to que no
vaya acom pa ña do de la ge ne ra ción de más y me jo res opor tu ni da des de tra -
ba jo para la po bla ción es con cen tra dor y, por tan to, ex clu yen te y pro cli ve a
man te ner la de si gual dad.

Un cre ci mien to pro po bre1 es aquel que ge ne ra si ner gias so bre ca pas más
am plias de la po bla ción y lo hace, de ma ne ra  pun tual y pre ci sa, con más em pleo
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* Coor di na dor del Obser va to rio de Co yun tu ra So cio Eco nó mi ca (OCSE CID). Pro fe sor Uni ver si dad

Na cio nal. Asis ten tes de in ves ti ga ción: Vi via na Mar tí nez y Ca ro li na Man ti lla.
1 Al re to mar el es tu dio de Kak wa ni (2004), la Mi sión para el di se ño de una es tra te gia para la re duc ción

de la po bre za y la de si gual dad (MERPD) en car gó a Jai ro Nú ñez (2005) iden ti fi car los de ter mi nan tes de la po bre za 

co lom bia na, con clu yen do que “…la pro ba bi li dad de ser po bre se re du ce en 27% con la po se sión de ac ti vos fi -

nan cie ros, en 16% al in gre sar una per so na al mer ca do la bo ral y en 6% por cada año adi cio nal de edu ca ción del

jefe del ho gar. En con tras te, la pro ba bi li dad de ser po bre se in cre men ta en 12% si el ho gar es des pla za do y en

17% si el jefe de ho gar es de sem plea do” (2005: 25).



y me jo res in gre sos a cor to pla zo, y en el se gun do con la am plia ción de co ber tu ra y
la re duc ción de las bre chas edu ca ti vas a me dia no pla zo. 

El ter cer as pec to, ob ten ción de ac ti vos fi nan cie ros, es una con se cuen cia
de una me jo ra con ti nua da de los in gre sos o de una he ren cia afor tu na da, por
tan to, se deja de lado y este tra ba jo se con cen tra en el mer ca do de tra ba jo. El
efec to de las po lí ti cas la bo ral y edu ca ti va si gue sien do muy li mi ta do en el país,
por lo que el go bier no es pe ra ate nuar la po bre za me dian te la asig na ción de
sub si dios, cuyo im pac to es más bien tem po ral y no per ma nen te. 

Este in for me se de tie ne en las ca rac te rís ti cas del mer ca do de tra ba jo y su
re la ción con la se gu ri dad so cial y la po bre za. Se abor dan cua tro te mas: 

a. En pri mer lu gar, la re la ción cre ci mien to-em pleo, a lo lar go del úl ti -
mo ci clo de la eco no mía co lom bia na, en el pe río do 1993-2006, cuan do,
en los años ex tre mos, las ta sas de cre ci mien to su pe ra ron el 5% anual,
cul mi nan do en la fase de re cu pe ra ción de la eco no mía.

b. En se gun do lu gar, se exa mi na rán los drás ti cos cam bios pre sen ta -
dos en las con di cio nes de con tra ta ción de tra ba ja do res y la in ci den cia de
los in de pen dien tes o tra ba ja do res por cuen ta pro pia.

c. Lue go, se hace un exa men de con sis ten cia en tre las dis tin tas fuen -
tes de in for ma ción re la cio na das con el mun do de los asa la ria dos y su vin -
cu la ción con la se gu ri dad so cial, las ce san tías y los pa ra fis ca les.

d. Fi nal men te, se es ta ble ce una re la ción bá si ca en tre el mer ca do de
tra ba jo y los ni ve les de po bre za e in di gen cia me di dos por in gre sos.

1. El cre ci mien to no ge ne ra em pleo su fi cien te ni de ca li dad

Por tra di ción, las ta sas de de sem pleo co lom bia nas han sido ele va das y
nin gu na de las re for mas di ri gi das a for ta le cer la ex pan sión del em pleo ha sido
exi to sa. En el me jor de los ca sos, las más ba jas ta sas de de sem pleo han coin ci -
di do con años de buen de sem pe ño eco nó mi co, 7,2% na cio nal y 7,6% para
sie te áreas en el ter cer tri mes tre de 1994, las que, con un PIB de 5,2%, cons ti tu -
yen el hito a su pe rar. Al otro ex tre mo, las ta sas de de sem pleo más ele va das,
18% na cio nal y 20,5% en sie te áreas, co rres pon den a un efec to re za ga do de la
re ce sión de fi na les del si glo pa sa do y se ob tu vie ron en el año 2000. Des de en -
ton ces, la ma yor ex pec ta ti va de la re cu pe ra ción eco nó mi ca ha sido la de re du -
cir en for ma os ten si ble el de sem pleo, ge ne ran do nue vos em pleos y ale jan do
del mer ca do de tra ba jo a per so nas de pen dien tes y se cun da rias del ho gar, es tu -
dian tes y amas de casa. En los úl ti mos años, tan to la tasa de de sem pleo como
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la tasa glo bal de par ti ci pa ción (TGP) se re du cen, no obs tan te, no se pro du ce el

su fi cien te em pleo y la di ná mi ca del mer ca do la bo ral es muy dé bil.

Du ran te el mis mo pe río do, el mer ca do de tra ba jo es tu vo so me ti do a

brus cas fluc tua cio nes ori gi na das en el im pac to de la re ce sión so bre los ho ga -

res y la bús que da de re duc ción de cos tos en las em pre sas, lo que con du jo, de

una par te, a la apa ri ción ma si va de tra ba ja do res adi cio na les con la in ser ción

de mu je res, de to das las eda des, y jó ve nes que aban do na ron el es tu dio,

mien tras, del lado em pre sa rial se im ple men ta ron for mas de con tra ta ción al -

ter nas, es qui van do la le gis la ción la bo ral. Tam bién se ge ne ró una con fu sión

en las ca rac te rís ti cas del mer ca do dada la pro li fe ra ción de mo da li da des de

con tra tación, tan to en el mun do asa la ria do como en los cu bier tos por los có di -

gos ci vil o co mer cial. 

En el mun do asa la ria do se hace vi si ble la di fe ren cia en tre los con tra tos

per ma nen te y tem po ral, así como la pre sen cia de agen cias de in ter me dia ción 

la bo ral, sin em bar go, en to dos ellos si gue vi gen te el có di go la bo ral y las re la -

cio nes de sub or di na ción y de pen den cia con un pa tro no, por tan to, en esas

re la cio nes, es cla ra la fi gu ra del em pleo. Esa mis ma fi gu ra se vuel ve di fu sa y

de sa pa re ce en las ór de nes de pres ta ción de ser vi cios (OPS), las em pre sas aso -

cia ti vas (AS), las coo pe ra ti vas de tra ba jo aso cia do (CTA), los con tra tos sin di -

ca les (CS) y otras for mas de sub con tra ta ción y ven ta de ser vi cios per so na les.

La in for ma ción de base so bre el mer ca do de tra ba jo es cons trui da a par -

tir de las en cues tas de ho ga res y, por con ven cio na lis mo eco nó mi co, se asi mi la

al nú me ro de ocu pa dos con el to tal de per so nas em plea das en la eco no mía.

Más ade lan te se abor da la dis cu sión so bre las mo da li da des de con tra ta ción uti -

li za das para es qui var el mar co de ac ción del Có di go Sus tan ti vo de Tra ba jo

(CST), por aho ra nos in te re sa la re la ción cre ci mien to-em pleo y la for ma como

se mide su di ná mi ca. 

Los in di ca do res bá si cos de este mer ca do se cons tru yen a par tir de en -

cues ta y pro yec cio nes res pec to al úl ti mo Cen so de po bla ción re co no ci do,

actual men te el de 1993, de ma ne ra que es tán in flui dos por los fre cuen tes cam -

bios de ac ti tud de la po bla ción. 

Las per so nas en tran y sa len de este mer ca do en fun ción de sus ne ce si da -

des y la exis ten cia de ma yo res o me no res opor tu ni da des de tra ba jo; de los je fes 

de ho gar se es pe ra una pre sen cia per ma nen te du ran te su vida útil, mien tras de

las per so nas de pen dien tes y se cun da rias de la fa mi lia, cón yu ges, amas de casa

y es tu dian tes, se es pe ran so la men te in ser cio nes tem po ra les y para com ple -

men tar in gre sos fa mi lia res.  
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1.1 Flu jo per ma nen te y di ná mi co de per so nas,

en tran do y sa lien do

El flu jo per ma nen te de per so nas hace de éste uno de los mer ca dos más
ac ti vos en tér mi nos de la ge ne ra ción o au to ge ne ra ción de opor tu ni da des de
tra ba jo. Cuan do la eco no mía está en ple na ex pan sión, la ac ti vi dad pro duc ti va
abre es pa cio para la in ser ción de más per so nas, por el con tra rio, cuan do el PIB

cre ce poco o re tro ce de, esas mis mas opor tu ni da des se cie rran y pue den de sa -
pa re cer con las mis mas em pre sas que las crea ron, así fun cio na la di ná mi ca del
em pleo. El mer ca do de tra ba jo, sin em bar go, pre sen ta com por ta mien tos pa ra -
dó ji cos, cuan do hay po cos em pleos y mu chas ne ce si da des en los ho ga res, más 
per so nas es tán dis pues tas a vin cu lar se a él, ex pan dien do en for ma ace le ra da
las ta sas de par ti ci pa ción (TGP), de ocu pa ción (TO), de pre ca rie dad o sub em -
pleo (TS), de in for ma li dad (TI) y de de sem pleo (TD). 

Los nue vos tra ba ja do res o tra ba ja do res adi cio na les se vin cu lan al mer ca -
do de dos ma ne ras: 

a. De acuer do con el cur so nor mal del de sem pe ño eco nó mi co y
como res pues ta a las de man das ge ne ra das por la ma yor ac ti vi dad, así se
crean nue vos em pleos.

b. Como  res pues ta al mal com por ta mien to de la eco no mía y al in -
cre men to de las ne ce si da des eco nó mi cas de los ho ga res, lle gan per so -
nas adi cio na les del ho gar que se vin cu lan al re bus que y la in for ma li dad
con em pleos pre ca rios o au toem pleos, cuan do no en tran a en gro sar las
ci fras del de sem pleo. En am bos ca sos, sin em bar go, el to tal de ocu pa -
dos cre ce.

Quie nes hoy es tán ocu pa dos, en al gún mo men to, tam bién se irán del
mer ca do. Tres ra zo nes lo pue den ex pli car: 

a. Por edad y re ti ro for zo so, per so nas que ya cum plie ron su ci clo pro -
duc ti vo y dan paso al re le vo ge ne ra cio nal, sea en un em pleo o en la ac ti -
vi dad in de pen dien te.

b. Los tra ba ja do res de sa len ta dos, aque llos que se vin cu la ron con
mu chas ex pec ta ti vas al mer ca do de tra ba jo, no en con tra ron em pleo ni
de sa rro lla ron ac ti vi dad pro pia, se can sa ron de es pe rar y re tor na ron a la
inac ti vi dad, lo cual no quie re de cir que no vuel van a ha cer otro in ten to
en la vida. 

c. Las per so nas de pen dien tes y se cun da rias del ho gar que se vin cu -
la ron tem po ral men te al mer ca do pre sio na das por la an gus tia eco nó mi -
ca, de sa rro lla ron al gu na ac ti vi dad y re tor nan a la inac ti vi dad cuan do el
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jefe del ho gar u otro adul to res pon sa ble lo gran es ta bi li zar los in gre sos de
la fa mi lia. 

El úl ti mo caso re pre sen ta una bue na no ti cia eco nó mi ca para el ho gar y la 
so cie dad, en la fa mi lia hay me jo res in gre sos, no es ne ce sa rio el tra ba jo in fan til,
los jó ve nes pue den vol ver a es tu diar, las o los cón yu ges pue den asu mir ple na -
men te su pa pel, se re du cen las pre sio nes so bre el mer ca do y el de sem pleo de -
be ría tam bién re du cir se. Asi mis mo se debe te ner en cuen ta que quie nes
vuel ven a es tu diar, re tor na rán al mer ca do cuan do es tén me jor pre pa ra dos.

Con ese per ma nen te flu jo de per so nas, se de be ría es pe rar que la tasa
de cre ci mien to del vo lu men de ocu pa dos siga la sen da del PIB. En efec to, así
su ce de, pero no al mis mo rit mo (Grá fi co 1). En el pe rio do 1993-2006, se evi -
den cia el úl ti mo ci clo de la eco no mía co lom bia na, du ran te el cual por cada
pun to por cen tual de in cre men to del pro duc to, au men ta en 0,57% el nú me ro
de ocu pa dos, con no to ria di fe ren cia en los ex tre mos del ci clo, así: 

a. Con el PIB alto, la tasa de cre ci mien to de los ocu pa dos tien de a
co lo car se por de ba jo y res pon dien do a la di ná mi ca de la eco no mía,
des cen dien do cuan do el PIB se con trae y as cen dien do en el caso
con tra rio.
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Grá fi co 1. PIB y per so nas ocu pa das en Co lom bia

Ta sas de va ria ción (%) – Pe rio do 1993-2006

Nota: to tal de ocu pa dos, ter cer tri mes tre de cada año. Para 2006 se su pu so una tasa de ocu pa ción de

54,8%, si mi lar a la del año an te rior.

Fuen te: DANE, ENH y ECH. Cálcu los OCSE-CID, Uni ver si dad Na cio nal de Co lom bia.



b. En la fase re ce si va y el pri mer mo men to de la re cu pe ra ción, el in -
cre men to del PIB es in fe rior al de los ocu pa dos, re ve lan do la ten den cia de 
las per so nas a man te ner se en el mer ca do, a pe sar de la ad ver si dad eco -
nó mi ca, bajo con di cio nes pre ca rias y de sub em pleo. 

Du ran te el mis mo pe rio do, el in cre men to pro me dio del PIB fue de 3,2%
anual, mien tras los ocu pa dos se in cre men ta ron en 2,1% pro me dio. El con tras -
te más mar ca do es en tre la fase baja del ci clo, sub pe rio do 1998-2003, y la ac -
tual re cu pe ra ción, sub pe rio do 2003-2006; en el pri me ro, el PIB cre ció en
pro me dio al 1,1% y los ocu pa dos al 2,3%, mien tras en el se gun do el PIB cre ce
al 5,1 pro me dio y la ocu pa ción al 1,6%, si se to man las ci fras ofi cia les del
DANE2, o al 3%, si se asu me una co rrec ción a los da tos ofi cia les3.

A lo lar go del pe rio do se ob ser van ten den cias en con tra das en tre el cre ci -
mien to eco nó mi co y la ocu pa ción de los co lom bia nos. El buen o mal com por -
ta mien to de la eco no mía de be ría ser un in di ca dor su fi cien te para orien tar el
mer ca do de tra ba jo, así como a ani mar o de sa len tar a las per so nas me nos pro -
pen sas a par ti ci par en esta ac ti vi dad. Con la de sa ce le ra ción eco nó mi ca, los ín -
di ces de ocu pa ción se re du cen, sin em bar go, no caen tan dra má ti ca men te y las 
per so nas en cuen tran al ter na ti vas para per ma ne cer en el mer ca do, lo cual su ce -
de mien tras dura la re ce sión y se con so li da la re cu pe ra ción. 

Una vez se re to ma la sen da del cre ci mien to eco nó mi co, los ni ve les de
ocu pa ción de be rían me jo rar, me dian te la rein cor po ra ción de aque llos tra ba ja -
do res que fue ron des pe di dos en ple na re ce sión. Aún cuan do el vo lu men de
per so nas ocu pa das si gue au men tan do, hay 1,8 mi llo nes más en tre los me ses
de ju nio de 2002 y 2006, su di ná mi ca es in su fi cien te y las ta sas de de sem pleo
si guen sien do ele va das.

En rea li dad, la re ce sión atra jo a mu chas per so nas al mer ca do de tra ba jo,
un nú me ro im por tan te de ellas se ocu pó en ac ti vi da des de re bus que y la re cu -
pe ra ción no les ha ge ne ra do su fi cien tes es tí mu los para me jo rar su si tua ción o,
en su de fec to, ha cer las vol ver a la inac ti vi dad. 

Las ba jas ta sas de cre ci mien to de los ocu pa dos en Co lom bia son con se -
cuen cia de una com bi na ción de dos efec tos: 
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2 En el ter cer tri mes tre de 2006, el DANE in cor po ró la Gran en cues ta in te gra da de ho ga res (GEIH),

con la que, en for ma abrup ta, la tasa de ocu pa ción bajó de 54,8% en sep tiem bre de 2005 a 53%, mien tras en

el vo lu men de per so nas ocu pa das de sa pa re ció apro xi ma da men te un mi llón de per so nas con una tasa ne ga ti -

va de cre ci mien to de -3,34%. 
3 Para ha cer com pa ra ble la se rie y evi tar la dis tor sión in cor po ra da por la GEIH, para el año 2006 se

su po ne una tasa de ocu pa ción si mi lar a la del ter cer tri mes tre de 2005, de esta ma ne ra el vo lu men de ocu pa -

dos cre ce en 2,15% en el úl ti mo año, como se re fle ja en el Grá fi co 1. 



a. La apa ri ción de gran nú me ro de tra ba ja do res adi cio na les en ple na 
re ce sión y la con se cuen te ex pan sión de la TGP, la que ob tie ne su ni vel
más alto en 2003 (65,8%), gru po que es atraí do por la pe nu ria eco nó mi -
ca de sus ho ga res y que, al no en con trar res pues ta ade cua da, se vin cu la a 
ac ti vi da des de re bus que y ba jos in gre sos, sin em bar go, téc ni ca men te
que dan ocu pa dos y es lo que ex pli ca que su tasa de va ria ción sea su pe -
rior a la del PIB, du ran te el pe rio do 1998-2003.

b. La in su fi cien te crea ción de pues tos de tra ba jo de ca li dad que con tri bu -
yan a sus ti tuir los que se ge ne ra ron en ac ti vi da des de re bus que, me jo ran do la
si tua ción de aque llos tra ba ja do res y, a la par fo men tar la crea ción de otros tra -
ba jos adi cio na les que vin cu len a los nue vos je fes de ho gar y haga in ne ce sa ria
la pre sen cia de las per so nas se cun da rias, amas de casa y jó ve nes en edad de
es tu diar, con lo cual la tasa de ocu pa ción se man ten dría es ta ble, mien tras las
TGP y la tasa de sub em pleo de be rían re du cir se vol vien do a la si tua ción de
pre cri sis. Esto úl ti mo es, pre ci sa men te, lo que no ha su ce di do.

La eco no mía co lom bia na se ca rac te ri za por te ner una ofer ta abun dan te
de mano de obra, la que pro vie ne de una po bla ción nu me ro sa, en cre ci mien to
y con fuer tes in cen ti vos a par ti ci par en el mer ca do de tra ba jo, sin que haya una 
res pues ta ade cua da y efi cien te del apa ra to pro duc ti vo, ra zón por la cual las ta -
sas de sub em pleo y de sem pleo son ele va das. 

Aún cuan do las ta sas de na ta li dad vie nen des cen dien do y la tran si ción de -
mo grá fi ca se en cuen tra bas tan te avan za da, cada año la po bla ción co lom bia na
se in cre men ta en un pro me dio de 700.000 per so nas, sin con tar la mi gra ción al
res to del mun do, las mis mas que, por ra zo nes de edad, se van in cor po ran do en
for ma pau la ti na a la po bla ción en edad de tra ba jar (PET) y a la po bla ción eco nó -
mi ca men te ac ti va (PEA)4. Al mer ca do de tra ba jo in gre san anual men te un pro me -
dio de 420.000 per so nas, en tre hom bres que ejer cen su de re cho al re le vo
ge ne ra cio nal y mu je res que in cre men tan su par ti ci pa ción ac ti va. 

En los úl ti mos ca tor ce años se ge ne ra ron, en pro me dio, 330.000 nue vos
pues tos de tra ba jo, los cua les son in su fi cien tes para ab sor ber la nue va masa de
tra ba ja do res, con lo que cada año hay un pro me dio de 90.000 nue vos de sem -
plea dos. Fren te a las ten den cias po bla cio na les y la ma yor in ser ción fe me ni na, la
di ná mi ca de la ocu pa ción es in su fi cien te y se hace ne ce sa ria una agre si va po lí ti -
ca de ge ne ra ción de ma yo res y me jo res pues tos de tra ba jo. 
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4  Para efec tos de la cons truc ción de los in di ca do res del mer ca do de tra ba jo, el DANE si gue usan do las 

pro yec cio nes del Cen so de po bla ción de 1993. Los da tos del Cen so de 2005 solamen te se rán in cor po ra dos a

co mien zos del año 2008, en ese mo men to to das las pro yec cio nes de cre ci mien to de población utiliza das por la 

GEIH se re du ci rán, con la con se cuen te dis mi nu ción de las ta sas de par ti ci pa ción y de sempleo.



1.2 Expan sión eco nó mi ca y em pleo en con tra vía

El de sem pleo se re du ce con ma yor can ti dad de em pleos y de ses ti mu -
lan do a los jó ve nes a in cor po rar se tem pra no a este mer ca do. La evi den cia
em pí ri ca de ja da por las Encues tas con ti nuas de ho ga res (ECH) de los úl ti mos
cua tro años re ve la gran vo la ti li dad en la ge ne ra ción de nue vos pues tos de
tra ba jo, unos años en ex ce so (2003 y 2005) y otros en de fec to (2002, 2004 y
2006), sin que los pri me ros com pen sen la fal ta de los se gun dos. De esta ma -
ne ra, en ple na re cu pe ra ción eco nó mi ca, el pro me dio de nue vos pues tos de
tra ba jo ape nas sube a 354.000 sin mo di fi car en for ma os ten si ble las ta sas de
de sem pleo y sub em pleo. 

No hay tan tos pues tos de tra ba jo para la cre cien te po bla ción en edad
de tra ba jar que está dis pues ta y dis po ni ble para in cor po rar se a la ple na ac ti -
vi dad eco nó mi ca, por tan to, una por ción im por tan te de los nue vos lle ga dos
pasa di rec ta men te al de sem pleo, como as pi ran tes. Tam po co hay es tí mu los
su fi cien tes para in vi tar a sa lir del mer ca do a las per so nas de pen dien tes y se -
cun da rias del ho gar; uno de los efec tos más im por tan tes de la re cu pe ra ción
es la re duc ción de la TGP, con la sa li da de mu chos jó ve nes en edad es co lar y
al gu nas amas de casa, sin em bar go, aún se man tie ne una gran pro por ción en 
el re bus que por que per sis te la de fi cien cia de in gre sos en los ho ga res al no ge -
ne rar se em pleos es ta bles y de ca li dad.

En el úl ti mo año, el de me jor cre ci mien to de la eco no mía (6,8% en el PIB),
se com bi nan dos ex pli ca cio nes res pec to al bajo di na mis mo del mer ca do de tra ba -
jo: a) la ma yor in ver sión y el cam bio téc ni co, y b) el cam bio me to do ló gi co en la
en cues ta de ho ga res. Ambas ex pli ca cio nes son cier tas, no obs tan te, es ne ce sa rio
ma ti zar las di fe ren cias y no acu mu lar los re sul ta dos. El in cre men to de la in ver sión
en tec no lo gía, es pe cial men te en la in for má ti ca, ha con tri bui do a la sus ti tu ción de
mano de obra por ca pi tal, lo que se hace evi den te en aque llas ac ti vi da des que re -
quie ren de pro ce sos más com ple jos o per so nal más ca li fi ca do, como en la in dus -
tria o el co mer cio mo der no (Grá fi co 2), ese fe nó me no per sis te, con o sin cam bios
me to do ló gi cos en la en cues ta. 

El efec to de los cam bios me to do ló gi cos se ana li za más ade lan te, en tre tan to
y con el fin de di fe ren ciar lo, se toma el com por ta mien to del mer ca do de tra ba jo al
se gun do tri mes tre, de la mis ma ma ne ra que la MERPD eva luó el tema de la po bre -
za5. En la ECH al mes de ju nio de 2006 no se han in cor po ra do los cam bios de la
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5 Da das las di fi cul ta des pre sen ta das por la GEIH para com pa rar los niveles de po bre za e in di gen cia al

ter cer tri mes tre de 2006 res pec to de años an te rio res, la MERPD elabo ró un in for me, a ma ne ra de boletín de

pren sa y pre sen ta ción de dia po si ti vas en un foro, con las es ti ma cio nes al se gun do tri mes tre del año. No hay

do cu men to ofi cial al res pec to.



GEIH, por tan to, la com pa ra ción es con fia ble res pec to al mis mo tri mes tre del año

an te rior y co rres pon de con cua tro tri mes tres de cre ci mien to con ti nuo de la eco no -

mía, en ta les con di cio nes, el ejer ci cio con sis te en eva luar el efec to del cre ci mien to

en la ocu pa ción, se gún sea el sec tor de ac ti vi dad eco nó mi ca.

Sin duda, el año 2006 fue el de me jor de sem pe ño eco nó mi co de las tres

úl ti mas dé ca das y los cálcu los pro vi sio na les así lo con fir man (6,8%), sin em -

bar go, ha brá que es pe rar los ajus tes para co no cer el dato fi nal, el cual será en -

tre ga do a fi na les del año 2007. Por lo pron to, hay que re cor dar que este dato

pre li mi nar fue ali men ta do con un ajus te a la baja en 0,4 en el PIB del año an te -

rior, es de cir, que el PIB pre li mi nar de 2005 fue de 5,1%, el cual fue ajus ta do a

la baja, has ta 4,7%, re cien te men te, lo mis mo pue de su ce der con el es ti ma do

del úl ti mo año, so bre todo cuan do fue cal cu la do por en ci ma de las ex pec ta ti -

vas y con un op ti mis mo des bor da do. 

En fin, cual quie ra que sea el ajus te, se gu ra men te se sos ten drá en un ni -

vel su pe rior al 6,4%, li de ra do por los sec to res in dus trial, co mer cial y de la

cons truc ción, to dos ellos con in cre men tos su pe rio res al 10%. Ello es fiel re fle -

jo de la com bi na ción de la pro duc ción y co mer cio de pro duc tos na cio na les e
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Grá fi co 2. PIB y ocu pa dos se gún ac ti vi dad eco nó mi ca

Ta sas de va ria ción (%) – Co lom bia – 2006

Nota: los ocu pa dos co rres pon den al se gun do tri mes tre de 2006.

Fuen te: DANE, ECH. Cálcu los OCSE-CID, Uni ver si dad Na cio nal de Co lom bia.



im por ta dos, con la ex pan sión de la cons truc ción de vi vien da, cen tros co mer -
cia les y obras ci vi les, así como el en sam ble de vehícu los y mo tos, la ma qui la
en con fec cio nes y elec tro do més ti cos. Los sec to res in dus trial y de la cons truc -
ción son, nor mal men te, gran des de man dan tes de mano de obra, mien tras el
co mer cio se en cuen tra en ple na trans for ma ción ha cia la con so li da ción de las
re des de gran des su per fi cies, su per e hi permer ca dos.

El sec tor de la cons truc ción (Grá fi co 2) fue el úni co que res pon dió a las
expec ta ti vas de ge ne rar nue vas opor tu ni da des de tra ba jo con sis ten tes con la ex -
pan sión eco nó mi ca, fue el que más cre ció (14,4%), be ne fi cián do se de este nue vo
boom de la de man da, y res pon dió en for ma po si ti va en el mer ca do de tra ba jo, no
solo como el de ma yor cre ci mien to (11,5%) sino que con tri bu yó con  18,6% de
los nue vos pues tos de tra ba jo. Aún cuan do este sec tor tie ne un peso es pe cí fi co
muy pe que ño, su con tri bu ción al cre ci mien to eco nó mi co y a la ocu pa ción de los
co lom bia nos es im por tan te a cor to pla zo, dado que allí se con tra ta mano de obra
de baja ca li fi ca ción, aun que ex per ta, há bil y dies tra en sus ofi cios, mien tras el
cam bio téc ni co se in cor po ra más len ta men te, de tal ma ne ra que to da vía se usa
tra ba jo in ten si vo, en es pe cial, en los ter mi na dos y lim pie za de obra. 

El cam bio téc ni co tam bién se da, con cen trán do se en los pre fa bri ca dos,
es truc tu ras y gran des mo vi mien tos de tie rra en obras ci vi les, ac ti vi da des en las
que se re du ce la ca pa ci dad de con tra ta ción de tra ba ja do res, ca sos de los
Trans mi le nios y los cen tros co mer cia les. Por el ho ri zon te li mi ta do de las obras,
este es el sec tor más fle xi ble en ma te ria de con tra ta ción, allí pre do mi nan los
sub con tra tis tas, los pe que ños em pre sa rios y je fes de cua dri lla, los con tra tos
tem po ra les y por obra. En fin, es un sec tor muy ac ti vo y con mu cha ro ta ción de 
tra ba ja do res en ple na fase de ex pan sión, así mis mo es don de se sien te más rá -
pi do y con ma yor du re za la de sa ce le ra ción eco nó mi ca, pues to que las em pre -
sas no tie nen ten den cia a man te ner per so nal per ma nen te.

1.3 La in dus tria: ma yor pro duc ti vi dad,

más ga nan cia y me nos em pleo

La in dus tria, por el con tra rio, es la ac ti vi dad pro duc ti va que me jor ex pre -
sa la for ma li za ción en las mo da li da des de con tra ta ción y las trans for macio -
nes in tro du ci das por el cam bio téc ni co. En este sec tor se di fe ren cian dos
seg men tos: 

a. La mi croin dus tria, en ten di da como to dos aque llos es ta ble ci mien tos 
que rea li zan al gún pro ce so de trans for ma ción e in cor po ra ción de va lor
agre ga do y tra ba jen has ta nue ve per so nas, pre do mi nan las pa na de rías,
los ta lle res de car pin te ría me tá li ca y en ma de ra, ac ti vi da des de con fec ción
y fa bri ca ción de mue bles; es tos ta lle res di ver sos re pre sen tan la ma yor
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pro por ción de los es ta ble ci mien tos de di ca dos a la ac ti vi dad in dus trial, allí
se ocu pan al re de dor del 76% de las per so nas y se ge ne ra cer ca del 30%
del va lor agre ga do in dus trial na cio nal.

b. El se gun do seg men to es la pe que ña, me dia na y gran in dus tria,
iden ti fi ca da como la de to das aque llas uni da des pro duc ti vas de trans for -
ma ción que ocu pan más de diez per so nas, que co rres pon den a al re de dor
de ocho mil es ta ble ci mien tos con 24% de las per so nas ocu pa das y 70%
del va lor agre ga do in dus trial, este seg men to es se gui do de cer ca por el
Dane con la Encues ta anual ma nu fac tu re ra (EAM). En ma te ria de ocu pa -
ción, la ECH pro yec ta al re de dor de 2,5 mi llo nes de per so nas que se dis tri -
bu yen en tre 600.000 que iden ti fi ca la EAM y 1,9 mi llo nes que agru pa ría
toda la mi croin dus tria. El apor te en el va lor agre ga do se es ti ma com pa ran -
do la EAM con la pro yec ción en cuen tas na cio na les.

El sec tor in dus trial es la gran de cep ción de los úl ti mos años en ma te ria
de ge ne ra ción de nue vos pues tos de tra ba jo y for ma li za ción de la con tra ta -
ción. En el úl ti mo año, fue el se gun do sec tor en cre ci mien to eco nó mi co
(10,8%) ge ne ran do so la men te el 1,9% en pues tos de tra ba jo adi cio na les, fiel
re fle jo de la pro fun di za ción en la bre cha de con tra ta ción la bo ral y el in cre -
men to de la pro duc ti vi dad. Este sec tor es el que me jor ha apli ca do la ley 50
de 1990, al mis mo tiem po que in cor po ró nue vas in ver sio nes que le per mi ten
sus ti tuir mano de obra, que dán do se con los tra ba ja do res más ca li fi ca dos. 

El cam bio téc ni co y la sus ti tu ción de tra ba ja do res es más evi den te en la
in dus tria cu bier ta por la EAM, allí mis mo se en cuen tran las em pre sas que han
cam bia do las con di cio nes de per ma nen cia de obre ros y em plea dos. En la mi -
croin dus tria, el cam bio téc ni co es más len to y está pro pi cia do por las re la cio -
nes de en ca de na mien to con las me dia nas y gran des em pre sas a las que le
sir ven de pro vee do res de par tes y pie zas ela bo ra das o en la ma qui la de con -
fec cio nes; en es tos pe que ños es ta ble ci mien tos hay mu chos in de pen dien tes,
jor na le ros ur ba nos, miem bros de la fa mi lia y tra ba ja do res pa gos a des ta jo.

En el seg men to de la EAM se iden ti fi ca al sec tor for mal de la eco no mía y
se re ve lan las ten den cias de cam bios en la con tra ta ción la bo ral, así como el
efec to del cam bio téc ni co en la sus ti tu ción de tra ba ja do res y su par ti ci pa ción
en el va lor agre ga do (Cua dro 1). Tres ten den cias ha evi den cia do la EAM: 

a. Los cam bios en la mo da li dad de con tra ta ción al am pa ro de la ley
50 de 1990, sus ti tu yen do em pleo per ma nen te por tem po ral.

b. El gran in cre men to de la pro duc ti vi dad la bo ral, ex pre sa do en una
im por tan te ex pan sión del va lor agre ga do in dus trial y ma yor uti li za ción
de la ca pa ci dad ins ta la da con un nú me ro in fe rior de tra ba ja do res.
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c. El ma yor en ca de na mien to sec to rial de las me dia nas y gran des em -

pre sas con mi cros y pe que ñas que cum plen el pa pel de pro vee do ras y

sub con tra tis tas, dis mi nu yen do la con tra ta ción di rec ta. Los dos pri me ros

as pec tos son evi den cia dos en los re sul ta dos del Cua dro 1, mien tras el

ter ce ro so la men te se pue de ana li zar en la es truc tu ra del con su mo in ter -

me dio de las em pre sas.

En el Cua dro 1 se evi den cia cómo en el pe rio do 1992-2006, las pe que -

ñas, me dia nas y gran des em pre sas in dus tria les re du cen pau la ti na men te los

con tra tos per ma nen tes, ya hay 215.000 me nos, reem pla zán do los por tra ba ja -

do res tem po ra les con tra ta dos di rec ta men te o por agen cias, que en am bos ca -

sos se mul ti pli ca ron por tres. Re sul ta cla ro que, su pe ra da la re ce sión, to dos los
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Año Permanente
Temporal Empleo

total
Participación VA

(%)Directo Agencias

1992 539.807 40.958 53.896 634.661 28,00

1993 549.297 37.847 55.421 642.565 31,25

1994 550.096 36.709 62.395 649.200 27,89

1995 539.184 37.105 67.649 643.938 26,80

1996 519.123 35.196 69.076 623.395 26,38

1997 512.133 33.347 79.607 625.087 26,00

1998 477.333 35.697 75.153 588.183 25,74

1999 422.203 36.532 70.216 528.951 25,65

2000 369.217 80.705 80.928 530.850 23,04

2001 345.564 90.713 88.476 524.753 22,35

2002 336.238 94.152 97.816 528.206 21,55

2003 330.527 97.430 114.810 542.767 20,29

2004 324.515 103.623 139.462 567.600 19,49

2005 328.568 105.344 151.187 585.099 19,24

2006 324.822 112.876 164.144 601.843 18,51

Cua dro 1. Empleo in dus trial por tipo de con tra ta ción y par ti ci pa ción

en va lor agre ga do (%). Se gún EAM – Pe rio do 1992-2006

Nota: El dato de 2006 es pro yec ta do con base en la Mues tra men sual ma nu fac tu re ra (MMM).

Fuen te: DANE, EAM. Cálcu los OCSE–CID, Uni ver si dad Na cio nal de Co lom bia.



em pleos ge ne ra dos son tem po ra les y que has ta el año 2006, han de ja do de
tra ba jar en for ma de fi ni ti va 33.000 tra ba ja do res. Como con se cuen cia de lo
an te rior, el em pleo in dus trial no cre ce, la pro duc ti vi dad me jo ra, el va lor agre -
ga do es más am plio y los tra ba ja do res pier den 10 pun tos en su par ti ci pa ción,
los que se tras la dan a las ga nan cias. 

El seg men to de la EAM que ex pli ca el 70% del va lor agre ga do in dus trial
con 24% de las per so nas ocu pa das, ha te ni do una re cu pe ra ción ex traor di na ria 
y al gu nas de sus em pre sas se vol vie ron in te re san tes para la in ver sión ex -
tranjera, sin em bar go, ese cre ci mien to no ha sig ni fi ca do ma yor em pleo ni re -
dis tri bución ha cia sus tra ba ja do res. Como se dijo el año an te rior, este es un
cre ci mien to con cen tra dor que ali men ta las ga nan cias y no se ex pan de ha cia el
mun do del tra ba jo, el mis mo que con ti núa per dien do par ti ci pa ción en el va lor
agre ga do sec to rial, 0,7 en el úl ti mo año.

La ac ti vi dad co mer cial fue la ter ce ra en cre ci mien to (10,7%) y tam po co fue
proac ti va en cuan to a ge ne rar ma yo res opor tu ni da des de tra ba jo, ape nas 2%.
Este es un sec tor muy ex pan di do y allí se ocu pa la cuar ta par te de las per so nas que 
tra ba jan en Co lom bia, agru pa des de las ven tas ca lle je ras has ta el co mer cio de las
gran des su per fi cies e in clu ye ho te les y res tau ran tes. Tam bién hay dos seg men tos,
el co mer cio tra di cio nal de pe que ños lo ca les, que es el más ex ten di do por el país y
se ca rac te ri za por tien das y mis ce lá neas que ven den ba jos vo lú me nes y en don de
par ti ci pan in con ta bles tra ba ja do res por cuen ta pro pia y sus fa mi lias, co rres pon den 
al 99% de los ne go cios re gis tra dos en las Cá ma ras de Co mer cio y el Cen so de
2005 iden ti fi có que ha bía un nú me ro su pe rior no re gis tra do. 

El otro seg men to es el mo der no, de ca de nas co mer cia les y gran des su -
per fi cies, don de se agru pan los al ma ce nes y res tau ran tes en ca de na, con
muchos lo ca les y fran qui cias, así como los su per e hi per mer ca dos, que co rres -
pon de a no más de tres mil ne go cios que apor tan, apro xi ma da men te, el 40%
de las ven tas del co mer cio, lo que tam bién las ha vuel to atrac ti vas para la in -
ver sión ex ter na. El buen re sul ta do sec to rial es con se cuen cia del exi to so pro ce -
so en que las gran des su per fi cies com bi na ron la ven ta de pro duc ción na cio nal
con la gran va rie dad de pro duc tos im por ta dos.

Se gún la ECH, este sec tor ocu pa, apro xi ma da men te, a 4,5 mi llo nes de
per so nas, de las cua les el sec tor mo der no em plea a unas 200.000, de jan do
las otras 4,3 mi llo nes a la ac ti vi dad dis per sa del co mer cio mi no ris ta y res tau -
ran tes. El es que ma de las gran des su per fi cies se en cuen tra en ple na expansión
y el bajo im pac to en el em pleo se ori gi na en el he cho de que con tra ta, re la ti -
va men te, po cas per so nas y cada vez que se abre un nue vo hi per mer ca do se
mar chi tan las tien das y mis ce lá neas que que dan a su al re de dor, de tal ma ne -
ra que los nue vos em pleos ape nas com pen san los pe que ños ne go cios que se
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cie rran. En este pun to, es im por tan te re cor dar los in for mes de Niel sen6, en los 

cua les se com pa ran los dos seg men tos y se con clu ye que los nue vos su per mer -

ca dos, de más de 1.000 m2 de su per fi cie, ven den tan to como 350.000 tien das 

tra di cio na les. 

Las gran des ca de nas ini cia ron su ac ti vi dad en gran des ciu da des y ba rrios 

de al tos in gre sos, mien tras las tien das eran fuer tes en ba rrios po pu la res; el pro -

ce so de ex pan sión se di ri ge con ra pi dez ha cia es tos ba rrios y sus efec tos se em -

pie zan a sen tir en los pe que ños ne go cios que les si guen com pi tien do. Tam bién 

hay que re fe rir se a las ven tas de au to mó vi les y mo tos, que se ha cen en lo ca les

es pe cia li za dos y en don de es bue no se ña lar que ta les re des co mer cia les ge ne -

ran me nos em pleos que el en sam ble au to mo tor, mien tras que más de la mi tad

del equi po de trans por te ven di do en el año 2006 fue im por ta do.

Co men ta rio es pe cial me re ce la par ti ci pa ción de los sec to res de ser vi cios

so cia les y el agro pe cua rio, el pri me ro por ser el que más con tri bu yó a crear pues -

tos de tra ba jo adi cio na les, mien tras en el se gun do se re fle ja la cri sis del cam po. El 

sec tor se ser vi cios so cia les, co mu na les y per so na les no apor tó mu cho al PIB

(2,2%), sin em bar go, fue el úni co que in cre men tó su par ti ci pa ción en tre los ocu -

pa dos (3,7%) y con tri bu yó con 29% de los nue vos pues tos de tra ba jo. En este

sec tor se agru pan cua tro ti pos de ac ti vi da des: las de go bier no y el ser vi cio do -

més ti co, que tu vie ron poca va ria ción; los ser vi cios per so na les co lec ti vos, como

sa lud y edu ca ción, o in di vi dua les, como pe lu que rías, la van de rías, en tre otros, y

los ser vi cios a las em pre sas, don de se agru pan to dos los me ca nis mos de sub con -

tra ta ción, vi gi lan cia, aseo, man te ni mien to y ase so rías pro fe sio na les. 

El in cre men to en la ocu pa ción sec to rial se ex pli ca por la ex pan sión de los 

ser vi cios co lec ti vos y el cre cien te pro ce so de sub con tra ta ción de al gu nas de las

ac ti vi da des em pre sa ria les. En el pri mer caso, es la con so li da ción de los nue vos

es que mas de con tra ta ción en sa lud, la rees truc tu ra ción de las em pre sas so cia -

les del Esta do (ESE) y la apa ri ción de las CTA con que se ad mi nis tran, mien tras

en edu ca ción hay am plia ción de co ber tu ra. En el se gun do caso, es el uso de las 

OPS y los nue vos con tra tos de ma qui la ex ter na y tra ba jos a do mi ci lio, los mis -

mos que en el sec tor in dus trial se iden ti fi can en tér mi nos con ta bles en la es truc -

tu ra del con su mo in ter me dio. Antes de in tro du cir esta prác ti ca, esos mis mos

tra ba jos eran cuan ti fi ca dos den tro del sec tor in dus trial, aho ra cam bia ron de si -

tio in cor po rán do se a los ser vi cios so cia les.
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La cri sis del cam po co lom bia no se ma ni fies ta en el mer ca do de tra ba jo
sec to rial. El sec tor ha per di do di na mis mo y su con tri bu ción al cre ci mien to fue
dé bil (3,1%), crean do po cos tra ba jos adi cio na les (1,7%). Por tra di ción, la ac ti -
vi dad agro pe cua ria ocu pa a mu chas per so nas y la tasa de de sem pleo ru ral es
la más baja del país (Lei bo vich, Ni gri nis y Ra mos, 2007), ello en ra zón a que
in vo lu cra a todo el uni ver so de mi ni fun dis tas y sus fa mi lias, ade más de la po -
bla ción flo tan te que se con tra ta al jor nal en la re co lec ción de cada co se cha. 

En el úl ti mo pe rio do de go bier no, hay tres fac to res que tras to can esta
si tua ción: 

a. La po lí ti ca agro pe cua ria, in clui do el pro gra ma de agroin gre so se gu ro
(AIS), está es ti mu lan do el cul ti vo de pro duc tos per ma nen tes, con si de ra dos
pro mi so rios, como la pal ma y el cau cho, en des me dro de los cul ti vos tran si -
to rios y de pan co ger, los pri me ros re quie ren de ma yo res ex ten sio nes de tie -
rra y me nos tra ba ja do res por hec tá rea, mien tras los se gun dos co rres pon den 
a la es truc tu ra de mi ni fun dio y ocu pan a la ma yor pro por ción de ha bi tan tes
del cam po, el re sul ta do es una re duc ción neta del área cul ti va da.

b. Uno de los más ne fas tos re sul ta dos de la gue rra se es ti ma en el
des pla za mien to de más de dos mi llo nes de co lom bia nos y las pre sio nes
so bre la pro pie dad de cer ca de cua tro mi llo nes de hec tá reas, con el con -
se cuen te im pac to en la re duc ción de la tie rra cul ti va da, he cho que no se
ha re ver ti do en el pro ce so de “ver dad, jus ti cia y re pa ra ción”.

c. La re va lua ción fren te al dó lar y los pre cios de los bie nes agrí co las
con tri bu yen a de ses ti mu lar la pro duc ción, afec tan do es pe cial men te a los
pro duc to res de mi ni fun dio.

1.4 La GEIH vuel ve inac ti vos a los in de pen dien tes

Fi nal men te, que da el in te rro gan te del im pac to so bre la ocu pa ción y el
em pleo de los cam bios me to do ló gi cos en la en cues ta de ho ga res. Con el
cam bio de la ECH ha cia la GEIH, en el ter cer tri mes tre de 2006, al DANE se le
desapa re cie ron, apro xi ma da men te, un mi llón de per so nas y el nú me ro de
ocu pa dos se re du jo en for ma drás ti ca. Ese mi llón de per so nas no de sa pa re ció
en el mun do real, es so la men te con se cuen cia de la apli ca ción de una en cues ta
que mo di fi có pre gun tas y el or den en que se ha cen. 

Hay dos pro ble mas con el cam bio de me to do lo gía, el pri me ro, el cam bio
drás ti co de ese mi llón de per so nas que de ja ron de es tar ocu pa das y, sin em bar -
go, no pa sa ron por el fil tro de la de so cu pa ción, sino que, di rec ta men te, lle ga -
ron a la inac ti vi dad, au men tan do en for ma ex traor di na ria esta tasa.
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Y, el se gun do pro ble ma, que el DANE im ple men tó la nue va en cues ta en
un pro ce so gra dual y no man tu vo la cohe ren cia con la an te rior, de tal ma ne ra
que los re sul ta dos no son com pa ra bles y las se ries se rom pie ron. Aho ra, por
efec to de este des cui do, hay que es pe rar has ta el ter cer tri mes tre de 2007 para
po der es ta ble cer com pa ra cio nes con fia bles, cum pli do el pri mer ci clo anual de
la nue va in for ma ción. 

Por lo pron to, se pue de de cir que, has ta don de se pue de com pa rar la
ECH, has ta el se gun do tri mes tre de 2006, el cre ci mien to de los ocu pa dos era
no to ria men te in fe rior e in su fi cien te res pec to al cre ci mien to eco nó mi co; con la
GEIH se in tro du jo un rui do, adi cio nal e in ne ce sa rio, que solo po drá ser co rro -
bo ra do en el ter cer tri mes tre del pre sen te año.

El De par ta men to Na cio nal de Pla nea ción (DNP), in sa tis fe cho con los úl ti -
mos re sul ta dos del DANE, ex plo ró la GEIH y en con tró al gu nas in con sis ten cias7 en
los re sul ta dos a di ciem bre de 2006. Con dos ar gu men tos, re la cio na dos con el or -
den de las pre gun tas y el con te ni do de las mis mas, el DNP res ca ta al mi llón de per -
so nas y se ña la que el to tal de ocu pa dos en el país a di ciem bre fue de 18'706.000
per so nas, con tra 17'668.000 es ti ma das por el DANE. Los dos ar gu men tos son: 

a. En la GEIH se in da ga pri me ro so bre las in ca pa ci da des fí si cas y lue -
go por la ac ti vi dad de la per so na, con el agra van te de que si ésta tie ne al -
gu na in ca pa ci dad es con si de ra da in me dia ta men te inac ti va, como
con se cuen cia, a par tir del ter cer tri mes tre au men ta ron en for ma ex traor -
di na ria in ca pa ci ta dos e inac ti vos.

b. Los tra ba ja do res fa mi lia res no re mu ne ra dos per die ron la fuen te
pri ma ria de su iden ti fi ca ción, pues to que en la pre gun ta base se eli mi nó
la re fe ren cia a la em pre sa fa mi liar, de jan do so la men te la op ción de res -
pon der si ha bía tra ba ja do sin in gre sos en al gu na em pre sa; con el pri mer
ar gu men to, el DNP re cu pe ra, apro xi ma da men te, el 70% de las per so nas
ocu pa das, mien tras con el se gun do, el 30% res tan te. Los dos erro res son
rea les y el DANE ha cia ade lan te ten drá que ha cer el ajus te res pec ti vo.

Al asu mir el ajus te del DNP sur ge un nue vo in te rro gan te: ¿con el nue vo
re sul ta do cam bia la ten den cia de cre ci mien to sin em pleo? De fi ni ti va men te,
¡no! Una rá pi da com pa ra ción, lo con fir ma. Al to mar como re fe ren cia el cuar to
tri mes tre de 2005, al fi nal de 2006, el re por te del DANE in di ca una dis mi nu ción
de -6,1% en el nú me ro de ocu pa dos, la que se re du ce a -0,5% cuan do se
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asu me la co rrec ción del DNP. En cual quie ra de los dos ca sos, en ton ces, 2006
fue un mal año en ma te ria de ge ne ra ción de pues tos de tra ba jo adi cio na les y el
pro me dio del úl ti mo quin que nio es de 0,6 ó 1,7%, se gún sea la fuen te, DANE o
DNP, que se tome como re fe ren cia. 

Es pro ba ble que la co rrec ción del DNP sea in su fi cien te y exis tan otras ra zo -
nes que con tri bu yan a re du cir el nú me ro de ocu pa dos, en es pe cial, para el cuar to
tri mes tre cuan do, por ra zo nes es ta cio na les, se es pe ran in cre men tos adi cio na les de 
par ti ci pa ción y ocu pa ción tem po ral. Pues to en pers pec ti va, con o sin cam bio me -
to do ló gi co, el cre ci mien to eco nó mi co no ge ne ró em pleo, ni si quie ra ocu pa cio nes
pre ca rias su fi cien tes para aten der a los nue vos lle ga dos al mer ca do.

El ajus te del DNP deja un in te rro gan te adi cio nal: ¿los que que da ron por fue ra
son em pleos de ca li dad, como in fie re el DNP? O, para ser más es pe cí fi cos, ¿a quié -
nes de sa pa re ció la GEIH? El Cua dro 2 ilus tra esta com pa ra ción, to man do como re -
fe ren cia la par ti ci pa ción en el mer ca do de tra ba jo se gún po si ción ocu pa cio nal8. 

¿Quié nes y por qué de sa pa re cen con la GEIH? Tra ba ja do res por cuen ta
pro pia, fa mi lia res no re mu ne ra dos, pa tro nos y ser vi cio do més ti co es el gran con -
jun to que pasó a la inac ti vi dad, su ma yor pro por ción se en cuen tra en áreas ru ra -
les y co rres pon de a jó ve nes sin víncu lo cla ro en el mer ca do y amas de casa. Por
su pues to que las ra zo nes adu ci das por el DNP si guen sien do vá li das, sin em bar -
go, no es por in ca pa ci dad que las per so nas de sa pa re cie ron de esta in da ga ción
del mer ca do, es tos gru pos son muy vo lá ti les y di fí ci les de apre ciar en su con tex to 
real. Pro ba ble men te, la in cor po ra ción del in for man te di rec to es el me jor apor te
me to do ló gi co de la GEIH, dado que allí el o la jefe de ho gar des pe ja las du das so -
bre la ver da de ra si tua ción la bo ral de los de más miem bros de la fa mi lia. 

Tra ba ja do res por cuen ta pro pia y fa mi lia res no re mu ne ra dos re pre sen -
tan 81% de quie nes de sa pa re cie ron en el to tal na cio nal, tam bién son el
110% en el res to y  57% en áreas ur ba nas ¿Por qué son tan sus cep ti bles a apa -
re cer o de sa pa re cer de las en cues tas? Por que pue den re fle jar más in ten cio nes
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men te in da ga ba por este gru po en ac ti vi da des ru ra les, en 2006 co men zó a ha cer lo en áreas ur ba nas, se pa rán -

do los de los asa la ria dos, lo que ex pli ca su pre sen cia en ca be ce ras. La co lum na de “di fe ren cia” mues tra una

dis mi nu ción de 1'136.000 per so nas en el úl ti mo año, de las cua les los tra ba ja do res por cuen ta pro pia apor tan

63%, es pe cial men te en el área ru ral, le si guen los tra ba ja do res fa mi lia res, pa tro nos y ser vi cio do més ti co, los

que en con jun to ex pli can el 110% de quie nes de sa pa re cen en este es ce na rio de cam bio me to do ló gi co, es de -

cir, no es em pleo de ca li dad. Al to mar en con jun to a los asa la ria dos, re sul ta cu rio sa la apor ta ción me to do ló gi ca 

de in da gar por los jor na le ros ur ba nos, pues to que és tos au men tan y neu tra li zan las pér di das en los em pleos

pú bli cos y pri va dos, que eran de me jor ca li dad. Los tra ba ja do res asa la ria dos, par ti cu la res y pú bli cos, son los

más es ta bles y me nos afec ta dos por este epi so dio, y es allí don de está el em pleo de ca li dad, por lo tan to, el DNP

no pue de in fe rir que el DANE no está con ta bi li zan do bien el em pleo de ca li dad que se ha bría ge ne ra do el úl ti -

mo año. Com pa rar este seg men to con los in de pen dien tes es lo que se hace en la sec ción siguien te.



que rea li da des, los pri me ros quie ren apa re cer ha cien do algo y los se gun dos
acom pa ñan a la fa mi lia; los pri me ros apa re cen tra ba jan do o re bus cán do se, al
me nos una hora, con al gún in gre so, mien tras los se gun dos no tie nen in gre sos,
en fin, es tán en el lí mi te en tre ser o no ser, este di le ma la GEIH lo re suel ve sa -
cán do los. Ha brá que es pe rar los re sul ta dos de esta no ve dad me to do ló gi ca, por 
lo pron to, bien ve ni da, si per mi te me jo rar la ob je ti vi dad en la va lo ra ción de las
per so nas.

2. La seg men ta ción del mer ca do de tra ba jo:
 asa la ria dos e in de pen dien tes

La dis cu sión an te rior re ve la que el mer ca do de tra ba jo no es ho mo gé neo 
y que el em pleo y su ca li dad co rres pon den ex clu si va men te al seg men to asa la -
ria do. Esta sec ción tie ne el ob je ti vo de exa mi nar la re la ción que exis te en tre los
dos gran des seg men tos y los cam bios de pa trón de com por ta mien to. El ob je ti -
vo de este mer ca do es con se guir el ma yor vo lu men de pues tos de tra ba jo y lo -
grar que la po bla ción se apro xi me al ple no em pleo, para ello se con ci ben dos
gran des es tra te gias: la de es ti mu lar em pren de do res y crear empresas, de un
lado, y la de generar empleos, de otro. 

En el pri mer gru po se ubi can los pro gra mas de em pren di mien to, sim pli fi -
ca ción de trá mi tes, in cu ba do ras y apo yo a la in ver sión, el ob je ti vo es el de
crear em pre sas y con so li dar re des que les per mi tan a sus par ti ci pan tes ac tuar
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Posición
ocupacional

Ocupados
2005

Ocupados
2006

Diferencia Cabeceras Resto

Particulares 6.808 6.721 -87 -187 100

Públicos 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

Cua dro 2. Di fe ren cia en tre ocu pa dos (mi les de per so nas)

Con tri bu ción de ca be ce ra y res to. Di ciem bre 2006 (GEIH) – 2005 (ECH)

Fuen te: DANE, ECH-GEIH. Cálcu los OCSE–CID, Uni ver si dad Na cio nal de Co lom bia.



en in ter co ne xión y com pe ten cia con los de más, de allí de ben sa lir los pa tro nos

del fu tu ro y cum plir con su fun ción de em plea do res, o en el peor de los ca sos,

crear se el autoempleo y desempeñarse como trabajador independiente. 

En el se gun do gru po se en cuen tran quie nes van a ac tuar como de pen -

dien tes, in te grán do se al de sa rro llo de las em pre sas y con tri bu yen do a la acu mu -

la ción de ca pi tal de los em pre sa rios. Empre sas só li das y fuer tes, cual quie ra que

sea su ta ma ño, cons ti tu yen la base de la or ga ni za ción de nues tra so cie dad, ellas

ge ne ran el nue vo em pleo y pro mue ven la for ma ción de los fu tu ros em pre sa rios. 

Has ta an tes de la ley 50 de 19909 en Co lom bia no se dis cu tía so bre la

mag ni tud de este mer ca do y las re la cio nes de sub or di na ción y de pen den cia

que se es ta ble cían en tre pa tro nos y tra ba ja do res, em pre sa rios y sus em plea -

dos, al fin y al cabo, el 60% de los ocu pa dos de ese mo men to es ta ban in mer sos 

en al gu na re la ción de és tas y su ac ti vi dad era re gu la da por el Có di go Sus tan ti -

vo del Tra ba jo (CST). Para ese mo men to, 5% de los par ti ci pan tes del mer ca do

eran pa tro nos em pre sa ria les y 55% tra ba ja dores de pen dien tes o em plea dos,

mien tras otro 29% eran tra ba ja do res in de pen dien tes y 11% res tan te lo con for -

ma ban el ser vi cio do més ti co y los fa mi lia res no re mu ne ra dos. Hoy, esas re la -

cio nes han cam bia do y la es tra te gia de em pren di mien to ha pa sa do al ma yor

ni vel de prio ri da des, de tal ma ne ra que ya no in te re sa tan to ge ne rar em pleo

como crear em pre sas, así sean in di vi dua les. 

Esa es tra te gia ha crea do dos ti pos de ac to res y con tri bui do a for ta le cer la

seg men ta ción del mercado: 

a. Empren de do res efi cien tes y triun fan tes que cons tru ye ron em pre sa 
y se con vir tie ron en pa tro nos al con tra tar per so nal de pen dien te, de este
gru po de ben dar fe las cá ma ras de co mer cio (CC) con sus re gis tros y las
ca jas de com pen sa ción fa mi liar (CCF), em pre sas pres ta do ras de ser vi cio
(EPS) y ase gu ra do ras de fon dos de pen sio nes (AFP) con sus apor tes.

b. Los em pren de do res mo de ra dos que so la men te pu die ron crear su
autoem pleo y cu brir las ne ce si da des de su fa mi lia, son los que la ECH

iden ti fi ca como tra ba ja do res por cuen ta pro pia o in de pen dien tes, en el
do ble sen ti do de no ser con tra ta dos como tra ba ja do res ni te ner per so nas
sub or di na das.
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Con esa pers pec ti va, el mer ca do de tra ba jo co lom bia no tie ne dos seg -
men tos per fec ta men te de fi ni dos y que se com ple men tan en tre sí: el asa la ria do
y el de los independientes. 

El pri mer seg men to com pren de, a su vez, dos mer ca dos di fe ren cia dos por
las ca rac te rís ti cas del tra ba jo con tra ta do y el tipo de pa trón, ellos son: el mer ca do 
asa la ria do de las em pre sas y em pre sa rios des ti na dos a pro du cir bie nes y ser vi -
cios para el mer ca do, y el del ser vi cio do més ti co que no ge ne ra in gre sos y cu yos
pa tro nos son los ho ga res. Ambos es tán con tem pla dos en el CST y al tra bajador
se le con si de ra como a la per so na con tra ta da bajo con di cio nes de sub or di na ción 
cum plien do los tres re qui si tos mí ni mos de un con tra to de tra ba jo: lu gar o sitio,
ho ra rio y jefe; la di fe ren cia se en cuen tra en la ge ne ra ción de ex ce den tes, que en
el caso de las em pre sas cons ti tu ye su ob je ti vo prin ci pal, o en la in cor po ra ción a
la es truc tu ra de gas to de los ho ga res, caso del ser vi cio do més ti co. 

Para los efec tos que si guen, el seg men to asa la ria do es el de la re la ción
en tre em pre sas y em pre sa rios que asu men el rol de pa tro nos y con tra tan tra ba -
ja do res para pro du cir bie nes y ser vi cios des ti na dos al mer ca do y que ge ne ran
al gún ex ce den te eco nó mi co o so cial, por tan to, com pren de, por un lado, a
quie nes la ECH iden ti fi ca como pa tro nos o con tra tan tes y, de otro, a los tra ba ja -
do res con tra ta dos por em pre sas pú bli cas y par ti cu la res, como los jor na le ros,
obre ros y em plea dos, a quie nes la ECH iden ti fi ca como ta les. Se deja de lado al
sub mun do del ser vi cio do més ti co por dos ra zo nes: pri me ra, por que la ECH no
iden ti fi ca a los ho ga res como pa tro nos y, se gun do, por que su pro pó si to no es
ge ne rar ex ce den tes.

El otro seg men to es el de los in de pen dien tes, iden ti fi ca dos en la ECH

como tra ba ja do res por cuen ta pro pia. Se en tien de como ta les a las per so nas
que no tie nen pa trón, es de cir, no son sub or di na das, ni tie nen ho ra rio de tra -
ba jo ni si tio de fi ni do, así mis mo tam po co ejer cen esa mis ma fun ción con otras
per so nas. Su tra ba jo es in di vi dual, son due ños de sus ac ti vos e ins tru men tos de 
tra ba jo y ven den bie nes o ser vi cios bajo la re gu la ción de los có di gos ci vil o co -
mer cial. Como tra ba ja do res in de pen dien tes, es tas per so nas no es tán cu bier tas
por el CST, tam po co lo ha cen con sus pro pios sub or di na dos, dado que se asu -
me que ellos no exis ten. 

En el caso que un tra ba ja dor in de pen dien te re quie ra de la ayu da de otra
per so na para su tra ba jo, la ECH iden ti fi ca dos si tua cio nes:

 a. Que lo ayu de al gún miem bro de la fa mi lia, cón yu ge o hi jos, los
cua les se rán con si de ra dos ocu pa dos y se les cla si fi ca como tra ba ja do res
fa mi lia res sin re mu ne ra ción, con una re la ción fra ter na y de de pen den cia
fa mi liar, lo cual tam po co está con tem pla do en el CST.
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b. Que lo ayu de una per so na ex ter na de la fa mi lia y es ta blez ca una re -

la ción de sub or di na ción y pago con él o ella, en cuyo caso la ECH lo deja

de cla si fi car como tra ba ja dor por cuen ta pro pia, lo tras la da al gru po de pa -

tro nos y debe res pon der como tal por las per so nas que ha con tra ta do. 

Los tra ba ja do res fa mi lia res no re mu ne ra dos cons ti tu yen un sub gru po
am plia men te li ga do a los tra ba ja do res por cuen ta pro pia, sea en el mi ni fun dio
ru ral o en tien das y mis ce lá neas ur ba nas, tam bién los hay, por ex cep ción, en
em pre sas de di ver so ta ma ño. En ade lan te, este sub gru po será ob via do y se
con si de ra rá al seg men to de in de pen dien tes ex clu si va men te como aque llos a
quie nes la ECH cla si fi ca como tra ba ja do res por cuen ta pro pia.

2.1 El efec to de la seg men ta ción: los in de pen dien tes cre cen,

los asa la ria dos re tro ce den

¿Quié nes con for man cada seg men to y cuán tos son? Este in te rro gan te se
res pon de a par tir de la in for ma ción de la ECH al se gun do tri mes tre de 2006, an -
tes de que la GEIH pa sa ra a la inac ti vi dad a más de un mi llón de per so nas. El
DANE re por tó a ese tri mes tre un to tal de 18'267.000 per so nas ocu pa das en el
or den na cio nal, de las cua les 74,2% tra ba ja ban en ca be ce ras mu ni ci pa les y
25,8% res tan te en áreas ru ra les, eso quie re de cir que se han adi cio na do 4,3
mi llo nes de per so nas en los úl ti mos quin ce años. 

En uno de los ex tre mos del seg men to del mer ca do asa la ria do se ubi can
los pa tro nos o em plea do res, los que el DANE es ti ma en un mi llón de per so nas,
dis tri bui das en 75,7% en ca be ce ras y 24,3% en el cam po, evi den cián do se la
im por tan cia de las áreas ur ba nas para su de sa rro llo. Pues ta en pers pec ti va,
des de 1991 has ta 2006, la po lí ti ca de em pren di mien to per mi tió in cor po rar al
mer ca do a 310.000 nue vos em plea do res, quie nes crea ron al gu na for ma de
em pre sa y asu mie ron el com pro mi so de con tra tar tra ba ja do res, con lo cual au -
men tó su par ti ci pa ción en el mer ca do de tra ba jo al 5,5%. El Cen so de 2005
con fir mó que el 96% de las uni da des eco nó mi cas ur ba nas co rres pon den a mi -
croem pre sas que con tra tan me nos de diez per so nas y que la po lí ti ca de em -
pren di mien to ex ten dió el ra dio de ac ción de las em pre sas de este ta ma ño.

Al otro ex tre mo de la re la ción en tre em plea do res y asa la ria dos se en cuen -
tran los tra ba ja do res con tra ta dos, los que el DANE es ti mó en 8'487.000 per so nas
(Grá fi co 3), equi va len tes al 46,5% del mer ca do, con una dis mi nu ción en su par -
ti ci pa ción de 10,4 pun tos res pec to al año de me jor de sem pe ño de este mer ca do
(1994). Pues ta en pers pec ti va y res pec to al mis mo año, so la men te se adi cio na -
ron 200.000 per so nas en con di ción de asa la ria dos, es de cir, mu cho más pa tro -
nos y em pre sas que con tra ta ron, en pro me dio, me nos per so nas.
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Los tra ba ja do res asa la ria dos se dis tri bu yen, a su vez, en tres sub gru pos, así:

a. Los con tra ta dos por em pre sas par ti cu la res, 6'251.000 per so nas,
lo ca li za das esen cial men te en áreas ur ba nas (87,8%).

b. Los con tra ta dos por al gu na en ti dad del Esta do, 968.000 per so nas, 
tam bién lo ca li za das en ca be ce ras (89,6%).

c. Los jor na le ros o peo nes, 1'268.000 per so nas, que tra ba jan más en 
áreas ru ra les (81,6%). 

Aún cuan do es tas ci fras son muy va ria bles en el tiem po y es tán su je tas a
pro ce sos es ta cio na les, la ten den cia ob ser va da es la de ge ne rar más em pre sas que
crear nue vos em pleos, así mis mo, se re du ce el ta ma ño de las em pre sas y se con -
cen tra mu cho más en las ca be ce ras mu ni ci pa les (77,7%) y áreas me tro po li ta nas.

El seg men to de los in de pen dien tes es el que más se ha de sa rro lla do en
Co lom bia, al 2006 el DANE lo es ti ma en 6'981.000 per so nas (38,2% del mer ca -
do), mu chos más que los con tra ta dos por em pre sas par ti cu la res (Grá fi co 3),
tres mi llo nes adi cio na les a los que ha bía en el año 1994 y una ga nan cia en par -
ti ci pa ción de 10,8 pun tos res pec to al mis mo año. Este seg men to se re du ci rá en
una por ción muy im por tan te, pro ba ble men te de has ta 10%, cuan do se con fir -
men las ci fras de la GEIH, evi den cian do que el re bus que y al gu nos tra ba jos
tem po ra les son asi mi la dos a la in de pen den cia en el tra ba jo y que esas per so -
nas, en tér mi nos rea les, nun ca tra ba ja ron. 
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Con cual quie ra de las dos ci fras, al me nos, 80% de los nue vos pues tos de
tra ba jo ge ne ra dos en Co lom bia en los úl ti mos quin ce años son cla si fi ca dos como
in de pen dien tes, re sal tan do aún más el pre do mi nio de los pro gra mas de em pren -
di mien to so bre los de em pleo. Esta evi den cia, abre dos nue vos in te rro gan tes: 

a. ¿Qué tan efi cien tes han sido los pro gra mas de em pren di mien to y
qué tan in de pen dien tes son es tas per so nas?

b. ¿Cuál es el com pro mi so del Esta do y los em pre sa rios con las re for -
mas la bo ra les que ofre cie ron crear más em pleo?

Con la nue va es truc tu ra del mer ca do de tra ba jo se po dría afir mar que los
pro gra mas de em pren di mien to fue ron exi to sos, dado que per mi tie ron crear, en
quin ce años, 310.000 nue vas em pre sas, con em pre sa rios dis pues tos a asu mir el
pa pel de pa tro nos y con tra tar tra ba ja do res asa la ria dos, al mis mo tiem po que apa -
re cie ron tres mi llo nes de tra ba ja do res por cuen ta pro pia o au toem pleos. Quie nes
fue ron iden ti fi ca dos como pa tro nos no ten drían dis cu sión, en ra zón de que, sea
con la ECH o con la GEIH, se debe ha cer evi den te su do ble con di ción, la de ser em -
plea dor y con tra tar, al me nos, a un tra ba ja dor de pen dien te, lo cual no se ría ex tra -
ño y con fir ma apre cia cio nes de en ti da des como las cá ma ras de co mer cio, en el
sen ti do de que cada año se ins cri ben unas 20.000 em pre sas nue vas. 

El tema cru cial es la can ti dad de los cuen ta pro pias, ¿quié nes y qué tan in -
de pen dien tes son? En este seg men to hay ver da de ros in de pen dien tes, tra ba ja -
do res due ños de sus me dios de tra ba jo que pro du cen y ven den bie nes o
ser vi cios, en tre los que se des ta can los mi ni fun dis tas del cam po, los ten de ros y
due ños de mis ce lá neas, los trans por tis tas in di vi dua les, los ar te sa nos y ex per tos
en al gu nos ser vi cios per so na les, así como pro fe sio na les li be ra les que ex plo tan su 
pro fe sión, quie nes para efec tos de for ma li za ción y ac ce so a ser vi cios fi nan cie ros
y otros, tam bién de be rían es tar ins cri tos en la cá ma ras de co mer cio. Se des co no -
ce cuán tos son, as pec to que es sus cep ti ble de in ves ti ga ción para fu tu ros tra ba jos.

Tam bién hay in de pen dien tes ima gi na rios, es de cir, aque llos que son cla -
si fi ca dos como ta les, sin em bar go, de sa rro llan ac ti vi da des asi mi la bles a las de
un tra ba ja dor de pen dien te. En la fi gu ra de los tra ba ja do res por cuen ta pro pia
se han ca na li za do las di fe ren tes for mas de eva sión del mer ca do la bo ral, con tra -
tan do tra ba ja do res y es qui van do el uso del CST, lo que se co no ce co mún men te 
como des la bo ra li za ción de las re la cio nes la bo ra les. 

Entre los in de pen dien tes se cla si fi can a to dos los tra ba ja do res que de -
sem pe ñan una or den de pres ta ción de ser vi cios (OPS), tan co mún en las en ti -
da des pú bli cas, los aso cia dos a al gu na em pre sa aso cia ti va de tra ba jo (EAT) o a
las coo pe ra ti vas de tra ba jo aso cia do (CTA), me ca nis mos pro mo vi dos por las
gran des em pre sas para rees truc tu rar su plan ta de per so nal y de cos tos,

Crecimiento, empleo, seguridad social y pobreza

103



sub con tra tan do con sus an ti guos tra ba ja do res y tras la dan do los cos tos la bo ra -
les al equi va len te a una com pra de in su mos. 

A esas fi gu ras que son las más po pu la res y que po drían agru par a más de
un mi llón de tra ba ja do res, se agre ga rían las per so nas con quie nes se eje cu tan
los lla ma dos con tra tos sin di ca les, otra for ma de sub con tra ta ción, y to dos los
me ca nis mos de re gis tro de pro vee do res y per so nal de man te ni mien to. Con un
buen nú me ro de es tas per so nas se cum plen los re qui si tos de un con tra to asa la -
ria do, ellos no son pro pie ta rios de los me dios de tra ba jo y de sem pe ñan ac ti vi -
da des bajo re la cio nes de sub or di na ción a un jefe, cum plen ho ra rios y tie nen
asig na do si tio de tra ba jo. Su con tra ta ción es una for ma de expresar el rechazo
empresarial a lo aprobado en las dos últimas reformas laborales.

2.2 Las re for mas la bo ra les fra ca sa ron en su pro pó si to

de crear nue vo em pleo

¿Qué tan com pro me ti dos es tán el Esta do y los em pre sa rios con las re for -
mas la bo ra les? Al pa re cer, muy poco. Tan to la ley 50 de 1990 como la 789 de
2002 se plan tea ron como es tra te gias para ge ne rar más y me jo res em pleos con el 
ar gu men to de una re duc ción de cos tos su fi cien te. Estas nor mas eli mi na ron la re -
troac ti vi dad de las ce san tías, re du je ron el cos to de los des pi dos y las ho ras ex tras
y fle xi bi li za ron los pro gra mas de con tra ta ción tem po ral. Al pa re cer, para los em -
pre sa rios eso fue in su fi cien te y bus ca ron al ter na ti vas que eli mi na ran los cos tos
no to ca dos por las re for mas: los di ver sos pa ra fis ca les, tan to su con tri bu ción en
las co ti za cio nes de sa lud y pen sio nes, como los apor tes a los pro gra mas so cia les
y ca pa ci ta ción en el Insti tu to Co lom bia no de Bie nes tar Fa mi liar (ICBF), el Ser vi -
cio Na cio nal de Apren di za je (SENA) y las ca jas de com pen sa ción fa mi liar (CCF). 

Pues bien, des de co mien zos de los años no ven ta, el Esta do no ha crea do
nue vos em pleos, la ma yor par te de las nó mi nas pú bli cas está con ge la da y so la -
men te se reem pla zan va can tes cuan do es im pres cin di ble, como con se cuen cia,
los nue vos tra ba ja do res re clu ta dos por par te de las en ti da des pú bli cas no es tán 
en nó mi na, se con tra tan como OPS que se re nue van cada tan to y se les tras la da 
la res pon sa bi li dad de ha cer los apor tes, no com par ti dos, a la se gu ri dad so cial.
Cuan do no es así, el Esta do con tra ta a CTA para que eje cu ten pro gra mas de
rees truc tu ra ción ins ti tu cio nal, sin nin gu na re la ción la bo ral ni so li da ri dad con la 
se gu ri dad so cial, así se es tán rees truc tu ran do las ESE y otro tipo de en ti da des
des cen tra li za das que no se han pri va ti za do. 

En fin, con to dos los al ti ba jos de in for ma ción de la ECH, hay al re de dor de 
un mi llón de per so nas en nó mi nas pú bli cas y se sos pe cha –si bien no hay evi -
den cia con fir ma da–, que hay unas 600.000 per so nas tra ba jan do bajo las fi gu -
ras de OPS o CTA en en ti da des pú bli cas.
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Los em pre sa rios par ti cu la res, en cam bio, com bi na ron las dos po si bles si -

tua cio nes, usa ron las al ter na ti vas apro ba das en las re for mas la bo ra les y, tam -

bién, de ja ron de con tra tar con base en el CST. En el pri mer as pec to, el me jor

ejem plo es el del sec tor in dus trial, tal y como fue de mos tra do en el ca pí tu lo an -

te rior, en don de en el seg men to ex plo ra do por la Encues ta anual ma nu fac tu re -

ra (EAM), tra ba jan hoy 33.000 per so nas me nos y se per die ron 215.000

con tra tos per ma nen tes, por tan to, hay me nos es pa cio para la es ta bi li dad y la

or ga ni za ción de los tra ba ja do res. 

Pues ta en pers pec ti va, en tre to dos los sec to res de ac ti vi dad eco nó mi ca y

com pa ra da con la si tua ción de 1994, en el se gun do tri mes tre de 2006, hay ape nas 

unos 200.000 tra ba ja do res asa la ria dos adi cio na les con tra ta dos por los par ti cu la -

res, in clui dos jor na le ros, a un pro me dio de 16.700 em pleos nue vos por año. 

Con la GEIH se ob ten drá me jor in for ma ción res pec to a los jor na le ros ur -

ba nos y se po drá de mos trar que otro me ca nis mo de fle xi bi li za ción es el con tra -

to al día, muy usa do en las ac ti vi da des de trans por te, cons truc ción, in dus tria y

al gu nos ser vi cios per so na les. 

El se gun do as pec to está más ex pan di do y se ha eje cu ta do por eta pas.

Ini cial men te la idea de mu chas em pre sas fue la de dis mi nuir cos tos di rec tos

tras la dán do los a cos tos in di rec tos, me dian te la sus ti tu ción de tra ba ja do res de

nó mi na por aque llos de ter ce ras em pre sas; así su ce dió con ac ti vi da des se cun -

da rias como vi gi lan cia, aseo, man te ni mien to y ase so rías con ta bles, ju rí di cas y

fi nan cie ras. La con clu sión de be ría ha ber sido la sus ti tu ción de nó mi nas y en el

neto de be ría ha ber se man te ni do el vo lu men de tra ba ja do res con tra ta dos vía

CST, así cre ció el sec tor de ser vi cios. 

Pos te rior men te, mu chas em pre sas co men za ron a des mon tar su es truc -

tu ra de plan ta e im pul sa ron la crea ción de EAT, pri me ro, y de CTA, más ade -

lan te, con el ob je to de sub con tra tar con ellas lo que an tes se pro du cía

in ter na men te. El efec to neto fue la re duc ción de la con tra ta ción asa la ria da y

la pro mo ción del in de pen den tis mo aso cia do, he cho que pue de os ci lar en tre

unas 350.000 perso nas, re gis tra das en la Su pe rin ten den cia So li da ria10, y un

mi llón de per so nas, que es ti man al gu nos de los pro mo to res del fe nó me no, ci -

fra sin po si bi li dad de con fir mar. 
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Otras al ter na ti vas usa das co rres pon den a: 

a. Con tra to sin di cal, con vir tien do al sin di ca to, allí don de aún exis te,
en un eje cu tor de la pro duc ción al ter na y el des mon te de las plan tas de
per so nal.

b. La sub con tra ta ción di rec ta con an ti guos tra ba ja do res que se con -
vier ten en pro vee do res y tra ba jan des de su casa.

c. Las OPS para el de sa rro llo de ac ti vi da des com ple men ta rias y por
even tos, ta les como los ser vi cios pro fe sio na les, de man te ni mien to, em -
pa ques y ter mi na dos. 

En to dos los ca sos, las em pre sas des mon ta ron la nó mi na di rec ta y con ello
tras la da ron la co ti za ción en sa lud y pen sio nes a otros ac to res y de sa pa re cie ron los
pa ra fis ca les, es de cir, hi cie ron y apli ca ron su pro pia re for ma la bo ral. So bre las CTA

es en las que exis te me jor in for ma ción, en este caso se cum plen los dos ob je ti vos
de las re for mas la bo ra les, se crea ron nue vas em pre sas y nue vos em pleos. 

Ampa ra dos en las nue vas em pre sas sur ge una nue va ge ne ra ción de em -
pre sa rios, los lí de res coo pe ra ti vos que rea li zan in ter me dia ción la bo ral, mue ven 
un bi llón de pe sos en ac ti vos y ven die ron ser vi cios por la suma de 2,8 bi llo nes.
De ma ne ra si mul tá nea, con tra tan em plea dos para de sa rro llar su pro pia ac ti vi -
dad ad mi nis tra ti va, sin or ga ni za ción sin di cal y con vier ten a sus asociados en
los nuevos trabajadores por cuenta propia del país.

Los dos seg men tos se de sa rro llan pa ra le la men te y son com ple men ta -
rios en tre sí dado que el ob je ti vo fi nal es el mis mo: ob te ner el ple no em pleo
de la eco no mía co lom bia na. La di ná mi ca, sin em bar go, es muy di fe ren te
(Grá fi co 4) y está en fun ción del cre ci mien to eco nó mi co. En con di cio nes nor -
ma les y sin me diar di fe ren cias de cos tos en las con di cio nes de con tra ta ción,
el seg men to asa la ria do de be ría com por tar se al mis mo rit mo del cre ci mien to
eco nó mi co, lo que se con fir ma en el res pec ti vo grá fi co. Esto su ce de cuan do
en la par te alta del ci clo se tie nen los ma yo res rit mos de con tra ta ción (años
1993, 2005 y 2006), mien tras en la re ce sión y años de bajo cre ci mien to esta
mo da li dad de con tra to tam bién toca fon do (años 1998 y 1999), es de cir, que
este seg men to se ajus ta al ci clo eco nó mi co de ma ne ra fle xi ble, se crean em -
pleos con el cre ci mien to y se des tru yen con la de sa ce le ra ción y la cri sis.

Todo lo con tra rio de be ría su ce der en el seg men to de in de pen dien tes, el cual 
está de ter mi na do por las ne ce si da des de los ho ga res y la bús que da de per ma ne -
cer en el mer ca do a pe sar de la pe nu ria eco nó mi ca; lo que se con fir ma en el Grá fi -
co 4 cuan do en los años de cre ci mien to hay ma yor es tí mu lo a ser con tra ta do y las
per so nas aban do nan la in de pen den cia, mien tras en los años de cri sis los em pleos
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se pier den y las per so nas bus can cual quier ocu pa ción en el re bus que, vol vién do se 
in de pen dien tes, con años ex tre mos en 1999 y 2000.

2.3 La in de pen den cia, un per ma nen te re bus que

di fí cil men te re ver si ble

La re la ción de com ple men ta rie dad en tre am bos seg men tos se ex pre sa en
un per ma nen te trán si to de uno al otro, don de con el cre ci mien to eco nó mi co los
in de pen dien tes de jan de ser lo, con tra tán do se como asa la ria dos, y vi ce ver sa. 

De acuer do con la sen da del úl ti mo ci clo eco nó mi co se ob ser va que la
op ción de la in de pen den cia es una reac ción ante la fal ta de opor tu ni da des en
el seg men to asa la ria do, por eso se pro nun cia mu cho más en la fase re ce si va,
cuan do, quie nes que dan de sem plea dos bus can al ter na ti vas crean do su pro pio
ne go cio, más o me nos re bus ca do. La an gus tia eco nó mi ca que se apo de ra de
las fa mi lias hace que el fe nó me no se re pro duz ca y se am pli fi que, de ma ne ra
que, por cada em pleo per di do sur gen dos o más tra ba ja do res por cuenta
propia, lo que sucedió entre los años 1997 y 2001. 

Con la re cu pe ra ción eco nó mi ca el fe nó me no se de be ría re ver tir y la
creación de nue vos em pleos de be ría ser es tí mu lo su fi cien te para que mu chos
in de pendien tes se trans for men en asa la ria dos y otros, sim ple men te, re tor nen a la
inac ti vi dad, que dan do so la men te los que en efec to cum plen con las con di cio nes
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Grá fi co 4. PIB, cuen ta pro pias y asa la ria dos en Co lom bia

Ta sas de va ria ción (%) – Pe rio do 1993-2006

Nota: ocu pa dos al ter cer tri mes tre de cada año. Para 2006 es el se gun do tri mes tre.

Fuen te: DANE, ENH y ECH. Cálcu los OCSE-CID. Uni ver si dad Na cio nal de Co lom bia.



de la in de pen den cia eco nó mi ca, ser pro pie ta rios de sus me dios de tra ba jo y ven -

der li bre men te bie nes o ser vi cios.

Un in di ca dor sen ci llo de mues tra que esa re ver sión se está ha cien do, pero de 

ma ne ra in su fi cien te y muy len ta (Grá fi co 5). Se tra ta de cons truir la re la ción en tre

el nú me ro de per so nas con tra ta das bajo la mo da li dad de asa la ria dos y quie nes se

iden ti fi can como tra ba ja do res por cuen ta pro pia, la mis ma que al can zó, en 1944,

el tope má xi mo de 2,08 tra ba ja do res con tra ta dos y vin cu la dos al ré gi men del CST

por cada in de pen dien te, es de cir, en una pro por ción de dos a uno.

El año 1994 se con vier te en un hito im por tan te para el de sa rro llo de este

mer ca do, co rres pon dió a un año de buen com por ta mien to eco nó mi co (5,2%

en el PIB) y la me nor tasa de de sem pleo del me dia no pla zo (7,2%), así como el

del ma yor nú me ro de per so nas con con tra to asa la ria do, an tes de la ac tual fase

de reac ti va ción. 

Pre vio a ese año, se apro ba ron dos re for mas sus tan cia les, las le yes 50 de

1990 y 100 de 1993, con la pri me ra se crea ron las con di cio nes para reem pla -

zar tra ba ja do res per ma nen tes por tem po ra les, re du cien do cos tos, y con la se -

gun da se in cre men ta ron los apor tes a la se gu ri dad so cial. Todo in di ca que a los 

em pre sa rios no les gus tó esta se gun da re for ma y co men za ron a de vol ver la di -

ná mi ca de la con tra ta ción, aún an tes de que se ter mi na ra el auge eco nó mi co

de en ton ces. El Grá fi co 5 es ilus tra ti vo, el fe nó me no no lo pro pi ció la re ce sión,
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Grá fi co 5. Re la ción de asa la ria dos a cuen ta pro pias

Co lom bia. Pe rio do 1992 - 2006 

Nota: ocu pa dos al ter cer tri mes tre de cada año. Para 2006 es el se gun do tri mes tre.

Fuen te: DANE, ENH y ECH. Cálcu los OCSE-CID, Uni ver si dad Na cio nal de Co lom bia.



co men zó en 2005, año con un PIB tam bién de 5,2%, en el que la re la ción bajó
a 1,92 y con ti nuó des cen dien do has ta to car fon do en 2001 (1,09), se es ta bi li zó 
has ta el año 2004 (1,10) y co men zó a re ver tir se en los dos úl ti mos años. 

Para el se gun do tri mes tre de 2006, an tes de que se in tro du je ran los cam -
bios de la GEIH, esa re la ción lle gó a 1,29, muy le jos a lo al can za do en la an te rior
fase de cre ci mien to del país. Con la GEIH se pro du ce una im por tan te de pu ra ción
en el seg men to de los in de pen dien tes y al re de dor de 10% sale del mer ca do, tras -
la dán do se a la inac ti vi dad, con esa no ve dad en el cuar to tri mes tre de 2006, la re -
la ción ter mi nó en 1,39, la mis ma del año 1999, el de la re ce sión. 

Para que la re ver sión sea efec ti va y se vuel va a la si tua ción del año 1994,
se ne ce si ta ría com bi nar dos efec tos: la de pu ra ción de los in de pen dien tes, lo
que hace efi caz men te la GEIH, y la con tra ta ción asalaria da de 1,4 millones de
per so nas, las que en la ac tua li dad fun gi rían como tra ba ja do res por cuen ta pro -
pia y no lo son. En ese caso, la dis tri bu ción que da ría así: en el seg men to
asalaria do, ha brían 10,3 millones y 5 millones en el de los in de pen dien tes. Con 
la explora ción so bre los jor naleros ur ba nos, la GEIH de mos tra rá que ese es el
seg men to que más está cre cien do. ¿Po dría re ver tir se la deslabo raliza ción y re -
tor nar a una si tua ción relati va men te óp ti ma, como ésta?

No so mos op ti mis tas al res pec to. Tres fac to res han in ci di do en el cam bio
de ten den cia de la con tra ta ción en el mer ca do de trabajo:

a. La idea, ex pre sa da pú bli ca men te por par te de los prin ci pa les gre mios 
del país, de que la pa ra fis ca li dad re la cio na da con la se gu ri dad so cial es muy
alta y si gue sub ien do, ac tual men te el apor te pa tro nal es de 8,5% en sa lud,
11,625% en pen sio nes y lo que se li qui de en ries gos pro fe sio na les, es de cir,
en tre un mí ni mo de 21,125% y un má xi mo de 28,125%.

b. La idea, aún más an ti gua y sus ten ta da por par te de di ver sos or ga -
nis mos na cio na les e in ter na cio na les, de que la pa ra fis ca li dad re la cio na -
da con ac cio nes so cia les, ICBF, SENA y CCF, equi va len te al 9% de la
nó mi na, no debe ser pa ga da por las em pre sas, sino que debe tras la dar se
a ser cu bier ta por un im pues to de ca rác ter ge ne ral.

c. El te rre no ga na do por las OPS y las CTA con la idea de que los tra ba ja -
do res cons tru yan su pro pia em pre sa y asu man sus ries gos, para lo cual son
con mi na dos por sus an ti guos pa tro nos dan do lu gar al sur gi mien to de una
nue va cla se de em pre sa rios, los di rec ti vos de las coo pe ra ti vas aso cia das. 

En tér mi nos rea les, el re sul ta do ha sido que en me dia nas y gran des em pre -
sas se fo men tan las CTA, fa mi lia res de los em pre sa rios o al tos eje cu ti vos de las em -
pre sas se con vier ten en sus ges to res, los tra ba ja do res son afi lia dos, a ve ces en
for ma ar bi tra ria, se trans for ma la re la ción la bo ral en la de aso cia do, las em pre sas
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tras la dan los cos tos de la se gu ri dad so cial al tra ba ja dor y, como las nó mi nas de sa -
pa re cen, se aca ba la obli ga ción de los apor tes pa ra fis ca les de ca rác ter so cial, es
de cir, en tre 30,125% y 37,125% me nos en cos tos la bo ra les, eso es lo que se es tán
aho rran do los em pre sa rios y, con ello, au men tan sus ga nan cias.

2.4 ¿Qué ha cer: otras re for mas?

¿Esta rán los em pre sa rios dis pues tos a vol ver atrás? ¿El go bier no cum pli -
rá con la pro me sa de in cor po rar a plan ta a to dos aque llos que tra ba jan con
OPS? Estos son los dos gran des in te rro gan tes en ma te ria de re gu la ri za ción la -
bo ral. Para re tor nar al ca mi no de la con tra ta ción asa la ria da, el Esta do y cada
uno de los es ta ble ci mien tos pú bli cos que uti li za el es que ma de las OPS ten dría
que re sol ver cómo or ga ni za su plan ta de per so nal. Algo si mi lar ten dría que su -
ce der con los es ta ble ci mien tos par ti cu la res, al mis mo tiem po que po ner le or -
den a los pro ce sos de in ter me dia ción la bo ral or ga ni za dos des de las CTA y otras
coo pe ra ti vas. 

El pro ble ma, sin em bar go, no es de bue na vo lun tad, lo que en el fon do
hay es un tema de cos tos y so li da ri dad so cial, los em pre sa rios y el Esta do apli -
ca ron su pro pia re for ma la bo ral y cual quier in ten to de re gu la ri za ción se en ca -
mi na a re sol ver tres pre gun tas cruciales para el futuro del país: 

1. ¿Quién debe pa gar los apor tes a la se gu ri dad so cial en los re gí me -
nes con tri bu ti vos de sa lud, pen sio nes y ries gos? ¿De be ser un pago com -
par ti do o hay que tras la dár se lo a los tra ba ja do res? En la prác ti ca, en
Co lom bia se es tán apli can do tres es que mas: a) con los tra ba ja do res de -
pen dien tes y re gu la ri za dos, el apor te se com par te y hay ma yor pro ba bi li -
dad de es tar ins cri to en el sis te ma; b) con las OPS y CTA, es tos apor tes se
le tras la da ron al tra ba ja dor, quien debe cu brir en su to ta li dad los 28 pun -
tos de co ti za ción y su po ner que no tie ne nin gún ries go, en su ca rác ter de
in de pen dien te, con lo que, su pro ba bi li dad de es tar en el sis te ma se re du -
ce; y c) los con tra tan tes que les exi gen a las per so nas dis pues tas a tra ba -
jar que es tén ins cri tas en el ré gi men sub si dia do, de ma ne ra que sea el
Esta do el que cu bra esta obli ga ción.

2. Com ple men ta rio con lo an te rior, ¿cuál debe ser el gra do de co ber -
tu ra del ré gi men sub si dia do de sa lud y qué su ce de con las per so nas que
tra ba jan? Este in te rro gan te tie ne el sen ti do de iden ti fi car quié nes de ben
ser los be ne fi cia rios de este sis te ma y la si tua ción ante la cual se ven abo -
ca dos cuan do tra ba jan. El ré gi men sub si dia do es ex clu si vo para la sa lud
y no se ex tien de a otros as pec tos de la se gu ri dad so cial, está di se ña do
para cu brir las ne ce si da des de la po bla ción más po bre del país, fo ca li za -
da en los ni ve les 1 y 2 del Sisbén, por tan to, no sir ve de me ca nis mo de
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ac ce so al mer ca do de tra ba jo. En la prác ti ca, al gu nos em plea do res lo exi -
gen y se au toe xi men de vin cu lar a esas per so nas al ré gi men con tri bu ti vo,
¿qué va a pa sar con los sub si dios par cia les?, y ¿qué su ce de rá cuán do una 
per so na afi lia da al ré gi men sub si dia do trabaja?

3. ¿Se de ben abo lir los pa ra fis ca les de ca rác ter so cial? Des de hace va -
rios años, or ga nis mos como el Ban co Mun dial y el Ban co Inte ra me ri ca no
para el De sa rro llo (BID) han pro pues to eli mi nar los im pues tos li ga dos a la
nó mi na, lo que sig ni fi ca ha cer una re for ma la bo ral, sus ti tu yén do los por un
im pues to de ca rác ter ge ne ral, esto im pli ca una re for ma tri bu ta ria. Nin -
gún go bier no se ha atre vi do a ha cer lo por que no han te ni do el es pa cio
para ha cer las dos re for mas si mul tá neas y ga ran ti zar el gas to en los pro -
yec tos so cia les, sin em bar go, en la prác ti ca, los em pre sa rios y el go bier -
no, al re du cir la nó mi na, dis mi nu ye ron su cos to.

Los in te rro gan tes cons ti tu yen la pues ta en es ce na de un de ba te pen dien te.
La evi den cia em pí ri ca re ve la que no to dos los asa la ria dos se en cuen tran vin cu la -
dos con los re gí me nes con tri bu ti vos de la se gu ri dad so cial ni so bre ellos se apor ta a 
los pro gra mas so cia les, mu cho me nos el gran vo lu men de los tra ba ja do res in de -
pen dien tes. ¿Qué tan tas son las bre chas? Ese es el ob je to del si guien te ca pí tu lo.

3. Empre sas, em pre sa rios y se gu ri dad so cial

Este ca pí tulo es, esen cialmen te, un exa men de con sis ten cia de las di fe -
ren tes fuen tes de in for ma ción colom bia na con el ob je to de es tablecer los
niveles de co ber tu ra de los dis tin tos sis te mas relacio na dos con el mer ca do de
trabajo, en su orden, así:

a. Empre sas y em pre sa rios exis ten tes y re gis tra dos en Co lom bia.

b. Empre sas y tra ba ja do res cu bier tos por la pa ra fis calidad so cial:
CCF, ICBF y SENA, así como con de re cho a ce san tías y re por tes de los res -
pec ti vos fon dos.

c. Afi lia dos a los dis tin tos sis te mas de se gu ri dad so cial con tri bu ti va,
en sa lud, pen sio nes y ries gos pro fe sio na les.

Con es tos tres te mas se cu bren los as pec tos más im por tan tes li ga dos al
mun do del tra ba jo y se es ta ble cen las bre chas de co ber tu ra exis ten tes.

3.1 Empre sas y em pre sa rios en Co lom bia

¿Qué tan efi cien te y real ha sido el pro gra ma de em pren di mien to? Este
pro gra ma debe te ner dos ti pos de re sul ta dos:
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a. La crea ción de nue vas em pre sas cons ti tui das for malmen te y re gis -
tra das ante los or ga nis mos au to ri za dos, las que pue den ser uni per so nales 
o so cie da des.

b. La pro mo ción de una ac ti vi dad in de pen dien te en la que las per so -
nas sean pro pie ta rias de sus ac ti vos y me dios de tra ba jo, ta les que les
per mi tan ven der bie nes o ser vi cios en un mer ca do ge ne ral, aun cuan do
no es tén for ma li za dos ni re gis tra dos como em pre sas. 

Unos y otros fue ron iden ti fi ca dos por el Cen so de po bla ción del año
2005, incluso cuan do los resulta dos par ciales no per mi ten es tablecer el alcan ce 
de cada uno de los dos efectos. 

El Cen so iden ti fi có uni da des eco nó mi cas (DANE, 2006) y agro pe cua rias,
de fi ni das como la edi fi ca ción don de se de sa rro lla una ac ti vi dad eco nó mi ca, de 
ma ne ra in de pen dien te o com bi na da con vi vien da. Con este cri te rio, el DANE

iden ti fi có 3,3 mi llo nes de uni da des con ac ti vi dad pro duc ti va, dis tri bui das en
1,7 de ca rác ter agro pe cua rio y 1,6 en in dus tria, co mer cio y ser vi cios. De sa for -
tu na da men te, este re sul ta do no es com pa ra ble con al gu na ex plo ra ción an te -
rior, de tal ma ne ra que no pue den sa car se con clu sio nes so bre la ex pan sión de
los em pren de do res.

La in for ma ción del Cen so, sin em bar go, per mi te in fe rir tres ti pos de
con clu sio nes:

a. La ac ti vi dad eco nó mi ca com bi na da con la vi vien da es la ca rac te -
rís ti ca prin ci pal del mun do ru ral con pre do mi nio de los tra ba ja do res in -
de pen dien tes, con 72,8%, mien tras no se con vier te en re qui si to en las
áreas ur ba nas, don de se re por ta que so la men te 5,1% de los ho ga res tra -
ba ja en el si tio don de vive, de tal ma ne ra que lo que se iden ti fi ca como
uni da des eco nó mi cas no agro pe cua rias se dis tri bu ye en tres seg men tos,
así: al re de dor de un mi llón de ne go cios ur ba nos lo ca li za dos en cons truc -
cio nes in de pen dien tes de la vi vien da, otros 420.000, tam bién ur ba nos,
com bi na dos con vi vien da y unos 160.000 ru ra les.

b. El 96,1% de las uni da des eco nó mi cas no agro pe cua rias co rres -
pon den a mi croem pre sas en las que tra ba jan me nos de diez per so nas, de 
ma ne ra que el seg men to co no ci do como de pe que ñas, me dia nas y gran -
des se re du ce a un uni ver so de 62.000 em pre sas, con ello se re co no ce la
mag ni tud del pro gra ma de em pren di mien to en la ex ten sa con for ma ción
de em pre sas uni per so na les o de mi croes ta ble ci mien tos.

c. Con las dos ca rac te rís ti cas an te rio res, el Cen so cum plió un im por -
tan te pa pel de iden ti fi ca ción de ac ti vi da des eco nó mi cas de ca rác ter in vi -
si ble, es de cir, de aque llas que se rea li zan sin pu bli ci dad y en el mar co de
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la vida co ti dia na de los ho ga res, base de mi croem pre sas fa mi lia res que,
en la ECH, se rían con si de ra das si tio de tra ba jo de los in de pen dien tes y
sus fa mi lias, al gu nos de los cua les tam bién po drían de sem pe ñar el pa pel
de pe que ños pa tro nos.

Com pa ra dos con otras fuen tes de in for ma ción, los re sul ta dos del Cen so
po nen en evi den cia el li mi ta do al can ce de los pro gra mas de for ma li za ción y re -
gis tro em pre sa rial. So bre la si tua ción ru ral el Censo es, prác ti ca men te, el úni co
que su mi nis tra in for ma ción, allí se iden ti fi ca ron 1,74 mi llo nes de uni da des pro -
duc ti vas, de las cua les, al re de dor de 1,27 mi llo nes son equi va len tes a mi ni fun -
dios, en los que se com bi na vi vien da y tra ba jo, y las otras 474.000 uni da des se
po drían asi mi lar a ex plo ta cio nes me jor or ga ni za das y de di ca das más al tra ba jo. 

Con ex cep ción a los es fuer zos de al gu nos gre mios, ga na de ros y ca fe te -
ros, por es ta ble cer las ca rac te rís ti cas de sus agre mia dos, la ma yor par te de la
ac ti vi dad ru ral no está re gis tra da ni co rres pon de a lo es pe ra do de un sec tor for -
mal, las cá ma ras de co mer cio (CC) y las ca jas de com pen sa ción fa mi liar (CCF)
re por tan un nú me ro muy bajo de ins cri tas, en tre 11.000 y 12.000 em pre sas,
con una ba jí si ma co ber tu ra en el sis te ma de se gu ri dad so cial con tri bu ti va y casi 
nada en pen sio nes y ries gos. 

Pro ba ble men te, el ins tru men to que me jor iden ti fi ca la rea li dad de la ac ti -
vi dad agro pe cua ria es la ECH, en la que se expre san con cla ri dad los dos seg -
men tos del mer ca do de tra ba jo: el mi ni fun dio, de un lado, que tien de a
con fun dir se con los tra ba ja do res in de pen dien tes con apo yo de sus fa mi lia res y, 
de otro, los cul ti vos co mer cia les y ha cien das ga na de ras, cu yos pro pie ta rios o
ad mi nis tra do res ac túan como pa tro nos y con tra tan, en for ma in ter mi ten te, jor -
na le ros sin se gu ri dad so cial.

Las ac ti vi da des no agro pe cua rias tie nen ma yor ni vel de re gis tro y for ma -
li za ción del uni ver so em pre sa rial (Cua dro 3). En este caso, el Cen so iden ti fi có
1,6 mi llo nes de uni da des eco nó mi cas, las que de ben ser con tras ta das con lo
que la ECH es ti ma como pa tro nos, las CC como em pre sas re gis tra das y las CCF

como em pre sas apor tan tes a la pa ra fis ca li dad so cial. 

En el pri mer caso, en la ECH hay ten den cia cre cien te a in cor po rar nue -
vos pa tro nos, has ta lle gar al mi llón en el año 2006, de los cua les las ¾ par tes
se en cuen tran en áreas ur ba nas, es de cir que, acep tan do esta fuen te de in for -
ma ción, el Cen so ha bría iden ti fi ca do los pa tro nos ur ba nos y unos 800.000
in de pen dien tes, muy le jos de los 5 mi llo nes de cuen ta pro pia ur ba nos es ti ma -
dos en las en cues tas de ho ga res. 
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En el se gun do caso, las cá ma ras de co mer cio re por tan un re gis tro de

850.000 em pre sas11 de di fe ren te ta ma ño, re ve lan do la exis ten cia de más

de 750.000 uni da des eco nó mi cas adi cio na les, vuel tas vi si bles por el Cen -

so, no ins critas, sin cum plir al gu na de las obli ga cio nes le ga les y sin ac ce so a los

ser vi cios fi nan cie ros. En el ter cer caso, las CCF12 re ve lan una bre cha aún más pro -

fun da, so la men te el 14,4% de las uni da des eco nó mi cas se re por ta con las ca jas y

cum ple con la obli ga ción de de cla rar y pa gar los pa ra fis ca les, ello sin sa ber cuál es

la es truc tu ra de las otras 620.000 em pre sas re gis tra das en las cá ma ras de co mer -

cio y por fue ra de las CCF. En cual quie ra de las tres fuen tes de in for ma ción, no hay 

tan tas em pre sas y pa tro nes re gis tra dos y muy po cos apor tan pa ra fis ca les, por tan -

to, hay gran eva sión y poca efec ti vi dad de las nor mas an ti trá mi tes.

El sub re gis tro es ge ne ra li za do en todo el país, sin em bar go, hay re gio nes

con me jor com por ta mien to: Bo go tá y oc ci den te. La ca pi tal del país no es

solamen te el pri mer cen tro eco nó mi co, ¼ del PIB, sino el área con ma yor gra do
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Región Censo 2005 Confecámaras
Cajas de compensación

familiar

Bogotá 460.546 396.306 55.029

Occidente 531.308 234.188 87.220

Centro oriente 277.719 105.651 41.931

Costa Atlántica 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

Cua dro 3. Uni da des eco nó mi cas cen sa das y re gis tra das

Se gún re gión – 2005 y 2006

Fuen te: DANE, Cen so 2005; Su pe rin ten den cia de Sub si dio Fa mi liar 2006; Con fe cá ma ras a ju nio

2006, in clu ye Bo go tá a di ciem bre 2006.

11 La Con fe de ra ción Co lom bia na de Cá ma ras de Co mer cio (CON FE CÁ MA RAS) agru pa a to das es tas

cá ma ras re gio na les y ofre ce in for ma ción es ta dís ti ca so bre las uni da des eco nó mi cas re gis tra das. El ejer ci cio de

de pu ra ción debe ha cer se com pa ran do los nue vos re gis tros con las em pre sas que de sa pa re cen y las inac ti vas.

La in for ma ción que aquí se re co ge es la de em pre sas re gis tra das a ju nio de 2006 en el res to del país y en Bo go -

tá a di ciem bre del mis mo año. No hay un ín di ce de inac ti vi dad.
12 La Su pe rin ten den cia del Sub si dio Fa mi liar re co ge in for ma ción de to das las ca jas de com pen sa ción

fa mi liar (CCF) y cons tru ye los re por tes más com ple tos y con fia bles so bre la si tua ción de los tra ba ja do res de -

pen dien tes del país. El úl ti mo re por te anual es del año 2006 y se ac tua li za con re por tes par cia les men sual men -

te. Allí se en cuen tra el ver da de ro ni vel de for ma li dad na cio nal.



de for ma li za ción, el 86% de las uni da des iden ti fi ca das en el Cen so es ta rían re gis -

tra das en las cá ma ras de co mer cio y el 12% apor tan pa ra fis ca les. La re gión del

oc ci den te es iden ti fi ca da por el Cen so como la que tie ne la ma yor can ti dad de

uni da des eco nó mi cas (33,4%), de las cua les es ta rían re gis tra das 44 y 16,4%

pa gan los pa ra fis ca les. Con me nor gra do de for ma li dad, las re gio nes del cen tro 

orien te y la Cos ta Atlán ti ca agre gan 32% de las em pre sas re gis tra das ante las

CCF. Estas cua tro re gio nes son los prin ci pa les so por tes de la eco no mía na cio -

nal y las que más apor tan al mer ca do de tra ba jo en sus dos seg men tos. Los

asala ria dos de ben es tar in cor po ra dos en las CCF y otros fon dos, ¿qué tan ta co -

ber tu ra tie nen?

3.2 Asa la ria dos y pa ra fis ca li dad so cial en Co lom bia

Los dos seg men tos del mer ca do de tra ba jo se dis tri bu yen en tre to dos los

sec to res de la ac ti vi dad eco nó mi ca, sin em bar go, en cada uno de ellos exis ten

di fe ren tes ca rac te rís ti cas, los asalaria dos se con cen tran en la vida ur ba na y

don de se re quie re gran con cen tra ción de ca pi tal, mien tras los in de pen dien tes

se ha cen más fuer tes en ac ti vi da des con ma yor dis per sión de uni da des eco nó -

mi cas y ca pi tales más reducidos. 

En el Grá fi co 6 se re fle ja la dis tri bu ción re la ti va de cada uno de los seg -

men tos, para el efec to, en el asa la ria do se in clu ye a los tra ba ja do res con tra ta dos

por em pre sas par ti cu la res y las del sec tor pú bli co, mien tras se con si de ra in de -

pen dien te a los tra ba ja do res por cuen ta pro pia. Se ex clu yen ex pre sa men te a los

jor na le ros, quie nes nor mal men te no es tán cu bier tos por la se gu ri dad so cial con -

tri bu ti va, al ser vi cio do més ti co, cu yos pa tro nos son los ho ga res y no las em pre -

sas, y los tra ba ja do res fa mi lia res, que no tie nen nin gu na re la ción asa la ria da. 

Los sec to res más pe que ños de la eco no mía, mi nas y EGYA (ener gía, gas y

agua), se de sa rro llan en em pre sas de ma yor ta ma ño, al ta men te in ten si vas en ca -

pi tal y con tra tan per so nal más ca li fi ca do; en mi nas hay un fuer te con tras te con la

ac ti vi dad ar te sa nal y de gua que ría, en las que pre do mi nan los in de pen dien tes. 

En los sec to res de ma yor con cen tra ción de uni da des eco nó mi cas y tra -

ba ja do res, la dis tri bu ción es dis par, los in de pen dien tes pre do mi nan en el sec -

tor agro pe cua rio, el del trans por te y el co mer cio como con se cuen cia de la

dis persión en mi ni fun dios, tien das, mis ce lá neas, bu ses y ta xis, no obs tan te este 

microu ni ver so, las gran des su per fi cies, ca de nas co mer cia les y em pre sas de

trans por te ge ne ran em pleos for ma les. Men ción es pe cial me re ce el sec tor de ser -

vi cios so cia les, en el que ¼ de los ocu pa dos es in de pen dien te y re la cio na do con

ser vi cios a las per so nas y a las em pre sas.
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En los sec to res en los que hay ma yor con cen tra ción de ca pi tal, como in -
dus tria, cons truc ción, fi nan cie ro y so cial, pre va le ce la con tra ta ción asa la ria da y
re ve la los ma yo res gra dos de for ma li za ción de la eco no mía; en la cons truc ción
exis te la dua li dad de la pre sen cia de gran des em pre sas cons truc to ras que con tra -
tan en las dos mo da li da des: asa la ria dos tem po ra les e in de pen dien tes por con -
tra to de obra; en el so cial se en cuen tra la con tra ta ción de fun cio na rios pú bli cos y
em plea dos ofi cia les, así como los tra ba ja do res de las áreas de sa lud y edu ca ción.

El seg men to asa la ria do, sin jor na le ros, aún cuan do dis per so, tien de a
con cen trar se en tres sec to res: in dus tria, co mer cio y ser vi cios so cia les, en los
cua les está el 68% de los tra ba ja do res re gu la dos por el CST; con trans por te y
ser vi cios fi nan cie ros sub en al 84%. Estos tra ba ja do res de ben te ner los res pal -
dos allí con sig na dos: una re ser va por ce san tías, una ins crip ción re no va da en
for ma per ma nen te a los sis te mas de se gu ri dad so cial con tri bu ti va en sa lud,
ries gos pro fe sio na les y pen sio nes, así mis mo, como su pago pe rió di co se hace
por nó mi na, de ben ha ber ge ne ra do los res pec ti vos apor tes a la pa ra fis ca li dad
so cial, 9% de los cos tos la bo ra les, des ti na da a ICBF, SENA y CCF. 

En el Cua dro 4 se pre sen ta una com pa ra ción en tre el stock de asa la ria -
dos es ti ma do con la ECH, con la sal ve dad de que cam bia to dos los me ses, y el
re por te de tra ba ja do res de pen dien tes afi lia dos a las ca jas de com pen sa ción fa -
mi liar, que ha cen las ve ces de ca jas re cau da do ras de los pa ra fis ca les. El ejer ci -
cio pre sen ta al gu nas in con sis ten cias de asig na ción sec to rial, por lo que en la
úl ti ma co lum na hay da tos ne ga ti vos, ello se ori gi na en el he cho de que no hay
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Grá fi co 6. Asa la ria dos e in de pen dien tes por sec to res

par ti ci pa ción re la ti va (%) – 2006

Nota: el seg men to de asa la ria dos no in clu ye a los jor na le ros del cam po.

Fuen te: DANE, ECH. Cálcu los OCSE-CID, Uni ver si dad Na cio nal de Co lom bia.



con cor dan cia en la cla si fi ca ción, y las CCF ubi can un gru po muy gran de en sec -

tor no es pe ci fi ca do y otro en el fi nan cie ro, los cua les de ben co rres pon der a

otras ac ti vi da des.

Las CCF con fir man la idea de que los gran des gru pos de asa la ria dos se

con cen tran en los sec to res de ser vi cios so cia les, in dus tria, co mer cio y fi nan cie -

ro, asig nán do le un pa pel muy su pe rior a este úl ti mo. 

Se gún las CCF, a fi na les del año 2006, ha bía 4'656.795 tra ba ja do res de -

pen dien tes afi lia dos, lo que co rres pon de al 63,3% de los asa la ria dos es ti ma dos 

con ayu da de la ECH. Esta com pro ba ción deja en evi den cia, al me nos, tres si -

tua cio nes que re quie ren aten ción ur gen te por par te de las au to ri da des eco nó -

mi cas y del Mi nis te rio de la Pro tec ción So cial: 

a. La más im por tan te: hay 2'697.264 tra ba ja do res asa la ria dos, no 
jor na le ros, des pro vis tos de todo apo yo en el sis te ma de com pen sa -
ción fa mi liar, ellos re pre sen tan al 36,7% de los asa la ria dos es ti ma dos
con la ECH y co rres pon de a un gru po so bre el cual hay cla ra eva sión
de apor tes a la pa ra fis ca li dad, por tan to, me no res re cur sos para el
ICBF y el SENA.

Crecimiento, empleo, seguridad social y pobreza

117

Sector Privado Público 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

Construcción 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 23.097 641.913 810.558 -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

Cua dro 4. Tra ba ja do res asa la ria dos y re gis tra dos en las CCF

Se gún sec tor de ac ti vi dad eco nó mi ca – 2006

Nota: en asa la ria dos no se in clu yen jor na le ros y las CCF no los re por tan.

Fuen te: DANE, ECH se gun do tri mes tre 2006; Su pe rin ten den cia de Sub si dio Fa mi liar 2006. Cálcu los

OCSE-CID. Uni ver si dad Na cio nal de Colombia



b. A pe sar de las in con sis ten cias de asig na ción sec to rial en las CCF,

que da cla ro que los sec to res más des cu bier tos son el agro pe cua rio y el in -

dus trial, en los que el 63% de sus asa la ria dos no es tán afi lia dos a las CCF, 

así mis mo su ce de con el 59% en el co mer cio y el 55% en el trans por te.

c. La gran afi lia ción a las CCF se da en el sec tor de los ser vi cios so cia -

les (33,4%), lo que no es raro, dado que allí se en cuen tran to dos los tra -

ba ja do res al ser vi cio del Esta do y las gran des ins ti tu cio nes de sa lud y

edu ca ción que, en el caso de las pri va das, tam bién de ben te ner afi lia dos

al con jun to de sus tra ba ja do res.

La si tua ción de los asa la ria dos res pec to a las CCF es sin to má ti ca res pec to
a los pro ble mas de afi lia ción que se pue den iden ti fi car en otros ser vi cios re la -
cio na dos con los tra ba ja do res asa la ria dos del país. En el Cua dro 5 se reú nen
las di fe ren tes afi lia cio nes y el es ta do de las mis mas res pec to al tipo de tra ba ja -
dor. Se con tem pla ron las afi lia cio nes a los fon dos de ce san tías, a las cua les tie -
nen de re cho los asa la ria dos con con tra tos vi gen tes al 31 de di ciem bre de cada
año, los re por ta dos por par te de las ase gu ra do res de ries gos pro fe sio na les al fi -
nal de 2006, los ac ti vos en los fon dos de pen sio nes obli ga to rias y los re gis tra -
dos por el Mi nis te rio de la Pro tec ción So cial como afi lia dos ac ti vos en las EPS a
di ciem bre de 2005. 

Por con tras te, se in clu yó el es ta do de afi lia ción de es tos úl ti mos, con la sal -
ve dad de que ellos no es tán obli ga dos a afi liar se a las CCF ni a los fon dos de ce -
san tías, no obs tan te, se tuvo en cuen ta lo que es tas ins ti tu cio nes iden ti fi can
como afi lia dos vo lun ta rios y ex tra ba ja do res, si mi lar cui da do se tuvo con los
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Asalariados (%) Independientes (%)

Total 7'354.059 100 7'110.892 100

Cajas de compensación 4'656.795 63,3  1.015 0,01

Fondos de cesantías 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

Cua dro 5. Tra ba ja do res ins cri tos en ca jas y fon dos

Asa la ria dos e in de pen dien tes – 2006

n.d.: no dis po ni ble.

Fuen te: DANE, ECH; ASO CA JAS 2006; Su pe rin ten den cia de Sub si dio Fa mi liar 2006; Mi nis te rio de la

Pro tec ción So cial, ries gos 2006, sa lud 2005. Cálcu los OCSE-CID, Uni ver si dad Na cio nal de Co lom bia.



fon dos de pen sio nes y las EPS, en las que fue po si ble iden ti fi car los. No ocu rrió lo
mis mo con las ARP, a pe sar de que los in de pen dien tes tie nen abier ta la po si bi li -
dad de ase gu rar se.

En nin gún caso la afi lia ción de los asa la ria dos es uni ver sal, en ries gos es
don de hay ma yor co ber tu ra (76,7%), sin em bar go, allí no se lo gró iden ti fi car el 
es ta do de afi lia ción de los in de pen dien tes, por tan to, que da la po si bi li dad de
que se reduzca la proporción. 

La co ber tu ra más baja se en cuen tra en los fon dos de pen sio nes (50%),
en los que se to ma ron los co ti zan tes ac ti vos, es de cir, aque llos que se en cuen -
tran apor tan do y no re fle jan mora. Allí es don de está el ma yor dra ma de los co -
lom bia nos, y des de un pun to de vis ta téc ni co hay más del do ble de per so nas
ins cri tas en los fon dos y 47,3% tie ne mora ma yor a seis me ses, es de cir, que no
co ti za en for ma re gu lar y se le con si de ra inac ti vo, en ta les con di cio nes solo los
ac ti vos es tán ha cien do al gún esfuerzo por tener un ingreso de pensión en la
tercera edad. 

El caso de la sa lud re quie re de aten ción es pe cial, por lo pron to solo 74%
de los asa la ria dos se en cuen tra ac ti vo con una EPS. Para los in de pen dien tes, el
sis te ma de pro tec ción so cial con tri bu ti vo prác ti ca men te no exis te, solo 8,4%
está afi lia do en sa lud y 2% a pen sio nes.

3.3 Asa la ria dos y ré gi men con tri bu ti vo de sa lud

Por de ci sión legal, ley 100 de 1993, los tra ba ja do res asalaria dos de ben
es tar ins cri tos en el ré gi men con tri bu ti vo de salud, al cual realiza rán apor tes
com par ti dos con el emplea dor en la pro por ción de 1

2
 y 2

3
 res pec ti va men te. En

esta sec ción se exa mi na el es ta do de afilia ción a este ré gi men y cómo es la par -
ti ci pa ción de los di fe ren tes ti pos de per so nas. 

A las EPS pue den afiliar se otro tipo de per so nas, in de pen dien te men te de
su ac tual si tua ción la bo ral, de tal ma ne ra que allí pue den ins cri bir se tra ba ja -
do res in de pen dien tes, ma dres co mu ni ta rias, apren di ces del SENA, em plea das 
domés ti cas, etc., así como tam bién pue den per ma ne cer los pen sio na dos. El re -
qui si to para to dos es el de realizar los res pec ti vos apor tes, in cre men ta dos al
12,5% en el pre sen te año, en algu nos ca sos com par ti dos con un pa tro no, que
es la si tua ción de las emplea das do més ti cas a quie nes el jefe de ho gar las debe
afiliar y com par tir el pago, igual su ce de con los apren di ces del Sena y las ma -
dres co mu ni ta rias. 

Los tra ba ja do res in de pen dien tes y los pen sio na dos ha cen su res pec ti vo
apor te de ma ne ra in di vi dual y por la to ta li dad de la co ti za ción. Los be ne fi cia -
rios son aque llas per so nas de pen dien tes de un co ti zan te que tie nen de re cho a

Crecimiento, empleo, seguridad social y pobreza

119



re ci bir el ser vi cio, para lo cual el apor tan te debe en con trar se al día; se es ti ma
un pro me dio de 1,2 be ne fi cia rios por afi lia do que con tri bu ye (Cua dro 6).

El sis te ma está di se ña do de tal ma ne ra que la ins crip ción se re nue va en
for ma au to má ti ca cada mes, en el mo men to de rea li zar el res pec ti vo pago de
apor tes, por tan to, se es ta ble cen va rias categorías de afiliados: 

a. Los afi lia dos, to dos aque llos que se en cuen tren en el sis te ma, sean
co ti zan tes o be ne fi cia rios, es tén ac ti vos o inac ti vos.

b. Los ac ti vos, aque llos en los que el co ti zan te se en cuen tre al día y
tie nen el ser vi cio vi gen te para él y sus be ne fi cia rios.

c. Sus pen di dos, aque llos co ti zan tes que se en cuen tran en mora ma -
yor a un mes o no pue den pre sen tar los so por tes exi gi dos para la pres ta -
ción del ser vi cio a un be ne fi cia rio.

d. Los de sa fi lia dos, aque llos que com ple ta ron tres me ses de sus pen -
sión por cau sa de mora o no pago de la uni dad de pago por ca pi ta ción
(UPC) adi cio nal para el be ne fi cia rio.

e. Los re ti ra dos, pero que aún per ma ne cen en las ba ses de da tos,
que se pro du ce por de sa fi lia ción y per sis ten cia en el es ta do de inac ti vi -
dad o por re ti ro vo lun ta rio, cuan do la em pre sa o la mis ma per so na co -
mu ni ca la no ve dad. 
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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 24.115

Otros  21.308  4.986 16.322

Total  19'836.633  5'566.965  14'269.668

Cua dro 6. Afi lia dos al ré gi men con tri bu ti vo de sa lud EPS

Asa la ria dos, in de pen dien tes y pen sio na dos- 2005

Los sus pen di dos in clu yen a los de sa fi lia dos y re ti ra dos.

Fuen te: Mi nis te rio de la Pro tec ción So cial, Base de da tos úni ca de afi lia dos a la se gu ri dad so cial

(BDUA), di ciem bre de 2005. Cálcu los OCSE-CID, Uni ver si dad Na cio nal de Co lom bia.



En el Cua dro 6 se iden ti fi can las tres si tua cio nes im por tan tes, los afi lia dos 
to ta les al sis te ma, los sus pen di dos y los ac ti vos. Para sim pli fi car, en tre los sus -
pen di dos se in clu ye ron los de sa fi lia dos y los re ti ra dos, to dos ellos, en úl ti ma
ins tan cia, no tie nen ac ce so al ser vi cio y para re cu pe rar su ca li dad de ac ti vo de -
ben vol ver a pa gar.

El ré gi men con tri bu ti vo de sa lud pre sen ta una si tua ción si mi lar a la del
ré gi men de pen sio nes, hay mu chos ins cri tos y una pro por ción gran de de inac -
ti vos. La di fe ren cia se en cuen tra en el he cho de que el sis te ma de sa lud se re -
nue va men sual men te y se ne ce si ta a cor to pla zo, por tan to, hay ma yor in te rés
en con ser var el ac ce so, mien tras la pen sión es una ex pec ta ti va de lar go plazo y
no se ve la necesidad de la renovación mensual. 

En es tas cir cuns tan cias, se evi den cia un ma yor ni vel de ase gu ra mien to
en sa lud que en pen sio nes, lo que en el seg men to asa la ria do re pre sen ta una di -
fe ren cia en tre 74 y 50%, es de cir, que el 24% de los asa la ria dos se en cuen tra
ac ti vo en sa lud y no lo está en pen sio nes. Una si tua ción si mi lar su ce de con
otros seg men tos del mer ca do de tra ba jo, en tre los in de pen dien tes la di fe ren cia
es abru ma do ra, so la men te 8,4% está ins cri to en sa lud y 2% en pen sio nes, peor 
aún es la si tua ción de las tra ba ja do ras do més ti cas, cuya afi lia ción ac ti va en sa -
lud lle ga ría al 7% y nada en pen sio nes, aún cuan do pue de es tar ocul ta en tre
otros tra ba ja do res de salario mínimo, ni qué decir de los aprendices del Sena o
las madres comunitarias.

Del Cua dro 6 se ex traen va rias con clu sio nes: 

a. Que el ré gi men con tri bu ti vo co lom bia no está di se ña do para que
sea el seg men to asa la ria do del mer ca do de tra ba jo quien lo sos ten ga
(82%), mien tras los de más seg men tos es tán in vi ta dos a par ti ci par con
mu chas res tric cio nes, la prin ci pal de ellas el no te ner con quién com par tir 
la co ti za ción.

b. La par ti ci pa ción de los pen sio na dos, 8% de los co ti zan tes, es un
re sul ta do de la ac ti vi dad la bo ral, es tán lla ma dos a per ma ne cer en el sis te -
ma por de re cho pro pio al ha ber con tri bui do a su crea ción y for ta le ci -
mien to, por tan to, no se pue den ir de él sin per der el ser vi cio, de tal
ma ne ra que son una ex ten sión del seg men to asa la ria do.

c. Por efec to de la per ma nen te en tra da y sa li da de per so nas al mer -
ca do de tra ba jo y al seg men to asa la ria do, en par ti cu lar, la pér di da del
em pleo re dun da en el ma yor ni vel de sus pen sión y de sa fi lia ción del ré gi -
men con tri bu ti vo, con el agra van te de que 90% de los re ti ra dos fue ron
asa la ria dos y co rres pon den a fa mi lias más nu me ro sas, con un pro me dio
de 1,4 be ne fi cia rios.
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d. La par ti ci pa ción de otros seg men tos es poco re pre sen ta ti va, sin

em bar go, es bue no re sal tar la per sis ten cia de los in de pen dien tes, quie -

nes son po cos, el 8,8% de los ac ti vos, que tien den a per ma ne cer y re ve -

lan un me nor nú me ro de de ser cio nes, el 16% de los afi lia dos con tra 28% 

en el caso de los asa la ria dos.

La con clu sión más im por tan te, sin em bar go, es el he cho de que el ré gi -
men con tri bu ti vo de sa lud si guió la sen da del seg men to asa la ria do en el mer ca -
do de tra ba jo y tam bién se es tan có. La co ber tu ra efec ti va de las EPS es de 14,3
mi llo nes de per so nas, dis tri bui das en tre co ti zan tes y be ne fi cia rios, esa ci fra re -
ve la ape nas un in cre men to de cin co mi llo nes de per so nas en los tre ce años de
vi gen cia de la ley 100 de 1993 y no com pen sa los in cre men tos de po bla ción
des de en ton ces. 

El gran pro ble ma del ré gi men con tri bu ti vo de sa lud es que tie ne va rios
fac to res que aten tan con tra su es ta bi li dad y cre ci mien to, en tre ellos la cre cien te 
des la bo ra li za ción de las re la cio nes de tra ba jo que es ti mu la la con tra ta ción in -
de pen dien te y la bús que da del ré gi men sub si dia do para ac ce der a este ser vi -
cio; tam bién está el he cho de la con tra ta ción tem po ral y el cre cien te uso de los
jor na le ros ur ba nos, quie nes no van a te ner los su fi cien tes re cur sos para cotizar
y lo van a hacer de manera intermitente, unos meses sí y otros no. 

Tal vez lo más gra ve es la in cor po ra ción de los sub si dios par cia les, con lo
que se le en tre ga ron he rra mien tas a la eva sión del sis te ma, se pro mue ve la des -
la bo ra li za ción y se apo ya a los em pre sa rios en su em pe ño de des mon tar to dos
los pa ra fis ca les que acompañan la nómina.

En úl ti ma ins tan cia la pre gun ta si gue sien do: ¿quién debe pa gar la se gu -
ri dad so cial de los co lom bia nos? La ley se ña la que cuan do las per so nas tra ba -
jan y tie nen in gre sos de ben ins cri bir se en el ré gi men con tri bu ti vo de sa lud, y
cuan do no, los debe cu brir el ré gi men sub si dia do. El pri mer ré gi men se cons -
tru ye con los apor tes de los co lom bia nos que tie nen in gre sos, el se gun do lo
paga el presupuesto nacional y se financia con impuestos. 

La co ber tu ra uni ver sal en sa lud es la su ma to ria de los dos re gí me nes, el
in te rro gan te es: ¿has ta dón de va la co ber tu ra de cada uno? Y la po si ble res -
pues ta es: el pri me ro para los no po bres y el se gun do para los po bres, los pri -
me ros tra ba jan, los se gun dos es tán ex clui dos por que son de sem plea dos o son
con tra ta dos pre ca ria men te y sin re la cio nes la bo ra les. En caso de que así sea la
dis tri bu ción, ésta no se está cum plien do, el ré gi men con tri bu ti vo de sa lud se
es tan có, solo es tán afi lia dos el 74% de los asa la ria dos, sin jor na le ros, y los em -
pre sa rios bus can tras la dar su contribución al trabajador, para que sea éste
quien la cubra en su totalidad. 
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En la re for ma la bo ral que hi cie ron los em pre sa rios y no ha sido apro ba da 
por el Con gre so, a los co lom bia nos se les con tra ta con el có di go co mer cial y se
les pre sio na a es tar ins cri tos en las EPS y AFP, sin apor tes com par ti dos; en la
prác ti ca, este tras la do sig ni fi ca que los tra ba ja do res cu bren to dos los apor tes a
sa lud y pen sio nes y los em pre sa rios se aho rran esta con tri bu ción y, adi cio nal -
men te, el 9% de los pa ra fis ca les, así no hay so li da ri dad so cial ni se va a re du cir
la po bre za.

3.4 ¿Quié nes son los po bres de Co lom bia?

El úl ti mo in te rro gan te se re la cio na con las es ti ma cio nes de po bre za. En este
in for me no nos de ten dre mos en la dis cu sión so bre las ci fras del go bier no, ela bo ra -
das por la MERPD, sino que se va a su po ner que la lí nea de po bre za (LP) al 2005 es
de 49,2% y que no se ha me di do en 2006, da dos los in con ve nien tes ge ne ra dos
por la GEIH. Nues tro in te rés, en este caso, es el de se ña lar las in quie tu des que deja
el cálcu lo cuan do se re la cio na con los seg men tos del mer ca do de tra ba jo.

La me di ción de la LP es una relación en tre in gre sos y el valor de una ca -
nas ta de bie nes, esos in gre sos pro vie nen de la ECH y la ca nas ta se elabo ró de
ma ne ra in de pen dien te. Pues bien, el valor de esa ca nas ta a pre cios de 2005 y
para el mis mo año es, en pro me dio na cio nal, de 225.000 pe sos, los cuales se
con tras tan con los in gre sos pro ve nien tes de la ECH. Esos in gre sos, a su vez, re -
ci ben tra ta mien to es ta dís ti co, de tal ma ne ra que hay cua tro niveles de in gre so: 

a. El que arro jan las en cues tas.

b. El que re sul ta des pués de ajus tar los por omi sión o no res pues ta.

c. El que se ob tie ne lue go de im pu tar por cuen tas na cio na les para re -
sol ver los pro ble mas de sub de cla ra ción, es de cir, lo que se asu me que las
per so nas de ja ron de de cla rar.

d. El in gre so fi nal para el cálcu lo de la LP, ob te ni do como el es ti ma do 
por la pro pie dad de vi vien das. Cada uno es su pe rior al an te rior.

El efec to de las im pu ta cio nes es el de ajus tar los in gre sos in di vi dua les y del
ho gar ha cia arri ba. Como con se cuen cia, la pro por ción de per so nas por de ba jo
de la lí nea de po bre za va dis mi nu yen do en la me di da en que se hace cada ejer ci -
cio de im pu ta ción. El Cua dro 7 re fle ja este com por ta mien to13, si guien do los
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pa rá me tros de la MERPD y con unos re sul ta dos fi na les li ge ra men te di fe ren tes a
los de la Mi sión, ni ve les de po bre za más ba jos en 2001 y 2002 y algo su pe rio res
en los tres úl ti mos años. En par ti cu lar, en 2005 la MERPD in for mó una LP de
49,2%, con este ejer ci cio se lle gó a 50,6%. La di fe ren cia es con se cuen cia de al -
gún pro ce so en el que la im pu ta ción dio un re sul ta do in fe rior y no se pudo com -
pa rar la for ma como lo cal cu ló la MERPD. En esen cia, el ejer ci cio fue el mis mo y
se si guie ron, paso a paso, las in di ca cio nes de la MERPD, por tan to, las con clu sio -
nes son úti les para apre ciar los efec tos di fe ren cia les de las im pu ta cio nes so bre los 
di fe ren tes ti pos de tra ba ja do res, en es pe cial, so bre los asa la ria dos.

El ejer ci cio es el mis mo para los cin co años y en cada uno de ellos el re -
sul ta do es si mi lar. El nú me ro de per so nas po bres dis mi nu ye en for ma pau la ti -
na, cada vez que se hace un nue vo ajus te. En el año 2005, el ni vel de po bre za
es ti ma do con los da tos de la ECH fue del 73,7%, la mis ma fue dis mi nu yen do
con el ajus te por omi sión (72,6%), que con sis te en es ti mar el in gre so de aque -
llos que no res pon die ron me dian te un mo de lo de ca pi tal hu ma no. 

La im pu ta ción por sub de cla ra ción o ajus te a cuen tas na cio na les es la más
im por tan te, con ella la LP se re du ce en 19 pun tos, has ta lle gar a 53,7%, bajo el
su pues to de que los ciu da da nos es tán ocul tan do in gre sos y de cla rán do se más
po bres de lo que ver da de ra men te son. El ejer ci cio ter mi na cal cu lan do in gre sos
adi cio na les a quie nes son pro pie ta rios de vi vien da, la ter mi na ron de pa gar y vi -
ven en ella, este ajus te tam bién es me nor y con tri bu ye a re du cir la LP en tres pun -
tos adi cio na les. 

En sín te sis, las tres im pu ta cio nes cum plen con su ob je ti vos, ele van el in -
gre so y re du cen el ni vel de la LP, de ellas la más im pac tan te es la del ajus te a
cuen tas na cio na les, con el que se asu me que las per so nas son me nos po bres
que lo que di cen y en al gu na par te es tán ocul tan do in gre sos, el im pac to es del
82% y la re duc ción de la LP es drás ti ca.
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Año Sin ajuste Omisión Subdeclaración 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

Cua dro 7. Lí nea de po bre za na cio nal

an tes y des pués de im pu ta cio nes en in gre sos

Fuen te: DANE, ECH, ter cer tri mes tre 2001 a 2005. Cálcu los CGR, OCSE-CID, Uni ver si dad Na cio nal de

Co lom bia.



Pre ci sa men te es el eje de esta im pu ta ción el que se de sea re sal tar. En el
Cua dro 8 se re to ma el ejer ci cio para mos trar el tipo de im pu ta ción de cada gru -
po de tra ba ja do res se gún su po si ción ocu pa cio nal, ur ba na y para tre ce áreas
me tro po li ta nas. En este cua dro hay dos ti pos de in for ma ción, las bre chas de
in gre sos com pa ra das con el in gre so me dio anual y el por cen ta je de im pu ta ción 
al finalizar el ajuste por subdeclaración. 

El Cua dro 8 está or ga ni za do con base en la di fe ren cia ción tra di cio nal en tre
sec tor for mal e in for mal de la eco no mía; en el pri me ro se in clu yen los tra ba ja do res 
que la bo ren en em pre sas con más de diez, por ello es tán los fun cio na rios del go -
bier no y no exis ten las em plea das del ser vi cio do més ti co, tam bién se en cuen tran
los pro fe sio na les in de pen dien tes que ejer cen su pro fe sión, los cua les son los úni -
cos tra ba ja do res por cuen ta pro pia con si de ra dos for ma les. 

En el cam po de la in for ma li dad se en cuen tran los tra ba ja do res que la bo -
ren en em pre sas con me nos de diez per so nas, lo que ex clu ye el go bier no, asu -
mien do to das las mi croem pre sas pri va das, el con jun to del ser vi cio do més ti co y 
los independientes no profesionales.

Las bre chas de in gre sos es tán cons trui das en tres mo men tos del pro ce -
so de ajus te. Se en tien de por bre cha de in gre so, la di fe ren cia en tre lo que re -
ci be el gru po de ma yo res in gre sos y lo que re ci ben los de más, en to dos los
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Ocupados Sin ajuste Omisión Subdeclaración Imputación (%)

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. Patrón 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

I. Doméstico 0,64 0,61 0,54 36,92

I. Independiente 0,50 0,51 0,62 96,02

I. Patrón 1,58 1,89 2,27 129,70

I. Otros 0,24 0,21 0,25 69,29

Cua dro 8. Efec to de im pu ta cio nes en los in gre sos 2005 bre chas de in gre sos

y por cen ta je de im pu ta ción for mal e in for mal – trece áreas

F: for mal. I: in for mal.

Fuen te: DANE, ECH, se gun do tri mes tre 2005. Cálcu los CGR, OCSE-CID, Uni ver si dad Na cio nal de Co lom bia



ca sos esta me di da como el nú me ro de in gre sos me dios del año, el cuál se cal -
cu ló en 1,2 sa la rios mí ni mos. La pri me ra co lum na pre sen ta los in gre sos, tal y
como sa lie ron de la en cues ta, sin nin gún ajus te, en tal caso los pa tro nos de
em pre sas for ma les re ci bían 4,7 ve ces el in gre so pro me dio del año, mien tras
el gru po de otros tra ba ja do res, en el que se in clu ye a jor na le ros, re ci be ape -
nas la cuar ta par te del in gre so me dio, re ve lan do los dos ex tre mos de la dis tri -
bu ción del in gre so. Cuan do se ha cen los ajus tes, las bre chas au men tan
(ter ce ra co lum na) con la sub de cla ra ción, allí los pa tro nos de em pre sas for ma -
les re ci ben 5,45 ve ces el in gre so me dio mien tras, al otro ex tre mo, los otros si -
guen re ci bien do 0,25 ve ces. 

Pues to en pers pec ti va, des pués del ajus te re pre sen ta ti vo, los ma yo res in -
gre sos los tie nen los pa tro nos for ma les e in for ma les, se gui dos de los pro fe sio -
na les in de pen dien tes, que son el pro to ti po de los cuen ta pro pias no po bres, los
fun cio na rios del go bier no y los tra ba ja do res de em pre sas for ma les pri va das,
to dos ellos con in gre sos por en ci ma del pro me dio de la eco no mía, de ma ne ra
que nin gu no de ellos pue de con si de rar se po bre, a me nos que fac to res com ple -
men ta rios, como el de familia numerosa tenga el efecto de hacer pasar la
barrera a algunos de ellos.

¿Quié nes son, en ton ces, los po bres? To dos aque llos cu yos in gre sos se en -
cuen tran por de ba jo del pro me dio de in gre sos de la eco no mía y que cons ti tu yen
las frac cio nes más nu me ro sas de los par ti ci pan tes ac ti vos del mer ca do de tra ba -
jo, em pe zan do por los in de pen dien tes ur ba nos no pro fe sio na les, los asa la ria dos
de las mi croem pre sas, el ser vi cio do més ti co y los otros tra ba ja do res. 

Cabe re cor dar que la po bre za ur ba na es in fe rior a la ru ral y que el cua dro 
de re fe ren cia está ilus tran do a la po bla ción vul ne ra ble y más pro pen sa de ser
ca ta lo ga da como po bre, la de los tra ba jos pre ca rios y tem po ra les. El Cua dro 8
lle ga has ta el se gun do ajus te, sin em bar go, allí está lo más re pre sen ta ti vo del
pro ce so, en el que a pe sar de las im pu ta cio nes y de ha ber sub i do el in gre so
para to dos, es tos seg men tos de tra ba ja do res si guen te nien do los ni ve les más
ba jos de in gre so. Para cal cu lar la po bre za de es tos gru pos es ne ce sa rio se guir
dos pa sos, pri me ro, cal cu lar el ter cer ajus te, para lue go, com pa rar con el ta ma -
ño de sus fa mi lias y cal cu lar el in gre so por per so na. El ejer ci cio rea li za do re ve la 
que, a pe sar de las im pu ta cio nes, estos son los grupos vulnerables y sus
ingresos no van a aumentar más allá del escritorio del técnico que imputa.

Las im pu ta cio nes no fue ron ho mo gé neas, lo que re ve la que los seg men -
tos en los que se ate nuó la po bre za se con cen tra ron en uno o dos gru pos. La úl -
ti ma co lum na su mi nis tra esta in for ma ción. A los que más se les im pu tó o, lo
que quie re de cir lo mis mo, a los que me nos se les cre yó en la in for ma ción
suministrada fueron, en su orden: 
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a. Los pa tro nos in for ma les (129,7%), los in de pen dien tes ur ba nos no 
pro fe sio na les (96%), los pro fe sio na les in de pen dien tes (85%) y los pa tro -
nos for ma les (84,8%), to dos ellos con in gre sos pro ve nien tes de ac ti vi da -
des no asa la ria das y que se pue den pres tar a ocul ta mien to o eva sión; de
es tos cua tro gru pos el úni co vul ne ra ble y que con tri bu yó a re du cir el ni -
vel de po bre za es ti ma da es el de los in de pen dien tes no pro fe sio na les; en
los de más ca sos, el ni vel de in gre so an tes y des pués de im pu ta ción es alto 
y no pro cli ve a iden ti fi car se con los ni ve les de pobreza. 

b. Al otro ex tre mo, los sec to res con me no res im pu ta cio nes o don de
la in for ma ción su mi nis tra da es más creí ble la en ca be zan los asa la ria dos
es ta ta les (33,7%), se gui dos del ser vi cio do més ti co (36,9%), los asa la ria -
dos de em pre sas for ma les pri va das (41,1%) y los mis mos en las em pre -
sas in for ma les (44,3%), es de cir, que to dos los que de pen den de una
re la ción sa la rial no pue den ni tie nen mo ti vo para ocul tar in for ma ción y el 
efec to de las im pu ta cio nes es me nos re le van te y tien de a no afec tar su si -
tua ción en el ran go de la po bre za, don de el ser vi cio do més ti co y los asa -
la ria dos en mi croem pre sas cons ti tu yen la po bla ción vul ne ra ble. 

Para ejer ci cios pos te rio res es bue no evi den ciar el efec to de este tipo de
ajus tes, por cuan to se pue de lle gar a la con clu sión de que el con tra to asa la ria -
do es una ba rre ra efi caz para no caer en los um bra les de la po bre za, mien tras
que la con tra ta ción pre ca ria, tem po ral y por fue ra de los cá no nes del CST es un
ca mi no des pe ja do para se guir sien do po bre.
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E l es tu dio de las trans fe ren cias y el mar ca do in te rés gu ber na men tal

 por re for mar las po nen en el or den del día la dis cu sión en tor no a

las prio ri da des es ta ble ci das por el ac tual go bier no1. En pri mer lu gar se en cuen -

tran las aso cia das con un pro yec to po lí ti co de cons truc ción es ta tal, en se gun do

tér mi no, las re la cio na das con la go ber na bi li dad ma croe co nó mi ca y, por úl ti -

mo, las re fe ren tes a una par ti cu lar for ma de po ner en fun cio na mien to el sis te -

ma de pro tec ción so cial.

Impor ta se ña lar que a di fe ren cia de lo que se afir ma en el dis cur so ofi cial, 
las trans fe ren cias no son una dá di va o una do na ción que hace el go bier no na -
cio nal a las en ti da des re gio na les, sino que ellas res pon den a un pac to so cial
sus cri to en la Cons ti tu ción de 1991, en la que se es ti pu ló que los im pues tos pa -
ga dos por par te de los di fe ren tes gru pos so cia les que con for man la na ción co -
lom bia na se les res ti tuyen a los ciu da da nos en lo te rri to rial.

La se gu ri dad de mo crá ti ca adop ta da como di rec triz de los dos úl ti mos
pla nes de de sa rro llo, se acom pa ña de un pro ce so de cen tra li za ción y au men to
de los po de res del Eje cu ti vo. En la ac tua li dad, en el ni vel cen tral se ma ne jan los 
fon dos de ma yo res re cur sos (Fon do de Pen sio nes de Emplea dos Pú bli cos,
FON PEP; Fon do de So li da ri dad y Ga ran tía Sub cuen ta de So li da ri dad, FOSY GA

y Fon do de Re ga lías), en el fu tu ro, el “aho rro fis cal”, que se de ri va rá de dis mi -
nuir el cre ci mien to de las trans fe ren cias a las re gio nes, le per mi ti rá al Eje cu ti vo
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con tar con ma yo res re cur sos. Las nue vas fuen tes de fi nan cia ción, su ma das al

pre su pues to con el que ya cuen ta la Pre si den cia de la Re pú bli ca, do ta rán al go -

bier no de un ma yor pro ta go nis mo en las re gio nes, lo que po si bi li ta rá con so li -

dar su pro yec to po lí ti co. De otra par te ante la po si bi li dad de que dis mi nu yan

los re cur sos que el go bier no de Esta dos Uni dos dona a la na ción vía el Plan Co -

lom bia, la se gun da ad mi nis tra ción del pre si den te Uri be fi nan cia rá el gas to mi li -

tar por me dio del “aho rro fis cal” que lo gre en edu ca ción y sa lud con la re for ma

que hizo a las trans fe ren cias2.

Por su par te, la go ber na bi li dad ma croe co nó mi ca, en ten di da como la dis -

mi nu ción de pre sio nes so bre el gas to pú bli co para cum plir con la re duc ción del

dé fi cit fis cal, tie ne como ori gen re mo to los acuer dos sus cri tos en tre Co lom bia y

el Fon do Mo ne ta rio Inter na cio nal (FMI) en el pe rio do 1999-2003. La di rec triz,

re co men da da por el FMI en di chos acuer dos, era la de al can zar el equi li brio en la

ba lan za de pa gos a tra vés de la aus te ri dad fis cal y mo ne ta ria, pues los de sa jus tes

fis ca les se aso cia ban con au men tos en la de man da agre ga da y, por con si guien -

te, con de se qui li brios en la ba lan za de pa gos (Ro drí guez Sa la zar, 2005: 194).

En esta óp ti ca se re que ría pro fun di zar las re for mas es truc tu ra les par ti cu -

lar men te en pen sio nes (ley 797 de 2003), y ade lan tar una re for ma cons ti tu cio -

nal que des vin cu la ra las trans fe ren cias a los go bier nos lo ca les de los in gre sos

co rrien tes de la na ción (Mi nis te rio de Ha cien da y Cré di to Pú bli co, 1999: 32).

Esta po lí ti ca de bía es tar acom pa ña da de una re for ma tri bu ta ria que aco pia ra

un ma yor vo lu men de re cur sos mo ne ta rios me dian te la am plia ción de la base

tri bu ta ria, com ba tie ra la eva sión y re du je ra el gas to del gobierno.

El acto le gis la ti vo 01 del 30 de ju lio de 2001 y la ley 715 de 2001 fue ron

adop ta das para cum plir con la meta fis cal. En ma te ria de pen sio nes los Mi nis -

tros de Ha cien da y Pro tec ción So cial lo gra ron que el Con gre so tra mi ta ra otro

acto le gis la ti vo (01 del 22 de ju lio de 2005) que agre ga ba al ar tícu lo 48 de la

Cons ti tu ción el prin ci pio de sos te ni bi li dad fi nan cie ra en el sis te ma de se gu ri -

dad so cial3. En el sis te ma de pen sio nes de ca rác ter pú bli co se su pri mió la me -

sa da 14, se fijó un lí mi te su pe rior a las pen sio nes (25 smlv a par tir de 2010) y se 

acor dó que el ré gi men de tran si ción, con tem pla do en la ley 100 de 1993, no

fue ra más allá de 2010.
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2 La evo lu ción del gas to mi li tar y del go bier no cen tral se pue de ob ser var en el ar tícu lo de Álva ro Mo -

re no y Gus ta vo Jun ca “Las con se cuen cias eco nó mi cas de Mr. Uri be ¿Otra vez los fe li ces no ven ta?”. Pu bli ca do

en este li bro.
3 Esta re for ma fue “su ge ri da” al go bier no co lom bia no una vez se fir mó, en ene ro de 2003, un acuer -

do stand by por dos años con el FMI, pro rro ga do en 2005 para fa ci li tar le el ac ce so a cré di tos por 2.000 mi llo nes 

de dó la res ante even tua les de sa jus tes de la ba lan za de pa gos.



La re for ma a las trans fe ren cias, en pri mer lu gar, está ar ti cu la da a un
pro yec to po lí ti co que bus ca cen tra li zar el po der y cohe sio nar las fuer zas uri -
bis tas al re de dor de la fi gu ra pre si den cial me dian te el ma ne jo de re cur sos fis -
ca les, de modo que les per mi ta in ter ve nir di rec ta men te en las re gio nes para
con di cio nar apo yos par ti dis tas; y, en se gun do lu gar, está re la cio na da con el
modo en que se pone en ope ra ción el sis te ma de pro tec ción so cial (SPS), di se -
ña do para lu char con tra la po bre za y la ex clu sión so cial: la mo di fi ca ción que
se pien sa eje cu tar tie ne como jus ti fi ca ción me jo rar la ca li dad de vida de los
co lom bia nos.

Se pro po ne al can zar

co ber tu ras uni ver sa les en ser vi cios so cia les bá si cos como sa lud y edu ca ción,

así como avan zar sig ni fi ca ti va men te en el in cre men to de co ber tu ras en los

ser vi cios pú bli cos do mi ci lia rios de agua po ta ble y sa nea mien to bá si co, al

mis mo tiem po que se pro te gen prin ci pios bá si cos de es ta bi li dad fis cal y, por

tan to, ma croe co nó mi ca. Esta es el ga ran te úl ti mo de que, en el me dia no y

lar go pla zo, las co ber tu ras uni ver sa les sean sos te ni bles y re duz can la po bre za

de los sec to res más vul ne ra bles de la po bla ción co lom bia na4.

Esa for ma par ti cu lar de vi sua li zar el SPS es una mez cla de ase gu ra mien to
y asis ten cia lis mo, re gu la do por la ley 100 de 1993 y re for ma do en ma te ria de
sa lud por la ley 1122 de 2007. El dis cur so so bre el cual se cons tru ye la nue va
con cep ción del SPS, adop ta do por las dos ad mi nis tra cio nes del pre si den te Uri be, 
está aso cia do con la idea del ma ne jo so cial de ries go (MSR). Esta idea, de sa -
rro lla da por la ban ca mul ti la te ral (Ban co Mun dial, BM; Ban co Inte ra me ri ca -
no de Desa rro llo, BID), fue asu mi da por el Esta do co lom bia no a par tir de los
do cu men tos Con pes 3144 de 2001 y 3187 de 2002 (Con se jo Na cio nal de Po lí -
ti ca Eco nó mi ca y So cial) –me dian te los cua les se crea ron el sis te ma so cial del
ries go (SSR) y el Fon do de Equi li brio de Pro tec ción So cial (FEPS)– y con la ex -
pe di ción de la ley 797 de 2002.

En las úl ti mas dé ca das la pro fun di za ción de las re for mas es truc tu ra les es
rea li za da a nom bre de los po bres. Sin em bar go, en este caso par ti cu lar –y
tal como su ce dió con la ley 715 de 2001– el “aho rro fis cal” se verá re fle ja do
en una dis mi nu ción de re cur sos a los mu ni ci pios, cuyo efec to se de ja rá sen tir
en los gas tos de sa lud, edu ca ción y agua po ta ble y, por ende, en el sis te ma de
pro tec ción so cial (SPS) de la po bla ción po bre y vul ne ra ble. Otra for ma de de bi -
li tar el SPS es la li qui da ción del Insti tu to de Se gu ro So cial-EPS jus ti fi ca do por el
Con pes 3456 del 5 de ene ro de 2007, de ter mi na ción que fue to ma da por la
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4 Expo si ción de mo ti vos del pro yec to so bre re for ma a las trans fe ren cias pre sen ta do en 2006.



Su pe rin ten den cia de Sa lud con el ar gu men to de la no via bi li dad fi nan cie ra de

la ins ti tu ción5. De igual modo, se anun cia que se tra mi ta rá una re for ma a la ley

100 de 1993 para su pri mir el sis te ma pen sio nal ad mi nis tra do por el Insti tu to de 

Se gu ros So cia les (ISS), pro pó si to que, ini cial men te, hizo par te de la pro pues ta

del Plan de Desa rro llo.

Un ras go de las mo di fi ca cio nes que ha te ni do al ar tícu lo 357 de la Cons ti -

tu ción de 1991 –que re gla men tó la par ti ci pa ción de los mu ni ci pios en los in -

gre sos co rrien tes de la na ción– es el afán, de los úl ti mos dos go bier nos, de

con tar con un me ca nis mo que re duz ca los de se qui li brios ver ti ca les en tre las

di fe ren tes es fe ras del go bier no y que a su vez sir va para fi nan ciar bie nes “me -

ri to rios”. Esta con cep ción se fun da en que la “ra cio na li dad” del gas to pú bli co 

im pli ca que las trans fe ren cias re ci bi das por las uni da des te rri to ria les es tén en

sin to nía con la ca pa ci dad fis cal de los ór ga nos de po der lo cal, de tal for ma que

en con jun to con el go bier no cen tral fi nan cien la pro vi sión de es tos bie nes.

En la ac tual con cep ción de po lí ti ca eco nó mi ca las ac ti vi da des de los ór -

ga nos de po der lo cal son per ci bi das como com ple men ta rias a las me di das to -

ma das por el go bier no cen tral. Un ejem plo de ello es el lla ma do a que los

mu ni ci pios di se ñen pro gra mas como trans fe ren cias con di cio na das a que los ni -

ños no de ser ten de la es cue la (Fa mi lias en Acción), ga ran ti zar trans por te esco -

lar y or ga ni zar bi blio te cas pú bli cas, en tre otros.

Otra al ter na ti va a la pers pec ti va gu ber na men tal es con si de rar la sa lud, la

edu ca ción y el su mi nis tro de agua po ta ble como ám bi tos de los de re chos so -

cia les que tie ne cual quier ciu da da no y, al ser par te de los de re chos fun da men -

ta les, son res pon sa bi li dad del Esta do cen tral.

En este ar tícu lo se ana li zan los efec tos de la re for ma a las trans fe ren cias

en el sis te ma de pro tec ción so cial, el pro ce so de des cen tra li za ción y la go ber na -

bi li dad ma croe co nó mi ca. La idea cen tral es que, a pe sar de la mar ca da si tua -

ción de po bre za de la po bla ción, las po lí ti cas so cia les, en lu gar de ser

cons trui das para in cluir a vas tos sec to res en la cir cu la ción de los fru tos del cre -

ci mien to, es tán re gi das por cri te rios de ca rác ter fis cal que re du ce los re cur sos

para lu char con tra la ex clu sión so cial.
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5 El do cu men to Con pes 3456 emi ti do por el De par ta men to Na cio nal de Pla nea ción (DNP) el día 15

de ene ro de 2007 tie ne como tí tu lo “Estra te gia para ga ran ti zar la con ti nui dad en la pres ta ción pú bli ca de los

ser vi cios de ase gu ra mien to en sa lud, ase gu ra mien to en pen sio nes del ré gi men de pri ma me dia y ase gu ra mien -

to en ries gos pro fe sio na les”. La Su pe rin ten den cia de Sa lud ra ti fi có la de ci sión de re vo car el cer ti fi ca do de fun -

cio na mien to de la EPS del Se gu ro So cial me dian te re so lu ción 263 del 26 de mar zo de 2007. 



1. La po lí ti ca so cial en Co lom bia y la idea de pro tec ción so cial6

Las agen cias mul ti la te ra les como BM, FMI y BID han mo di fi ca do el dis -
cur so so bre la for ma de en fren tar la po bre za. El fra ca so de las po lí ti cas de
ajus te, al no dis mi nuir la ex clu sión so cial y avan zar ha cia la equi dad, los con -
du jo a una re no va ción teó ri ca que, sin aban do nar los prin ci pios del li be ra lis -
mo ra di cal, pre sen ta una op ción de po lí ti ca pú bli ca ba sa da en el im pul so a la
cons truc ción de sis te mas de pro tec ción so cial (SPS) fun da dos en el ma ne jo
so cial del ries go (MSR). Este en fo que hace par te, tam bién, de una nue va
con cep ción del fun cio na mien to del Esta do que tie ne el BM, en la que debe
crearse un con jun to de “arre glos pú bli co-pri va dos” que res pon dan por las
fun cio nes que an tes solo eran de sem pe ña das por ins ti tu cio nes pú bli cas7. Este 
es el caso de la par ti ci pa ción del ca pi tal pri va do en el sis te ma de se gu ri dad
so cial o en el cam po de la edu ca ción bajo el es que ma de con tra ta ción con el
sec tor pri va do.

En Co lom bia esta pers pec ti va se in tro du jo con la crea ción del Mi nis te -
rio de la Pro tec ción So cial (MPS) y que dó in te gra da en la con cep ción de de sa -
rro llo eco nó mi co con sig na da en los pla nes de las dos ad mi nis tra cio nes del
pre si den te Uri be.

Con la cons truc ción de SPS se bus ca ar ti cu lar y fle xi bi li zar la ofer ta de
pro gra mas so cia les del Esta do, así como for ta le cer su ca pa ci dad para pre ve nir, 
mi ti gar y con tri buir a su pe rar los ries gos re sul tan tes de la ac ti vi dad eco nó mi ca,
en es pe cial du ran te las re ce sio nes eco nó mi cas8. En esta di rec ción se pue de
afir mar que un sis te ma de pro tec ción so cial debe es tar orien ta do a pro te ger la
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6 El nu me ral 1 de este ar tícu lo fue ela bo ra do por Yves Le Bon niec y Óscar Ro drí guez, como par te de

la pro pues ta téc ni ca “Eva lua ción in te gral del sis te ma ge ne ral de par ti ci pa cio nes en sa lud y edu ca ción y pro pó -

si to ge ne ral”, so li ci ta da por el DNP, con fi nan cia ción del Pro gra ma de Na cio nes Uni das para el De sa rro llo

(PNUD) y pre sen ta da por el Gru po de Pro tec ción So cial ads cri to al Cen tro de Inves ti ga cio nes para el De sa rro llo 

(CID) de la Uni ver si dad Na cio nal. 
7 De igual modo, el MSR par ti ci pa en una nue va con cep ción que so bre el Esta do ha im ple men ta do el

Ban co Mun dial. Con las re for mas neo li be ra les el pro ble ma de las “fa llas de Esta do” era un asun to ne ta men te “ad -

mi nis tra ti vo”, que ocul ta ba la nue va co rre la ción de fuer zas en tre las di fe ren tes frac cio nes del ca pi tal, y de ma ne ra

adi cio nal, un ata que a los de re chos so cia les vin cu la dos al mun do del tra ba jo. La “re for ma del Esta do” de bía cum -

plir con una do ble ta rea: “blin dar” las ins ti tu cio nes es ta ta les en car ga das de con du cir las po lí ti cas ma croe co nó mi cas

de las rei vin di ca cio nes de mo crá ti cas (au to no mía de la ban ca cen tral, sin que los co di rec to res tu vie sen res pon sa bi li -

dad po lí ti ca); la am plia ción se lec ti va del pro pio Esta do, por me dio de un con jun to de “arre glos pú bli co-pri va dos”

res pon sa bles de de sa rro llar fun cio nes que an tes solo eran de sem pe ña das por ins ti tu cio nes pú bli cas. Este es el caso

de la par ti ci pa ción del ca pi tal pri va do en el sis te ma de se gu ri dad so cial (Mar ques Pe rei ra, 2005).
8 El Ban co Inte ra me ri ca no de De sa rro llo (BID) de fi ne el sis te ma de pro tec ción so cial como “las in ter -

ven cio nes pú bli cas que pue den ate nuar el im pac to de es tos su ce sos re pen ti nos en los in gre sos y en las con di cio -

nes de vida de los po bres, así como las ten den cias del de sa rro llo a lar go pla zo. Estas in ter ven cio nes –que

in clu yen me di das en el mer ca do la bo ral, re des de pro tec ción so cial, sis te mas de pen sión y fon dos para el de sas -

tre– ayu da a los in di vi duos y a las fa mi lias a en fren tar me jor los shocks eco nó mi cos y na tu ra les” (BID, 2001: 2).



po bla ción del ries go so cial en el que se en cuen tra, a tra vés de am pliar sus opor -

tu ni da des y me jo rar sus do ta cio nes ini cia les, para crear con di cio nes que for ta -

lez can sus ca pa ci da des9.

Uno de los en fo ques de pro tec ción so cial más cer ca no al di se ño de las

po lí ti cas pú bli cas ac tua les es el ma ne jo so cial del ries go (MSR), cuyo eje es la

con fi gu ra ción de un con jun to de dis po si ti vos pú bli cos des ti na dos a su mi nis trar

a la po bla ción una ga ran tía de in gre sos (Holz man et ál., 2003)10, es de cir:

opor tu ni da des, se gu ri dad ma te rial y em po de ra mien to, con el fin de po ner a los 

in di vi duos en ca pa ci dad de be ne fi ciar se ple na men te de sus po ten cia li da des11.

La pri me ra lí nea de ac cio nes está li ga da a las me di das que es ti mu len el

cre ci mien to eco nó mi co, la exis ten cia de mer ca dos más aten tos a las ne ce si da -

des de los po bres y al in cre men to de los ac ti vos que po see ese gru po de po bla -

ción. La se gun da se re fie re a la re duc ción del ries go de ri va do de las gue rras,

en fer me da des, cri sis eco nó mi cas y de sas tres na tu ra les. La úl ti ma tie ne que ver

con la im ple men ta ción de me di das que con tri bu yan a un me jor fun cio na mien -

to del Esta do y de las ins ti tu cio nes so cia les.

Con esta pers pec ti va, la pro tec ción so cial se en tien de como una fuer za

di ná mi ca para el cre ci mien to. Ade más, se ar gu men ta que la in no va ción en

este cam po debe ir acom pa ña da, ine lu di ble men te, de una po lí ti ca fis cal sana,

de una re gu la ción pru den cial de los mer ca dos fi nan cie ros y de una po lí ti ca

cam bia ria que evi te la so bre va lua ción de las ta sas de cam bio y el in sos te ni ble

dé fi cit de la cuen ta co rrien te. De igual modo, la pro tec ción so cial debe ser

modi fi ca da para con tra rres tar los efec tos ne ga ti vos de la glo ba li za ción so bre
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9 Por su par te la CEPAL (2006) a di fe ren cia del en fo que cons trui do so bre el MSR sos tie ne que los SPS

se han con ce bi do como de re chos so cia les y en tre sus ob je ti vos está el de com ba tir la po bre za, la dis cri mi na ción 

y los ries gos so cia les. Las re for mas a es tos sis te mas de ben su pe rar tres de sa fíos his tó ri cos: 1) uni ver sa li zar la se -

gu ri dad so cial, 2) dis mi nuir las mar ca das ine qui da des en el ac ce so a los ser vi cios y en la ca li dad de los mis mos, 

y 3) me jo rar la ren ta bi li dad so cial de los re cur sos que se asig nan a es tas ac ti vi da des, me dian te cam bios en su

ges tión y asig na ción.
10 Esta con cep ción su pe ra aque lla de que la cau sa de la po bre za sig ni fi ca ba no con tar con su fi cien tes

ac ti vos y, por tan to, para eli mi nar la po bre za bas ta ba el cre ci mien to eco nó mi co orien ta do a fa vo re cer el de sa -

rro llo hu ma no y a in cre men tar los ac ti vos de los po bres. Este cam bio en la com pren sión del fe nó me no de la

po bre za fue ex pues to por el Ban co Mun dial en el Infor me so bre de sa rro llo mun dial 2000-2001.
11 En el Infor me so bre el de sa rro llo mun dial 2000/2001, ti tu la do Lu cha con tra la po bre za, se de fi ne el

em po de ra mien to como: “el au men to de la ca pa ci dad de los po bres de in fluir en las ins ti tu cio nes es ta ta les que

in flu yen en su vida, re for zan do su par ti ci pa ción en los pro ce sos po lí ti cos y en las de ci sio nes lo ca les. Sig ni fi ca

tam bién eli mi nar los obs tácu los –po lí ti cos, ju rí di cos y so cia les– que per ju di can a de ter mi na dos gru pos y au -

men tar los ac ti vos de los po bres para que pue dan in ter ve nir ac ti va men te en los mer ca dos. La am plia ción de

las opor tu ni da des eco nó mi cas de los po bres con tri bu yen cier ta men te a su em po de ra mien to” (Ban co Mun dial, 

2000: 39). Este tér mi no im pli ca igual men te in ter ven cio nes pú bli cas en di fe ren tes cam pos, por ejem plo, pro ce -

sos de mo crá ti cos for ma les, for mas de buen go bier no y res pon sa bi li dad de las em pre sas.



gru pos es pe cí fi cos de la po bla ción y ayu dar a los tra ba ja do res afec ta dos por el
pro ce so (Ban co Mun dial, 2002)12.

La con cep ción del SPS como par te de las po lí ti cas de de sa rro llo eco nó mi -
co se ajus ta a las nue vas for mas de exa mi nar la pro tec ción so cial. En és tas se
sos tie ne que las de si gual da des son cue llos de bo te lla para al can zar al tas ta sas
de cre ci mien to, dado que el cre ci mien to eco nó mi co agre ga do se per ju di ca
cuan do se aso cia con fal ta de equi dad en el ac ce so al cré di to, a la edu ca ción, a
la sa lud, al su mi nis tro de agua y se crean ten sio nes so cia les. Por tan to, la ine -
qui dad, ya sea en el in gre so o en otras di men sio nes del bie nes tar, se tra du ce en 
más po bre za: dis mi nu ye la in ver sión por fal ta de ac ce so al cré di to, fre na el pro -
ce so de de sa rro llo y se crea de si gual dad en opor tu ni da des edu ca ti vas, lo que
se pue de re fle jar en in cre men to de la vio len cia y de la de lin cuen cia, que de bi li -
tan los de re chos de pro pie dad.

Como se de ri va de los pá rra fos an te rio res, den tro de esta co rrien te, el sis -
te ma de pro tec ción so cial es con ce bi do como una al ter na ti va de cor to pla zo
para res pon der a cho ques ma croe co nó mi cos, cri sis eco nó mi cas, ca tás tro fes
na tu ra les, o con flic tos bé li cos; de ma ne ra que una vez su pe ra dos es tos acon te -
ci mien tos, la eco no mía debe en trar por el sen de ro del cre ci mien to y, en con se -
cuen cia, el sis te ma debe re du cir su cam po de ac ción. Sin em bar go, como lo
men cio na Bru no Lau tier (2005), mien tras se apli can es tas po lí ti cas se des mon -
ta el sis te ma he re da do de los Esta dos de bie nes tar me dian te la pri va ti za ción del 
ase gu ra mien to y la su pre sión de las po si bi li da des que brin da ba el prin ci pio de
mu tua li za ción, es de cir, aquel que se fi nan cia a tra vés de la cen tra li za ción de
apor tes pro por cio na les al sa la rio y de los im pues tos. Al in sis tir en que el ries go
está li ga do a cual quier acon te ci mien to des fa vo ra ble y que las ma yo res víc ti -
mas son los po bres y los vul ne ra bles se con si gue

por una par te, des co nec tar com ple ta men te la no ción de ries go de la de in gre -

so del tra ba jo y, por otra, con si de rar a prio ri cual quier sis te ma de pro tec ción

so cial –es ta tal o pa raes ta tal– como ine fi caz... El con cep to de 'de re chos so cia -

les' de sa pa re ce tam bién –un de re cho de no inun da ción es di fí cil men te con -

ce bi ble (Lau tier, 2006: 663).
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12 Des de otra pers pec ti va teó ri ca (el SPS como un sis te ma de me dia cio nes so cia les) se pue de ar gu -

men tar que “exis te un círcu lo vir tuo so: pro tec ción so cial-pro duc ti vi dad-sa la rio-pro tec ción so cial. Esta apues ta

es a la vez eco nó mi ca y po lí ti ca. En su com po nen te eco nó mi co, equi va le a afir mar que la pro tec ción no es úni -

ca men te un cos to, sino que ge ne ra au men tos de pro duc ti vi dad que –in clu so sin re dis tri bu ción en tre sa la rios y

be ne fi cios– per mi ten au men tos de sa la rios don de la par te in di vi dual cre ce me nos rá pi da men te que la so cia li -

za da. En su com po nen te po lí ti co, equi va le a de cir que se pue de es ta ble cer un com pro mi so po lí ti co so bre este

modo de dis tri bu ción de las ga nan cias de pro duc ti vi dad (que se tra du ce en una es ta bi li dad de la dis tri bu ción

en tre sa la rios y be ne fi cios en un au men to de la par ti ci pa ción del sa la rio in di rec to en el sa la rio to tal)” (Lau tier,

2005: 103).



En la lí nea de pen sa mien to del Ban co Mun dial los re cur sos pú bli cos,
como es el caso de las trans fe ren cias, de sem pe ñan un pa pel fun da men tal en
tan to “ayu dan a los ho ga res a en fren tar los ries gos de sa lud, de sem pleo, pér di -
da de co se chas y re dis tri bu yen in gre sos ha cia los más po bres” (Fe rran ti et ál.,
2003), de modo que en el lar go pla zo se am plia ría la pro pie dad de ac ti vos y se
tran si ta ría a so cie da des más equi ta ti vas. En esta óp ti ca se de ben fo men tar pro -
gra mas pun tua les como: an cia nos po bres, fa mi lias en ac ción, pro gra mas fo ca -
li za dos, ade más de las ac cio nes orien ta das a for ta le cer el ca pi tal hu ma no, ta les
como las po lí ti cas en sa lud y edu ca ción. En el me dia no pla zo los efec tos de di -
chas ac cio nes de ben ser el me jo ra mien to de las opor tu ni da des eco nó mi cas,
del ni vel so cial y de la in fluen cia po lí ti ca (Fe rran ti et ál., 2003).

No obs tan te, en el cum pli mien to de to dos es tos ob je ti vos se pue den en -
fren tar los obs tácu los pro ve nien tes de las con di cio nes es truc tu ra les en las que 
se de sen vuel ven las so cie da des. De una par te, de la es truc tu ra eco nó mi ca
exis ten te se de ri va la ca pa ci dad que tie nen los in di vi duos de ge ne rar los in -
gre sos que le per mi tan sa tis fa cer sus ne ce si da des y, en con se cuen cia, el gru -
po de po bla ción que se cons ti tu ye en ob je ti vo para las po lí ti cas pú bli cas. De
otro lado, las de ci sio nes so bre pro tec ción (¿a quién pro te ger?, ¿có mo pro te -
ger?, y ¿con qué re cur sos?) es tán li ga das a la ma ne ra como está or ga ni za do el 
or den po lí ti co. Fi nal men te, la par ti ci pa ción so cial, en ten di da como el gra do
de in te gra ción de los in di vi duos con el di se ño y la ges tión de las po lí ti cas, se
cons ti tu ye en un ele men to de fi ni to rio del gra do de cum pli mien to de los ob je -
ti vos de po lí ti ca.

Así es como el gra do de avan ce en el cum pli mien to de los ob je ti vos de la
po lí ti ca so cial está li ga do a tres com po nen tes:

a. La re la ción en tre las ne ce si da des y la dis po ni bi li dad de recursos.

b. La efi ca cia y efi cien cia a lo lar go del pro ce so de asig na ción de
re cur sos.

a. La si ner gia en tre la or ga ni za ción fi nan cie ra y el en tra ma do ins ti tu -
cio nal. El pri me ro está de ter mi na do por las ca rac te rís ti cas es truc tu ra les
del de sen vol vi mien to eco nó mi co y la ma ne ra como se de fi ne la or ga ni -
za ción fis cal; el se gun do de pen de de la for ma en que se es ta ble cen los
pro gra mas y se to man las de ci sio nes so bre asig na ción; y el úl ti mo está
sus ten ta do en la ca pa ci dad institucional para logar el cumplimiento de
los objetivos de política.
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1.1 Dos po lí ti cas sec to ria les que in te gran

el sis te ma de pro tec ción so cial

En la pers pec ti va his tó ri ca e ins ti tu cio nal las dos po lí ti cas sec to ria les que
ha cen par te del sis te ma ge ne ral de par ti ci pa cio nes (SGP) –edu ca ción y sa lud–
son dis po si ti vos que, si bien se pue den exa mi nar y eva luar por se pa ra do, re sul -
tan, a la pos tre, in te gran tes del sis te ma co lom bia no de pro tec ción so cial.

Por tra di ción, el con cep to de “pro tec ción so cial” tie ne un sig ni fi ca do
más am plio en Amé ri ca La ti na con re fe ren cia, por ejem plo, a la acep ción eu -
ro pea: abar ca no solo me ca nis mos ins ti tu cio na les de pro tec ción re la ti vos a
sa lud e in gre sos de los in di vi duos (o sea, se gu ros so cia les como sa lud, em -
pleo, pen sio nes IVM, e in va li dez, ve jez y muer te), sino tam bién po lí ti cas de in -
ter ven ción e in ver sión pú bli cas con cer nien tes a lo co lec ti vo, el con jun to de la
so cie dad: edu ca ción, vi vien da, sa lud pú bli ca, sa nea mien to bá si co, en tre
otras13. Para va rios au to res y teó ri cos de la ma te ria, esta vi sión re sul ta muy
útil a la hora de ana li zar las po lí ti cas y las ins ti tu cio nes de pro tec ción so cial
como un com po nen te cen tral de los sis te mas orien ta dos a con ser var la cohe -
sión so cial na cio nal en un país.

El ca rác ter esen cial men te di ver so, múl ti ple, de la pro tec ción so cial im pli -
ca in ter pre tar la no como un con cep to eco nó mi co o ju rí di co glo bal, sino des de
el pun to de vis ta del con su mo co lec ti vo o, más bien de “me dios co lec ti vos de
con su mo”. No se tra ta so la men te de los “bie nes co lec ti vos”, sino del con jun to
de bie nes y ser vi cios a los cua les, por me dia ción del Esta do so cial, tie nen ac ce -
so las per so nas para su con su mo in di vi dual, sea a tra vés de sub si dios mo ne ta -
rios o por su mi nis tro en es pe cie de ser vi cios so cia les y pú bli cos.

En esta pers pec ti va la re la ción de “pro tec ción do més ti ca” es en ton ces un

com pues to de for mas in di vi dua les y fa mi lia res de ac ce so a ser vi cios y bie nes

de con su mo ne ce sa rios a una re pro duc ción del or den do més ti co con for me al 

com pro mi so en tre lo eco nó mi co y lo po lí ti co, ins ti tui do por el Esta do so cial

de bie nes tar (Thé ret, 1995).

Es de cir que, en las so cie da des mo der nas la pro tec ción pro ce de de un
ni vel es truc tu ral fun da men tal: las con di cio nes ma te ria les de re pro duc ción de
la po bla ción hu ma na y su “ca pi tal de vida”, que actúan como un “re cur so na tu -
ral” pri ma rio tan to para la ac ti vi dad eco nó mi ca como para el po der po lí ti co.
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13 La in clu sión del com po nen te edu ca ti vo den tro del sis te ma na cio nal de pro tec ción so cial se ob ser va tan -

to en Esta dos Uni dos como en Ale ma nia, bajo dos es que mas opues tos. En el pri mer caso, se con si de ra la edu ca -

ción como un sus ti tu to a la pro tec ción so cial en el sen ti do que pro por cio na al in di vi duo una ca pa ci dad per so nal de

pro tec ción (un “ca pi tal hu ma no”); en el se gun do, la edu ca ción está mi ra da como un com ple men to a los se gu ros

so cia les y se pre sen ta como una ins ti tu ción so cial mix ta (como en el caso del apren di za je).



Por úl ti mo, la pro tec ción so cial re sul ta ser un en sam bla je de ins ti tu cio nes
don de se com bi nan lo pú bli co y lo pri va do; un sis te ma que se pue de de sa gre -
gar en tre va rios sub sis te mas, pero que, “en su con jun to, con cier ne a los me dios 
eco nó mi cos de re pro duc ción bio de mo grá fi ca de los se res hu ma nos”. El pa pel
fun da men tal de este sis te ma es el de lo grar la me dia ción en tre tres ti pos de ló gi -
cas a prio ri con tra dic to rias, que co rres pon den a tres ór de nes de prác ti cas en el
edi fi cio so cial: po lí ti co, eco nó mi co y do més ti co. O sea, y res pec ti va men te, lo re -
fe ren te a las re la cio nes de los hom bres en tre sí, lue go las re la cio nes en tre los
hom bres y lo ma te rial y, por úl ti mo, re la cio nes y com por ta mien tos re la ti vos a la
re pro duc ción hu ma na.

Un sis te ma de pro tec ción so cial abar ca me ca nis mos e ins ti tu cio nes bas -
tan te he te ro gé neos, que se han agre ga do en el cur so de la his to ria en fun ción
de la con fi gu ra ción de in te re ses de los dis tin tos sec to res de una so cie dad. Sin
em bar go, no sig ni fi ca que es tos sis te mas no ten gan uni dad, sino que

a ni vel de las ins ti tu cio nes, la úni ca uni dad sis té mi ca que se pue de vis lum brar 

(...) es la del dis cur so que se enun cia a pro pó si to de él (el sis te ma). Esta uni -

dad dis cur si va no se pue de des co no cer, pues des de el ori gen, par ti ci pa del

pro ce so de con so li da ción de la cohe ren cia sis té mi ca, afir mán do la y, por ese

he cho, de ter mi nan do el com por ta mien to coor di na do de los agen tes. (...) La

pro tec ción so cial es a la vez un sis te ma –frag men ta do– de prác ti cas y un dis -

cur so (un ‘sis te ma de de no mi na cio nes’); solo el ‘len gua je’ pro pio de cada sis -

te ma na cio nal de pro tec ción so cial ga ran ti za en pri mer lu gar una uni dad

sis té mi ca por la pro duc ción de sig ni fi ca do a ni vel so cie tal (...), y de un sis te -

ma ela bo ra do en las re pre sen ta cio nes de los ac to res so cia les (Thé ret, 1995).

1.2 ¿Lo lo cal es un mar co ade cua do para la po lí ti ca so cial?

Al dis mi nuir re cur sos como re sul ta do de la re for ma a las trans fe ren cias
–como se ana li za más ade lan te–, los im pac tos so bre la po bla ción be ne fi cia ria
se de ja rán sen tir en la frag men ta ción so cial (en el caso de la sa lud equi va le a
man te ner dos sis te mas de ase gu ra mien to uno para quie nes tie nen con tra to de
tra ba jo for mal y otro para la po bla ción po bre), afec tán do se, por ende, el SPS y
la des cen tra li za ción.

His tó ri ca men te, el ni vel lo cal (la pa rro quia o el mu ni ci pio) ha sido el ám bi -
to tra di cio nal de de sem pe ño de las po lí ti cas de asis ten cia so cial, con la ca ri dad
cris tia na y el clien te lis mo como te lón de fon do. Los de re chos so cia les, en cam -
bio, se de sa rro lla ron y am plia ron a par tir de ini cia ti vas de ni vel na cio nal, con la
con for ma ción del Esta do como Esta do so cial (Ro drí guez Sa la zar, 2006). De ahí
las pre gun tas e in quie tu des que se pue den ma ni fes tar cuan do al ni vel cen tral se
le ocu rre dar mar cha atrás y de le gar sus fun cio nes al ni vel ad mi nis tra ti vo lo cal.
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Con fre cuen cia la des cen tra li za ción se en tien de como un ins tru men to,
como un dis po si ti vo irre ba ti ble de fo men to de la de mo cra cia, en to dos los
ni ve les. La cer ca nía se ría un fac tor esen cial para una me jor com pren sión de 
los pro ble mas, así como para ge ne rar res pues tas más ade cua das y efi ca ces;
ade más, fa vo re ce ría la vi gi lan cia y el con trol de la co mu ni dad. Pero, se han
evi den cia do cier tos pe li gros co rre la ti vos al pro ce so de des cen tra li za ción:
ine qui dad de si tua cio nes y tra ta mien to (la des cen tra li za ción be ne fi cia a las zo -
nas más ri cas), di fí cil im ple men ta ción de me ca nis mos de so li da ri dad y com -
pen sa ción en tre re gio nes y lo ca li da des. Como lo anota Her nán dez (2006):

La des cen tra li za ción de la res pon sa bi li dad y del con trol fis cal en la pres ta ción

de los ser vi cios so cia les bá si cos de sa lud y edu ca ción y, en con se cuen cia, el

me ca nis mo de se lec ción para la asig na ción de los sub si dios, pue de que re suel -

va la pro ble má ti ca del cen tra lis mo y de la ine fi cien cia en la fun ción pú bli ca,

pero crea otros pro ble mas en los mu ni ci pios que no tie nen gran ca pa ci dad téc -

ni ca, ins ti tu cio nal, pre su pues tal y de mo ni to reo y con trol de las po lí ti cas pú bli -

cas, acre cen tán do se la co rrup ción, el ries go mo ral y la se lec ción ad ver sa.

Sin em bar go, ana li zar las ten sio nes y las con tra dic cio nes que apa re cen
cuan do se tie ne que con ci liar el Esta do so cial con un pro yec to uni ver sa lis ta y
de ni ve les lo ca les que van ad qui rien do más au to no mía en el ma ne jo y ges tión
de las po lí ti cas so cia les no es so la men te asun to de efi ca cia y ecua ni mi dad ad -
mi nis tra ti va. La pro tec ción so cial es asun to de de re chos, de le gi ti mi dad, de ciu -
da da nía: ¿se pue de con ser var la igual dad en el ac ce so y los be ne fi cios cuan do
los ac to res lo ca les ad quie ren más li ber tad para de sa rro llar sus pro pias so lu cio -
nes? ¿Có mo se re par ten res pon sa bi li da des cuan do la ges tión re sul ta ser muy
frag men ta da y cuan do se aus pi cia la di ver si fi ca ción de pro ce di mien tos y plu ra -
lis mo de ac to res en la im ple men ta ción de las po lí ti cas? ¿Có mo pue den los ciu -
da da nos in for mar se y par ti ci par en la toma de de ci sio nes? ¿Se rá más efi cien te
y de mo crá ti co el con trol ciu da da no lo cal? Estas son al gu nas de las pre gun tas
que apa re cen cuan do el pro ce so de des cen tra li za ción de las po lí ti cas pú bli cas
toma su má xi ma ex pre sión14.

En Co lom bia, el en tra ma do ins ti tu cio nal en el que ac túa el sis te ma ge ne ral
de par ti ci pa cio nes (SGP) se sos tie ne en dos ejes de la cons truc ción de mo crá ti ca del 
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14 Ese, pre ci sa men te, ha sido el caso en dos paí ses don de ope ran ar que ti pos del Esta do de bie nes tar:

Sue cia y No rue ga, que cons ti tu yen pa ra do jas in te re san tes de Esta dos de bie nes tar uni ver sa lis tas e igua li ta rios

en don de la ma yo ría de los be ne fi cios y pres ta cio nes, en ma te ria de ser vi cios so cia les, que da a car go de ni ve les 

lo ca les des cen tra li za dos. “Esta com bi na ción de uni ver sa lis mo y au to no mía lo cal (...) se en cuen tra hoy en día

en el cen tro de la trans for ma ción del Esta do so cial en Sue cia y No rue ga”. “L’État so cial au pris me du gou ver -

ne ment com mu nal en Suè de et Norv ège”, Co lo quio in ter na cio nal “État et ré gu la tion so cia le”, Pa rís, sep tiem -

bre 2006 (tra duc ción pro pia).



Esta do: la des cen tra li za ción y el con trol de la ciu da da nía a la ges tión pú bli ca. Se
po dría de cir que la des cen tra li za ción y la par ti ci pa ción son for mas de or ga ni za ción 
de la po lí ti ca en la eco no mía de mer ca do con tem po rá nea. La pri me ra que dó con -
sig na da en el ar tícu lo 287 de la Cons ti tu ción po lí ti ca de 1991 que reza:

Las en ti da des te rri to ria les go zan de au to no mía para la ges tión de sus in te re -

ses, y den tro de los lí mi tes de la Cons ti tu ción y la ley. En tal vir tud ten drán los

si guien tes de re chos: 1) Go ber nar se por au to ri da des pro pias. 2) Ejer cer las

com pe ten cias que le co rres pon dan. 3) Admi nis trar los re cur sos y es ta ble cer

los tri bu tos ne ce sa rios para el cum pli mien to de sus fun cio nes. 4) Par ti ci par

en las ren tas na cio na les.

Por su par te, el con trol so cial se in tro du ce des de el Preám bu lo cons ti tu -
cio nal y que da con sa gra do en los ar tícu los 2 y 40 de esta Carta.

Des cen tra li za ción y par ti ci pa ción so cial son dos dis po si ti vos para la for -
ma ción de ca pi tal so cial, en ten di do como un va lor agre ga do co lec ti vo re sul -
tan te del fun cio na mien to de una so cie dad or ga ni za da, cu yas ba ses son el
de sa rro llo de re des de con fian za en tre sus miem bros y el res pe to y ob ser va ción
de re glas de fi ni das para sus for mas de re la ción. Esta úl ti ma la bor pue de ser
orien ta da o apo ya da por el sec tor pú bli co toda vez que

exis te como nodo de in for ma ción en las re des de ca pi tal so cial y como ge ne -

ra dor y vi gi lan te del cum pli mien to de las re glas de jue go que per mi ten la con -

fian za en tre las par tes de una so cie dad. Es de cir, el sec tor pú bli co es par te del

ca pi tal so cial, su ge ne ra ción, am plia ción y/o des truc ción (Vás quez Caro et

ál., 2006: 21).

2.Go ber na bi li dad ma croe co nó mi ca
y sis te ma ge ne ral de par ti ci pa cio nes

Uno de los ob je ti vos pro mo vi dos con la Cons ti tu ción de 1991 fue pro -
fun di zar la des cen tra li za ción, ini cia da en la dé ca da de los ochen ta. La au to no -
mía de las re gio nes sig ni fi ca ba en fren tar nue vos re tos po lí ti cos, so cia les y
fi nan cie ros. En los pri me ros se en con tra ba la pues ta en mar cha de la elec ción
po pu lar de al cal des y go ber na do res, así como la re pre sen ta ción po lí ti ca re gio -
nal; en los so cia les es ta ba la or ga ni za ción de la pres ta ción de ser vi cios; y en los
fi nan cie ros la con se cu ción de re cur sos su fi cien tes para afron tar las nue vas ta -
reas. En la pers pec ti va de en fren tar di chos re tos, con la Cons ti tu ción de 1991
se re for mó la fi gu ra del si tua do fis cal (ar tícu lo 356), para con ver tir lo en un me -
ca nis mo me dian te el cual la na ción cede a los de par ta men tos y dis tri tos un por -
cen ta je de los ingresos corrientes de la nación, para la atención descentralizada 
de las necesidades de salud y educación en el nivel regional.
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Dos re for mas cons ti tu cio na les re fe ren tes a las trans fe ren cias ha apro ba -
do el Con gre so: el acto le gis la ti vo No.1 de 1993 y la ley 60 de 1993. El acto le -
gis la ti vo man tu vo el si tua do fis cal e in clu yó a Ba rran qui lla como par te de los
mu ni ci pios re cep to res de trans fe ren cias por par te de la na ción. Con la ley 60
de 1993 se de fi nie ron las res pon sa bi li da des de los di fe ren tes ni ve les de or ga -
ni za ción de la ad mi nis tra ción pú bli ca, lo que sig ni fi ca ba nue vas com pe ten -
cias para los de par ta men tos, dis tri tos y mu ni ci pios, y, en ma te ria fi nan cie ra,
se deter mi na ron las fuen tes y los usos de los re cur sos di ri gi dos a los en tes
te rri to ria les15.

En la me di da en que los di fe ren tes go bier nos co lom bia nos acep ta ron los cri -
te rios fi ja dos en el Con sen so de Wa shing ton, la re duc ción del dé fi cit fis cal se im pu -
so como po lí ti ca eco nó mi ca prio ri ta ria16. De ahí que la ur gen cia de re du cir el
dé fi cit fis cal, su ma da a las fa len cias en los pro ce sos de eje cu ción pre su pues tal, la
fal ta trans pa ren cia y, en al gu nas opor tu ni da des, la du pli ca ción de fun cio nes, sir vió 
como jus ti fi ca ción gu ber na men tal a la re for ma cons ti tu cio nal, in tro du ci da con el
acto le gis la ti vo 01 de 2001 y la ley 715 del mis mo año17. Con esta re for ma se creó
el sis te ma ge ne ral de par ti ci pa cio nes (SGP), a tra vés del cual se con fi gu ra una sola
bol sa para los re cur sos del si tua do fis cal, las par ti ci pa cio nes de los mu ni ci pios en
los in gre sos co rrien tes de la na ción y los de las trans fe ren cias com ple men ta rias al
si tua do fis cal para la edu ca ción18. El cre ci mien to de la bol sa se ligó al pro me dio del 
cre ci mien to de los in gre sos co rrien tes de la na ción en los cua tro años an te rio res
–de ma ne ra adi cio nal se in clu yó un pe rio do de tran si ción has ta 2008–, en el que
es ta ría aso cia do a la in fla ción: en tre 2002 y 2005 se re co no ce ría la in fla ción cau sa -
da más 2% y de 2006 al 2008 la in fla ción cau sa da más 2,5%.
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15 Esta ley es ta ble ció un in cre men to anual de los re cur sos trans fe ri dos a las en ti da des te rri to ria les para

los de par ta men tos y mu ni ci pios de acuer do con los si guien tes por cen ta jes: para 1993 los en tes te rri to ria les

par ti ci pa ban con 22,1% de los in gre sos co rrien tes, en 1994 con 23% en 1995 esta suma era del 23,5% y de

1996 en ade lan te con 24,5%. Para los mu ni ci pios la par ti ci pa ción ini cia ba en 1994 con 15% has ta lle gar en

2001 a un tope del 22%.
16 En el CON PES 57 de 2002, para ar gu men tar este cam bio ju rí di co, se afir ma ba que por ha cer de pen der

las trans fe ren cias te rri to ria les de los in gre sos co rrien tes de la na ción, du ran te la dé ca da de los no ven ta se pre sen tó

una ines ta bi li dad de los re cur sos aso cia da a las fluc tua cio nes pro pias de la ac ti vi dad eco nó mi ca. Por tan to, esta vo -

la ti li dad no ge ne ra ba cer te za a la fi nan cia ción de los gas tos de sa lud, edu ca ción, agua po ta ble, y de más sec to res de

in ver sión so cial, lo que a la pos tre di fi cul ta ba la pla nea ción y una ade cua da asig na ción de los re cur sos.
17 En la eco no mía po lí ti ca de la apro ba ción del acto le gis la ti vo se en cuen tra el aval que die ron los al -

cal des, por in ter me dio de la Fe de ra ción de Mu ni ci pios, a la re for ma cons ti tu cio nal que re cor ta ba el rit mo de

cre ci mien to de las trans fe ren cias a sus re gio nes. A la vez que se tra mi ta ba este pro yec to el go bier no ex pe día el

de cre to 1472 de 2001, que au men tó en for ma no ta ble los suel dos de los al cal des (el ar tícu lo 6 les asig nó una

bo ni fi ca ción de di rec ción equi va len te a tres ve ces el mon to men sual que per ci bían por asig na ción bá si ca más

gas tos de re pre sen ta ción). Pos te rior men te, el de cre to 694 del 10 de abril de 2002 les vol vió a ele var el sa la rio. 
18 La ley 715 de 2001 de ter mi nó un cri te rio de dis tri bu ción sec to rial de los re cur sos y man tu vo para

los mu ni ci pios cla si fi ca dos como de cuar ta, quin ta y sex ta ca te go ría el cri te rio de fle xi bi li dad para la uti li za ción

li bre de un por cen ta je de los re cur sos trans fe ri dos.



En el Grá fi co 1 se ob ser va el con tras te en tre el mon to de las trans fe ren -
cias re gu la das por la ley 715 y lo que se hu bie ra per ci bi do si se hu bie se con ti -
nua do con la ley 60 de 1993. El re sul ta do más evi den te en di cho con tras te es la 
dis mi nu ción sig ni fi ca ti va de las trans fe ren cias en tre 2002 y 2006. En 2005 las
re gio nes per die ron trans fe ren cias equi va len tes al 0,6 del PIB, un año más tar de
el 1,1% del PIB y en 2007 se es ti ma una pér di da del 1,3% del PIB. Vale la pena
se ña lar que en 2006 la pér di da re pre sen tó 3,4 bi llo nes de pe sos, lo que sig ni fi -
có una re duc ción de re cur sos para el sis te ma de pro tec ción so cial en sus com -
po nen tes de sa lud, edu ca ción y agua po ta ble.

La ra zón por la cual el ac tual go bier no agen ció la re for ma del sis te ma de
trans fe ren cias, obe de ce a que en el acto le gis la ti vo se afir mó que una vez con -
clui do el pe rio do de tran si ción, el cre ci mien to del SGP de bía vol ver a ser de ter -
mi na do por la di ná mi ca de los in gre sos co rrien tes de la na ción. La nor ma
cons ti tu cio nal es ti pu la ba:

el mon to del sis te ma ge ne ral de par ti ci pa cio nes de los de par ta men tos, dis tri -

tos y mu ni ci pios se in cre men ta rá anual men te en un por cen ta je igual al pro -

me dio de la va ria ción por cen tual que ha yan te ni do los in gre sos co rrien tes de

la na ción du ran te los cua tro (4) años an te rio res, in clui da la co rres pon dien te

al afo ro del pre su pues to en eje cu ción.
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Grá fi co 1. Trans fe ren cias como pro por ción del PIB

FEC: Fon do Edu ca ti vo de Com pen sa ción (trans fe ren cias com ple men ta rias para edu ca ción por si tua do

fis cal). Los re cur sos del FEC con tem pla dos en el ré gi men de tran si ción pre vis to para el pe río do

2002-2008 no for man par te del cómpu to para el cálcu lo del SGP a par tir de 2009.

Fuen te: cálcu los CID, Uni ver si dad Na cio nal de Co lom bia.



Así mis mo, es ta ble ció que

al fi na li zar el pe rio do de tran si ción, el por cen ta je de los in gre sos co rrien tes de

la na ción des ti na dos para el sis te ma ge ne ral de par ti ci pa cio nes será como

mí ni mo el por cen ta je que cons ti tu cio nal men te se trans fie ra en el año 2001.

En este con tex to, la se gun da ad mi nis tra ción del pre si den te Uri be pre sen tó
el pro yec to de acto le gis la ti vo 11 de 2006 del Se na do y 169 de 2006 de la Cá -
ma ra de Re pre sen tan tes que in tro du jo una nue va re for ma al sis te ma de
trans fe ren cias, cu yos ar gu men tos no di fi rie ron de los ex pues tos en 2001 por
Juan Ma nuel San tos, Mi nis tro de hacien da du ran te el go bier no de Andrés
Pas tra na. Se sos tu vo que al li gar las trans fe ren cias al com por ta mien to de los
in gre sos co rrien tes de la na ción (como su ce dió du ran te el pe rio do com pren -
di do en tre 1994 y 2001) se ge ne ra rían al tos ries gos des de el pun to de vis ta
ma croe co nó mi co, de es ta bi li dad de las fi nan zas del go bier no na cio nal y de
ga ran tía de re cur sos cre cien tes y es ta bles para fi nan ciar sa lud, edu ca ción y
ser vi cios pú bli cos do mi ci lia rios de agua po ta ble19.

En la ar gu men ta ción gu ber na men tal, ex pre sa da en la ex po si ción de mo -
ti vos del nue vo acto le gis la ti vo, se in sis te en que, des de el pun to de vis ta de las
me tas so cia les, ma croe co nó mi cas y de es ta bi li dad de las fi nan zas pú bli cas,
exis ten cua tro di fe ren cias im por tan tes en tre las re glas que atan las par ti ci pa cio -
nes a los in gre sos co rrien tes de la na ción y las que fi jan un cre ci mien to real:

a. La asig na ción de ries go de cho ques ma croe co nó mi cos20.

b. Las im pli ca cio nes de la exis ten cia de un mí ni mo de par ti ci pa cio nes
que ten ga como base los in gre sos co rrien tes de la na ción del año res pec ti vo.
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19 La nue va re for ma optó por una mo di fi ca ción a la base de li qui da ción para in cre men tar anual men te

las trans fe ren cias a las en ti da des te rri to ria les. El nue vo sis te ma se ini cia en 2008 y fija un cre ci mien to del SGP

del 4% real en tre 2008 y 2009, del 3,5% en 2010, y del 3% en 2011 y has ta 2016. Para el pri mer pe rio do al

sec tor edu ca ti vo se le asig na 1,3 pun tos adi cio na les, a este mis mo sec tor en el se gun do pe rio do (2010) 1,60 y

en un ter cer pe rio do 1,80. Des de un pun to de vis ta téc ni co es in co rrec to de cir que la tasa de cre ci mien to real

apro ba da es: en tre 2008 y 2009 de 5,3%, en 2010 de 5,1% y en tre 2011 y 2016 del 4,8%, pues to que los pun -

tos adi cio na les apro ba dos no ha cen par te de la base de li qui da ción del SGP para el pe rio do si guien te. La di fe -

ren cia en tre in cluir y no in cluir la base es sig ni fi ca ti va (más de 13 bi llo nes de pe sos de 2006). A par tir de 2016

se in cre men ta rá en un por cen ta je igual al pro me dio del cre ci mien to de los in gre sos co rrien tes de la na ción du -

ran te los cua tro años pos te rio res; si el PIB cre ce por en ci ma del 4% se dis tri bu ye ese cre ci mien to en tre las re gio -

nes y la na ción y se eli mi na las re duc cio nes en el caso que el cre ci mien to del PIB sea me nor al 2%. El por cen ta je 

de uso de pro pó si to ge ne ral para el fun cio na mien to en mu ni ci pios pe que ños es de 42%. Ade más se adi cio na

la fi gu ra del en car go fi du cia rio como ins tru men to para ca na li zar y ad mi nis trar los re cur sos que no cum plan con 

las me tas de co ber tu ra.
20 Es im por tan te re sal tar que los cho ques ma croe co nó mi cos pue den pre sen tar se aun cuan do una

eco no mía se en cuen tre en una sen da fa vo ra ble de cre ci mien to, pues és tos se de ben no solo a fac to res in ter nos

sino a con di cio nes de la eco no mía in ter na cio nal. 



c. El com por ta mien to de las par ti ci pa cio nes dado el ni vel ac tual de

dé fi cit pri ma rio del go bier no na cio nal central.

d. La co ber tu ra y sos te ni bi li dad de las ne ce si da des en sa lud, edu ca ción, 

ser vi cios pú bli cos do mi ci lia rios de agua po ta ble y sa nea mien to bá si co.

La go ber na bi li dad de las fi nan zas pú bli cas pasa por la eli mi na ción de las

pre sio nes ha cia el go bier no cen tral ten dien tes a sub sa nar los fal tan tes de fi nan -

cia ción para los gas tos en edu ca ción y sa lud, de ri va dos de la dis mi nu ción en

las par ti ci pa cio nes pro du ci da por un cho que ma croe co nó mi co ad ver so. La

ame na za a la es ta bi li dad de las fi nan zas pú bli cas con so li da das se ge ne ra en

tan to la na ción com par te en for ma pro por cio nal con los te rri to rios los ma yo res

in gre sos en épo cas de auge y tie ne que res pon der por la ma yor par te de los

efec tos ne ga ti vos de los pe rio dos re ce si vos, con ele va cio nes de la car ga tri bu ta -

ria o re cor tes de gas to, por lo ge ne ral de in ver sión21.

En opi nión del go bier no al mo di fi car se el sis te ma de trans fe ren cia re gu la -

do por el acto le gis la ti vo 1 de 2001, a par tir de 2009 se de ter mi na rá un piso

para los in gre sos co rrien tes de la na ción que son gi ra dos a las re gio nes en cada

año es pe cí fi co. Esto sig ni fi ca, se gún el go bier no, que en la fase re ce si va del ci -

clo eco nó mi co, los en tes te rri to ria les ten drían una par ti ci pa ción en los in gre sos

co rrien tes de la na ción su pe rior a lo que in di ca ría el pro me dio de cre ci mien to

de los in gre sos co rrien tes de los úl ti mos cua tro años, mientras que en la fase

expansiva se mantendría este promedio de crecimiento.

Con re la ción al ac tual dé fi cit pri ma rio del go bier no cen tral sos tie ne que

al no mo di fi car la ley 715 de 2001 la se gun da ad mi nis tra ción del pre si den te

Uri be se ve ría ante la ne ce si dad de au men tar la car ga tri bu ta ria. Por tan to, en

lu gar de te ner las trans fe ren cias ata das al com por ta mien to de los in gre sos co -

rrien tes de la na ción es pre fe ri ble con tar con una re gla de cre ci mien to real es ta -

ble que ten ga en cuen ta el in cre men to pre vis to de la po bla ción de man dan te de 

los ser vi cios so cia les, lo cual es mu cho más efi cien te des de el pun to de vis ta mi -

croe co nó mi co22.
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21 En épo cas de cri sis el go bier no na cio nal tie ne ma yor ac ce so al cré di to que los en tes te rri to ria les. Un

caso de este ma yor ac ce so es el que tie ne que ver con los cré di tos de la ban ca mul ti la te ral, tan to en sus pro gra -

mas nor ma les como en sus lí neas de emer gen cia. Así, en tre 1998 y 2003, el BID, el Ban co Mun dial y la Cor po -

ra ción Andi na de Fo men to (CAF) apro ba ron cré di tos por un to tal de 4.178 mi llo nes de dó la res, 2.293 mi llo nes

y 1.423 mi llo nes de dó la res, res pec ti va men te.
22 A jui cio del go bier no esta op ción de man te ner un cre ci mien to fijo en tér mi nos rea les tam bién per mi -

te una me jor pla nea ción de los re cur sos a me dia no pla zo, por cuan to se tie ne ma yor cer te za de los di ne ros gi ra -

dos por el SGP; esta me jor pla nea ción re dun da rá en in cre men tos de pro duc ti vi dad, co ber tu ra y me jo res

es tán da res de ca li dad.



De ma ne ra adi cio nal la nue va re gla en las par ti ci pa cio nes de man da un
ma yor es fuer zo fis cal por par te de las en ti da des te rri to ria les, con el fin de me jo -
rar la efi cien cia y ca li dad de los ser vi cios. A su vez el sec tor pri va do po drá te ner
un ma yor rol pro ta gó ni co di ri gi do a ob te ner “ma yo res ga nan cias en efi cien cia
y para ge ne rar ex ce den tes con el fin de ele var las co ber tu ras más rá pi da men te” 
(Expo si ción de motivos, acto le gis la ti vo de 2006).

Sin em bar go, con vie ne con tras tar es tas jus ti fi ca cio nes con los efec tos rea -
les de la re for ma. El rit mo de cre ci mien to de las fi nan zas de las en ti da des te rri to -
ria les ha sido afec ta do por la re for ma de 2001 (Grá fi co 2), y ha re per cu ti do en la
ca pa ci dad de pres ta ción de ser vi cios fun da men ta les. La nue va re for ma, en fo ca -
da a con tri buir al ajus te fis cal y ma croe co nó mi co, in du ce la pér di da de más de
52,2 bi llo nes (pe sos de 2006) en tre 2008 y 2019 en los in gre sos de las en ti da des
te rri to ria les; di cho cálcu lo par te de un su pues to bas tan te con ser va dor: los in gre -
sos co rrien tes de la na ción cre cen al mis mo rit mo que el PIB.

Uno de los re qui si tos in dis pen sa bles para cum plir con las me tas tra za das
en el ac tual Plan de de sa rro llo 2006-2010 Esta do co mu ni ta rio: de sa rro llo para
to dos, fue la re for ma al sis te ma de trans fe ren cias23. Allí se afir ma que el equi li -
brio en las fi nan zas pú bli cas es una con di ción sine qua non para lo grar un cre -
ci mien to eco nó mi co alto y sos te ni ble, lo cual es

con sis ten te con las con di cio nes de es ta bi li dad ma croe co nó mi ca, lo cual

per mi te in cen ti var la in ver sión na cio nal y ex tran je ra. Para ello, será fun da -

men tal la apro ba ción del pro yec to de re for ma al sis te ma ge ne ral de par ti ci -

pa cio nes (DNP, 2006: 3).

Se han con tem pla do in ver sio nes por un va lor de 228 bi llo nes 561.054
mi llo nes de pe sos de 2006; y para el sis te ma ge ne ral de par ti ci pa cio nes se in -
clu yó una par ti da de 72,6 bi llo nes de pe sos, con sis ten te con el pro yec to de
acto le gis la ti vo 011 Se na do y 1269 Cá ma ra en trá mi te en el Con gre so de la
Re pú bli ca. Ade más, se es ti pu la que la Pre si den cia de la Re pú bli ca dis pon drá,
de ma ne ra di rec ta, de 85.574 mi llo nes de pe sos, que pue den se apli ca dos a su
ar bi trio, por ejem plo, en los con se jos co mu na les.

El “aho rro fis cal” que el go bier no cen tral de ri va del ajus te a las trans fe -
ren cias, que a su vez dis mi nu ye la fi nan cia ción del sis te ma de pro tec ción so -
cial, sir ve para que el eje cu ti vo fi nan cie obras de in ver sión en las re gio nes,
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23 El Plan de de sa rro llo de la se gun da ad mi nis tra ción del pre si den te Uri be con ser va los cua tro ob je ti -

vos de su pri mer go bier no a sa ber: me jo ra mien to del Esta do que con sis te en in cre men tar “la trans pa ren cia y

efi cien cia del Esta do, po lí ti ca de se gu ri dad de mo crá ti ca, lo grar ge ne rar em pleo y cre ci mien to eco nó mi co sos -

te ni ble, bús que da de equi dad so cial.



ori gi nan do un pro ce so de ma yor cen tra li za ción ad mi nis tra ti va y, de con te ra,

le gi ti man do un pro yec to po lí ti co como el Esta do co mu ni ta rio. El De par ta men -

to Na cio nal de Pla nea ción (DNP) jus ti fi ca este com por ta mien to ha cien do alu -

sión a la “po si bi li dad de que la na ción rea li ce in ver sio nes es tra té gi cas para la

com pe ti ti vi dad en las re gio nes”24.

En rea li dad la re for ma apro ba da, que bus ca dis mi nuir el rit mo de cre ci -

mien to de las trans fe ren cias, con tri bu ye a dis mi nuir el dé fi cit del go bier no

cen tral. Sin em bar go, el eje de la pro pues ta se ar ti cu ló a un pro yec to de cons -

truc ción de una op ción po lí ti ca. El “aho rro fis cal” brin da rá po si bi li da des al

Eje cu ti vo para in ter ve nir de ma ne ra di rec ta en las re gio nes; la ca na li za ción

de la in ver sión pú bli ca es ta rá orien ta da a cohe sio nar las frac cio nes po lí ti cas

que se aglu ti nan bajo el ró tu lo del uri bis mo y con di cio na da a apo yos de tipo
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Grá fi co 2. Evo lu ción de las trans fe ren cias rea les

Fuen te: cálcu los CID, Uni ver si dad Na cio nal de Co lom bia.

24 En la pers pec ti va de que el Eje cu ti vo ten ga ma yor in ge ren cia en las re gio nes, el ar tícu lo 60 del Plan

de de sa rro llo es ti pu ló que: “El go bier no na cio nal en de sa rro llo de la pre sen te ley po drá de fi nir, for mu lar,

adop tar, eje cu tar y fi nan ciar ma cro pro yec tos de in te rés so cial y na cio nal, y se ña lar los re qui si tos para su par ti -

ci pa ción y de sa rro llo con el fin de pro mo ver la dis po ni bi li dad del sue lo para la eje cu ción de pro gra mas, pro -

yec tos u obras de uti li dad pú bli ca o in te rés so cial”. El Plan con tem pla una par ti da de 69,5 bi llo nes de pe sos

(30,4% del plan de in ver sio nes) asig na dos a la po lí ti ca para un cre ci mien to alto y sos te ni ble como con di ción

para un de sa rro llo con equi dad y otra de 10 bi llo nes de pe sos para las di men sio nes es pe cia les del de sa rro llo.



par ti dis ta. La cen tra li za ción de una par te de la fis ca li dad es un pro ce so que se
pue de co rro bo rar en la for ma como la na ción hizo uso de una par te del pre su -
pues to y que per mi tió la ree lec ción.

Por ejem plo, el gas to to tal de la na ción, en tre 2001 y 2006, en las re gio -
nes as cen dió a 14,2 bi llo nes de pe sos (pre cios de 2006). En esta suma se in clu -
yen al gu nas par ti das que per fec ta men te hu bie sen po di do ser ad mi nis tra das
por las au to ri da des re gio na les como la am plia ción de co ber tu ra en edu ca ción,
sub si dios eléc tri cos, gas tos des ti na dos a fi nan ciar el Insti tu to de los Se gu ros So -
cia les (ISS), rees truc tu ra ción de hos pi ta les, sub si dios para vi vien da. A es tos
ítems el DNP los cla si fi can como ser vi cios bá si cos y du ran te este mis mo pe río do 
se les de di có 13,6 bi llo nes de pe sos. El gas to to tal de la na ción (gas to so cial
más el gas to en in fraes truc tu ra) as cen dió a la suma de 29,4 bi llo nes.

Al de ba te so bre la re for ma a las trans fe ren cias se le agre gó un in gre dien te 
po lí ti co: los efec tos que so bre la vio len cia y la co rrup ción ha te ni do la des cen -
tra li za ción. Esta in ter pre ta ción cuen ta con el aval de al gu nos in ves ti ga do res:
para Sán chez y Pa lau (2006) exis te una re la ción fuer te y sig ni fi ca ti va en tre el
es ca lo na mien to del con flic to ar ma do y la ma yor au to no mía pre su pues tal, po lí -
ti ca y ad mi nis tra ti va de los go bier nos lo ca les.

Para es tos au to res la vio len cia en tre 1974 y 1982 se aso cia con con di -
cio nes ob je ti vas como la po bre za y la de si gual dad, en la vio len cia ac tual la
descen tra li za ción de sem pe ña un pa pel im por tan te. A pe sar de ha ber se pro fun -
di za do la po bre za como efec tos de la cri sis e in cre men ta do la con cen tra ción del 
in gre so, se gún este es tu dio es tas dos va ria bles no ten drían la mis ma pre pon de -
ran cia en el pe rio do 1992-2004. Esta ar gu men ta ción es si mi lar a la ela bo ra da
por el pro yec to de se gu ri dad de mo crá ti ca en la que la vio len cia se ría la cau san -
te de la po bre za y la de si gual dad.

En el mar co del es cán da lo de la pa ra po lí ti ca los pro ce sos de co rrup ción y 
de clien te li za ción del sis te ma po lí ti co se hi cie ron más pal pa bles. Otros au to res
re cal can que no es ade cua do aso ciar la co rrup ción con los pro ce sos de des cen -
tra li za ción; “la des cen tra li za ción con tri bu ye a po ner en evi den cia la co rrup -
ción” (Gon zá lez, 2003: 3).

Fe nó me nos como el po der ha cen da ta rio, tras to car de re chos so cia les por
la so li ci tud de fa vo res po lí ti cos, mo de los de ase gu ra mien to cons trui dos so bre
los sub si dios a la de man da, po lí ti cas eco nó mi cas a fa vor de pro ce sos de fi nan -
cia ri za ción, de bi li dad de los me ca nis mos re gu la to rios del Esta do, en tre otros
po drían ser va ria bles cla ves a ex plo rar en la cri sis po lí ti ca ac tual.

El dis cur so que cons tru ye el go bier no es que la re for ma al SGP ga ran ti zó
la es ta bi li dad fis cal y ma croe co nó mi ca ne ce sa ria para via bi li zar ta sas de
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cre ci mien to ele va das y sos te ni das. Esta idea se sus ten ta, ade más, en el he cho
de que el re cor te a las trans fe ren cias (ley 715 del 2001) per mi tió re du cir el dé fi -
cit fis cal del gas to del go bier no na cio nal cen tral (GNC) en 0,6 pun tos por cen -
tua les del PIB, al pa sar de 5,7% del PIB en 2001 al 5,1% de 2005 (Cua dro 1).

Es de se ña lar que a pe sar de que el dé fi cit se re du jo 0,9 pun tos por cen -
tua les del PIB en tre 2001 y 2005, la re duc ción del dé fi cit no pue de ser ex pli ca da 
por la re duc ción del gas to del go bier no cen tral, por la sen ci lla ra zón de que éste 
au men tó 0,7 pun tos por cen tua les del PIB, a pe sar de que las trans fe ren cias te -
rri to ria les re du je ron su par ti ci pa ción. Por tan to, la re duc ción del dé fi cit como
pro por ción del PIB real men te se debe al in cre men to de los in gre sos to ta les en
1,7 pun tos por cen tua les del PIB (Cua dro 1).

Este dis cur so se acom pa ña de una mi ra da som bría so bre el pa no ra ma
que le es pe ra a la eco no mía en caso de que no se hu bie se apro ba do el acto le -
gis la ti vo 011 de 2007. Ade más de los con sa bi dos ar gu men tos aso cia dos a la
vo la ti li dad y a la in cer ti dum bre que las en ti da des te rri to ria les tie nen so bre el
mon to de las trans fe ren cias cuan do se atan a los in gre sos co rrien tes de la na -
ción, se es gri me el im pac to ne ga ti vo que so bre el dé fi cit fis cal ten dría el cre ci -
mien to de las trans fe ren cias, pues en 2009 se ría del 3,6% del PIB y no del 2,1%
como se es pe ra con la re for ma, igual men te, en 2017 en vez de ser del 0,7% del
PIB se ría del 4,0%.

Esta ten den cia im pli ca ría un en deu da mien to pro gre si vo y cos to so del
sec tor pú bli co no fi nan cie ro (SPNF), en 2009 la deu da se ría 3 pun tos ma yor si
no se hu bie se he cho la re for ma y se in cre men ta ría has ta al can zar 46% en
2017, fren te al 28% que se lo gra ría con la re for ma (DNP, 2007). Pero, como lo
in di can Mo re no y Qui ro ga (2007), ¿por qué ha bría de re du cir se el dé fi cit fis cal
del sec tor pú bli co con so li da do a par tir de 2009, si ade más de los gas tos de se -
gu ri dad, ser vi cio de la deu da y pago de pen sio nes, el go bier no cen tral asu me
tam bién en for ma per ma nen te la pro vi sión de bie nes y ser vi cios lo ca les, en
sec to res como in fraes truc tu ra ur ba na y vías ru ra les?
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Porcentaje del PIB 2001 (%) 2005 (%)

Transferencias territoriales   5,7   5,1

Gasto total (1) (incluye transferencias territoriales) 20,2 20,9

Ingreso total (2) 14,5 16,2

Déficit total (1) - (2) -5,7  -4,8

Cua dro 1. Dé fi cit to tal como pro por ción del PIB. 2001- 2005

Fuen te: Mi nis te rio de Ha cien da, CON FIS.



Fren te a este ra cio na mien to val dría la pena pre gun tar se si no es con ve -

nien te aus cul tar la di ná mi ca que pro du ce el dé fi cit, con mi ras a exa mi nar ca -

mi nos di fe ren tes a la dis mi nu ción de las trans fe ren cias25. Obvia men te, to mar

otros ca mi nos de po lí ti ca eco nó mi ca im pli ca afec tar a sec to res so cia les que

pue den es tar apa lan ca dos den tro del ré gi men po lí ti co exis ten te en el país.

Como lo se ña la Cé sar Gi ral do:

una con di ción para la ge ne ra ción del dé fi cit fis cal con sis te en que el sis te ma

fi nan cie ro fi nan cie gas to pú bli co a tra vés de deu da. Para que di cho sis te ma

pue da rea li zar ope ra cio nes con el sec tor pú bli co en lo que es su fun ción prin -

ci pal (crear deu da) es pre ci so que el go bier no ge ne re deu da (2003: 196).

Entre las ex pli ca cio nes que ha dado el CID en tor no a la re cu pe ra ción fi -

nan cie ra de los ban cos se en cuen tra

el au men to sig ni fi ca ti vo de la com pra de tí tu los del go bier no (TES) que com -

pen sa ron el bajo cre ci mien to de la car te ra de los úl ti mos años. Mien tras que

an tes de la cri sis del fin de si glo la in ver sión en TES es ca sa men te re pre sen ta ba 

1% de la car te ra de los ban cos, el año pa sa do fue de casi 11 bi llo nes de pe sos 

que equi va lía al 22% de la car te ra… Ade más del vo lu men de com pra de TES, 

los ban cos se han vis to fa vo re ci dos por las al tas ta sas de in te rés que ha pa ga -

do el go bier no por sus pa pe les de deu da in ter na (2004: 99).

En el in for me Bien-es tar: ma croe co no mía y po bre za, este mis mo Cen tro de

Inves ti ga ciones sub ra ya ba la con so li da ción de un círcu lo vi cio so: deu da-dé fi -

cit-deu da-dé fi cit. Esto con du ce a que el au men to de la deu da se re fle je en un in -

cre men to del dé fi cit lo que a su vez con du ce que a un ma yor dé fi cit lo que con lle va 

ad qui rir una nue va deu da. El re co no ci mien to de esta di ná mi ca pue de de jar un

am plio mar gen de ac ción del go bier no: po dría ac tuar so bre la tasa de in te rés para

dis mi nuir el ser vi cio de la deu da in ter na o pre pa gar deu da ex ter na, aho ra que el

mon to de re ser vas in ter na cio na les se ha in cre men ta do por la com pra de dó la res

que ha he cho el Ban co de la Re pú bli ca para de te ner la reva lua ción del peso26.
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25 El go bier no guar da si len cio res pec to a otros ins tru men tos que po dría uti li zar para con ju rar una cri sis 

fis cal. Por ejem plo, los re cau dos del im pues to al pa tri mo nio, de na tu ra le za tran si to ria, es ti ma dos en 8 bi llo nes

de pe sos sin re for ma a las trans fe ren cias no ha rán par te de la base de li qui da ción de las trans fe ren cias (Mo re no

y Qui ro ga, 2006).
26 Entre el pago del ser vi cio de la deu da (39,4 bi llo nes de pe sos) y el pago de las pen sio nes (15,5 bi -

llo nes de pe sos) se le des ti na 46,6% del pre su pues to de 2007. La pri va ti za ción del sis te ma de se gu ri dad so -

cial, en par ti cu lar, en el ré gi men pen sio nal, una deu da so cial que era im plí ci ta, se vol vió ex pli ci ta con la

crea ción de los bo nos pen sio na les. De otra par te, con la mi gra ción de afi lia dos del ISS ha cia los fon dos pri va -

dos de pen sio nes, se dis mi nu ye ron las re ser vas del sis te ma de pri ma me dia, lo cual con tri bu yó a in cre men tar 

el dé fi cit (Aré va lo, 2006).



Otro as pec to aso cia do con el sis te ma de trans fe ren cias es el re la cio na do
con la equi dad te rri to rial27. Los re cur sos del SGP se dis tri bu yen de la si guien te
for ma: 4% para asig na cio nes es pe cia les (res guar dos in dí ge nas, mu ni ci pios ri -
be re ños, ali men ta ción es co lar y FON PEP y 96% se re par ten en tre edu ca ción,
58,5%, sa lud, 24,5%, y pro pó si to ge ne ral, 17%). Este úl ti mo ru bro se dis tri bu -
ye de acuer do con los cri te rios es ta ble ci dos en el acto le gis la ti vo de 2001 y la
ley 715 de ese mis mo año y con base en el cen so de po bla ción rea li za do en
1993; los cri te rios de po bre za me di da por el ín di ce de ne ce si da des bá si cas in -
sa tis fe chas (NBI), efi cien cia fis cal y ad mi nis tra ti va de ter mi nan la asig na ción de
esas par ti das pre su pues ta les28.

En el Grá fi co 3 se ob ser va la ele va da co rres pon den cia en tre el ta ma ño
po bla cio nal y la asig na ción de trans fe ren cias en el ni vel te rri to rial. Re sul tan
des ta ca bles los ca sos de Bo go tá, Antio quia y Va lle, los tres en tes te rri to ria les
con mayor población y mayor asignación.

Una de las ra zo nes de esta si tua ción es la con di ción de asig nar re cur sos
para man te ner la con ti nui dad de al gu nas po lí ti cas so cia les, por ejem plo, se
debe ga ran ti zar la con ti nui dad de la afi lia ción en el ré gi men sub si dia do de sa -
lud (RSS) y la amplia ción de la mis ma se ori gi na en el cre ci mien to real de las
trans fe ren cias (2,5%). La ma yor co ber tu ra se en cuen tra en las gran des ciu da -
des, por tan to, una cuan tía con si de ra ble de los re cur sos de las trans fe ren cias
son des ti na dos a los prin ci pa les cen tros ur ba nos.

Otra pe cu lia ri dad de la dis tri bu ción pre su pues tal es que al uti li zar el NBI

como me di da de po bre za NBI se pro du cen asi me trías con du cen tes a que la
asig na ción sea

to tal men te in sen si ble al nú me ro de po bres y a la in ten si dad de la po bre za.

No cum ple con la con di ción de la equi dad in di vi dual, con sis ten te en per mi tir, 

a tra vés de las asig na cio nes mu ni ci pa les, un tra ta mien to si mi lar a los po bres

con igual gra do de po bre za… Al con si de rar el con jun to de mu ni ci pios del

país no se en cuen tra nin gu na aso cia ción es ta dís ti ca en tre el por cen ta je mu ni -

ci pal de po bla ción con NBI y el mon to de la asig na ción por per so na po bre en

los mu ni ci pios… Los 108 mu ni ci pios con ma yor nú me ro de po bres, y don de

se con cen tra la mi tad de los mis mos, re ci ben solo el 10% de los re cur sos por
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27 La dis tri bu ción del SGP la hace el DNP se gún lo es ta ble ci do por el ar tícu lo 85 de la ley 715 de 2001.
28 El acto le gis la ti vo 1 de 2001 que mo di fi có el ar tícu lo 357 de la Cons ti tu ción de 1991 de ter mi nó que

“los re cur sos pro ve nien tes de esta par ti ci pa ción se rán dis tri bui dos por la ley de con for mi dad con los si guien tes

cri te rios: 60% en pro por ción di rec ta al nú me ro de ha bi tan tes con ne ce si da des bá si cas in sa tis fe chas (NBI) y al

ni vel re la ti vo de po bre za de la po bla ción del res pec ti vo mu ni ci pio, el res to en fun ción de la po bla ción to tal, de

la efi cien cia y ad mi nis tra ti va y el pro gre so de mos tra do en ca li dad de vida, asig nan do en for ma ex clu si va un

por cen ta je de esta par te de los mu ni ci pios me no res de 50.000 ha bi tan tes”.



las trans fe ren cias con el cri te rio de po bre za, mien tras que los 486 mu ni ci pios

con me nor nú me ro de po bres, don de se en cuen tra el 10% de ellos, re ci be el

39% del va lor de esas trans fe ren cias (Fres ne da, 2006: 117).

3. El “aho rro fis cal” y los efec tos so bre el SPS:
 los ca sos de sa lud y edu ca ción

De ma ne ra rei te ra da el dis cur so que jus ti fi ca la nue va re for ma que se hizo
de las trans fe ren cias se eri gió so bre la ne ce si dad de ga ran ti zar re cur sos para al can -
zar la co ber tu ra uni ver sal en edu ca ción, sa lud y avan zar en la co ber tu ra de agua
po ta ble y sa nea mien to bá si co. Esta for ma de ar gu men ta ción es ya una re gu la ri -
dad en el di se ño de po lí ti cas eco nó mi cas y so cia les, las que siem pre son to ma das a 
nom bres de los po bres así pro fun di cen la po bre za o sir van para ahon dar prác ti cas
clien te lis tas cons trui das al tras to car los de re chos so cia les en fa vo res po lí ti cos29.

La am plia ción de la co ber tu ra en ma te ria de ac ce so al sis te ma de sa lud se -
ría una for ma de lu char con tra la ex clu sión so cial. En otras pa la bras, se re quie re
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Grá fi co 3. Re la ción en tre la po bla ción de par ta men tal

y las trans fe ren cias de par ta men ta les. Año 2003

(Mi les de pe sos co rrien tes)

Fuen te: DNP-DDTS, DANE-Cen so 1993. Cálcu los CID, Uni ver si dad Na cio nal de Colombia.

To tal de trans fe ren cias de par ta men ta les. 2003

29 La po lí ti ca para dis mi nuir la po bre za se ha con ver ti do en un ele men to cons ti tu ti vo de la le gi ti ma -

ción de los Esta dos la ti noa me ri ca nos (Lau tier, 1998).



di se ñar me ca nis mos de pro tec ción so cial (PS) fren te al ries go de en fer mar se o a
las con se cuen cias de en con trar se en mal es ta do de sa lud.

Esta re fle xión con du jo a la Orga ni za ción Inter na cio nal del Tra ba jo (OIT),
la Orga ni za ción Pa na me ri ca na de la Sa lud (OPS) y a la Orga ni za ción Mun dial
de la Sa lud (OMS) a de fi nir la pro tec ción en sa lud como:

la ga ran tía que la so cie dad otor ga por con duc to de los po de res pú bli cos,

para que un in di vi duo, o con jun to de in di vi duos pue da sa tis fa cer sus ne ce si -

da des y de man das de sa lud al ob te ner ac ce so ade cua do a los ser vi cios del

sis te ma o de al gu nos de los sub sis te mas de sa lud exis ten tes en el país, sin que 

la ca pa ci dad de pago sea un efec to res tric ti vo. Aque llos gru pos de la so cie -

dad que no pue dan ha cer uso de esa ga ran tía cons ti tu yen los ex clui dos en

sa lud (OIT, OPS, OMS, 2002: 4).

Como lo se ña lan esas tres or ga ni za cio nes, la pro tec ción so cial en sa lud es 
con ce bi da como “la ga ran tía por par te del Esta do de un de re cho exi gi ble por
los ciu da da nos, y no como una fun ción de tipo asis ten cial, que po dría ser ad -
mi nis tra da con cri te rios dis cre cio na les”30.

A pe sar de exis tir una ex ten sa li te ra tu ra de cómo se pre sen ta la ex clu -
sión so cial (nor mal men te aso cia da a la no in cor po ra ción al mer ca do de tra -
ba jo, a la pre sen cia de tra ba jo pre ca rio) las po lí ti cas pú bli cas di se ña das en
Co lom bia en ma te ria so cial el Esta do la con ci be como una for ma de “erra di -
ca ción de la po bre za”31.

Algu nas in ves ti ga cio nes de mues tran que si se hu bie se de ja do en fun cio -
na mien to la ley 60 de 1993, y no se hu bie ra ex pe di do el acto le gis la ti vo de
2001 ni la ley 715 de 2001, la co ber tu ra del ré gi men sub si dia do se ha bría in -
cre men ta do en 6,9 mi llo nes de nue vos afi lia dos32. Sin em bar go, en tre los lo -
gros que de su ges tión des ta ca el go bier no está el avan ce en co ber tu ra: en el
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30 Tres son las con di cio nes que se de ben cum plir para lu char con tra la ex clu sión so cial en sa lud: ac ce so

a los ser vi cios (ofer ta ne ce sa ria para la pro vi sión de los ser vi cios en sa lud y que las per so nas pue dan te ner ac ce so

fí si ca y eco nó mi ca men te a ellos), se gu ri dad fi nan cie ra del ho gar (que el fi nan cia mien to de los ser vi cios de sa lud

no cons ti tu yan una ame na za para la es ta bi li dad eco nó mi ca de las fa mi lias ni para nin gu no de sus miem bros) y

dig ni dad en la aten ción (que la aten ción en sa lud se pro vea con ca li dad y en con di cio nes de res pe to las ca rac te -

rís ti cas ra cia les, cul tu ra les y eco nó mi cas de los usua rios, de fi ni das me dian te un pro ce so de diá lo go so cial). La au -

sen cia de una de es tas tres di men sio nes cons ti tu ye al gu na for ma de ex clu sión so cial (OIT, OPS, OMS, 2002: 5). 
31 En el ac tual Plan de de sa rro llo 2006-2010 se pre sen ta como una de sus me tas “la lu cha por la equi -

dad”, que se con cre ta en el lo gro de una so cie dad más igua li ta ria y so li da ria”. No se in clu ye de ma ne ra ex plí ci -

ta la lu cha con tra la ex clu sión so cial, o un sis te ma fis cal de ca rác ter pro gre si vo.
32 Cuan do se cal cu la la di fe ren cia en tre lo que es ti pu ló la ley 715 de 2001 y lo que se ha bría re ci bi do al 

con ti nuar la ley 60 de 1993, se en cuen tra que el “aho rro fis cal” del go bier no na cio nal sig ni fi có para el ré gi men

sub si dia do una pér di da de 489.081 mi llo nes de pe sos en 2004 y de 794.644 mi llo nes en 2005, lo que equi va -

le a 6,9 mi llo nes de uni da des de pago por ca pi ta ción (UPC) (Ro drí guez Sa la zar, 2005: 195).



ré gi men sub si dia do se pasó de 11 a 18 mi llo nes de afi lia dos en tre 2001 y 2006. 
Con la re for ma se es pe ra que en 2010 se al can ce co ber tu ra uni ver sal al in gre -
sar 6,3 mi llo nes de per so na a este ré gi men y que otros 2 mi llo nes de per so nas
que tie nen sub si dios par cia les sean cu bier tos con “sub si dios ple nos”33.

Mer ced a la pro mul ga ción de la ley 1122 de 2006 y a los me dios de co -
mu ni ca ción, la co ber tu ra uni ver sal al sis te ma ge ne ral de se gu ri dad so cial en sa -
lud (SGSSS) se está de fi nien do como el ase gu ra mien to de toda la po bla ción, sin 
di fe ren ciar el ré gi men al que se afi lie: con tri bu ti vo o sub si dia do34. En esta in ter -
pre ta ción se ol vi da que el pri me ro goza de un pa que te de ser vi cio com ple to
(plan obli ga to rio de sa lud, POS), mien tras que en el se gun do, cons trui do para
ga ran ti zar el ac ce so al ser vi cio de sa lud para la po bla ción po bre, el pa que te de
ser vi cios equi va le a la mi tad del au to ri za do a la po bla ción que tie ne con tra to
de tra ba jo en el sec tor for mal de la eco no mía. Una con cep ción de uni ver sa li -
dad que no con tem ple el tipo de ré gi men, ade más de frag men tar la so cie dad y
per pe tuar el es tig ma so cial, no se plan tea el reto de lo grar la equi dad aun que
sea en la pres ta ción de este ser vi cio.

Fren te a la an te rior con cep ción se pue de con tra po ner aque lla que en -
tien de la co ber tu ra uni ver sal como el ac ce so al SGSSS sin dis cri mi na ción a nin -
gún gru po so cial y con ple no ejer ci cio de ese de re cho so cial, ya sea por la
exis ten cia del con tra to de tra ba jo o por el solo he cho de ser ciu da da no. El im -
pac to de la ley 1122 de 2007 y la re for ma que se tra mi ta en el Con gre so a las
trans fe ren cias ale ja el ob je ti vo de lo grar la co ber tu ra uni ver sal, ésta será la idea
que se de sa rro lla a con ti nua ción.

Un pri mer aná li sis gi ra ría en tor no al im pac to que ten dría la apro ba ción
del acto le gis la ti vo 011 de 2007 so bre los re cur sos dis po ni bles para aten der los
ser vi cios de sa lud (Grá fi co 4). La pér di da to tal en tre 2008 y 2019 as cien de a la
suma de 13,7 billones de pesos de 2006.
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33 En el Plan de de sa rro llo se es ta ble ce como meta del cua trie nio la afi lia ción al ré gi men sub si dia do

de 1'200.000 co lom bia nos des pla za dos y la afi lia ción a este mis mo ré gi men de to das las per so nas en el sis te -

ma de iden ti fi ca ción de be ne fi cia rios (SIS BÉN) 1 y 2. En la ex po si ción de mo ti vos de la ac tual re for ma de las

trans fe ren cias se men cio na que en 2010 se in cor po ra rán al ré gi men sub si dia do 6,3 mi llo nes de afi lia dos y otros 2

mi llo nes que tie nen sub si dios par cia les “go za rán” de sub si dios ple nos, lo gran do de esta for ma la afi lia ción uni ver sal 

al SGSSS.
34 Va rios cam bios sig ni fi ca ti vos in tro du jo la ley 1122 de 2007. El pri me ro fue le ga li zar la in te gra ción ver ti -

cal que es ta ba prohi bi da por la ley 100 de 1993; en esta nor ma las fun cio nes de ase gu ra mien to y la pres ta ción del

ser vi cio por las IPS es ta ban cla ra men te se pa ra das, la nue va re for ma per mi te una in te gra ción del 30%. El se gun do

fue la le ga li za ción de las ARS que tam po co fue ron con tem pla das en la ley 100 de 1993. El ter ce ro fue la crea ción de

la Co mi sión de Re gu la ción en Sa lud de sig na da por el go bier no y que reem pla za al CNSSS. Aho ra la re gu la ción del

sis te ma de pen de del “sa ber téc ni co”; el POS, los me di ca men tos y los pro ce di mien tos se rán atri bu cio nes del Con se -

jo y no de dis cu sión de mo crá ti ca de la so cie dad. Si bien era ne ce sa rio re for mar el CNSSS, la mo di fi ca ción del sis te -

ma rom pe con pro ce sos de con sul ta con la ciu da da nía para de ter mi nar qué tipo de sis te ma de sa lud se re quie re.



3.1 La equi dad en el SGSSS, una meta que se pos po ne

Con este pri mer im pac to en la fi nan cia ción, el lo gro de la equi dad con -
tem pla da en el ac tual Plan de de sa rro llo es le tra muer ta. La Cor te Cons ti tu cio -
nal a tra vés de la sen ten cia T-406 de 1993 con cep tuó que la

sa lud es un de re cho por su co ne xi dad con la vida (...) no sien do en prin ci pio

de re cho fun da men tal, ad quie re esta ca te go ría cuan do la de sa ten ción del en -

fer mo ame na za con po ner en pe li gro su de re cho a la vida.

Por tan to, al eva luar el fun cio na mien to de las trans fe ren cias y de las le yes 
que re gu lan el SGSSS y su im pac to so bre la pro vi sión de ser vi cios en sa lud se
está ex plo ran do la for ma como en el país se cum ple con uno de los com po nen -
tes de los de re chos so cia les y la ma ne ra como des de el po der pú bli co se lu cha
con tra la ex clu sión so cial en el cam po de la sa lud.

Al rea li zar esta ta rea se en fren ta un do ble de sa fío, de una par te, co no cer
la for ma de fi nan cia ción del sec tor sa lud y los efec tos de la ley 100 de 1993 en
ma te ria de ac ce so, ca li dad, afi lia ción y de sa rro llo del con trol ciu da da no; y, de
otra, in da gar so bre los re sul ta dos que ha te ni do la des cen tra li za ción y las trans -
fe ren cias en el sec tor de la sa lud.

La re for ma en ma te ria de sa lud hace én fa sis en los te mas de au to fi nan -
cia mien to, des cen tra li za ción, fo ca li za ción y se pa ra ción de las fun cio nes de
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Fuen te: Cálcu los CID, Uni ver si dad Na cio nal de Co lom bia.



fi nan cia ción y pro vi sión de ser vi cios. Ade más, se in tro du ce la com pe ten cia en -
tre en tes pri va dos y pú bli cos para ga ran ti zar a los usua rios la li ber tad de ele gir
en tre los pro vee do res. El eje de la re for ma era in tro du cir cri te rios de mer ca do
en la asig na ción de los re cur sos de sa lud. En este con tex to se dio paso a la crea -
ción de un con jun to de en ti da des para res pon der a las fun cio nes pro pias de las
com pa ñías ase gu ra do ras y, por ende, de las ad mi nis tra do ras de ries go: la de
agen cia eje cu to ra, la de compradora de servicios de salud a nombre de los
consumidores y la de solidaridad.

Res pec to de los re sul ta dos del con jun to de trans for ma cio nes del sis te ma
se pue de se ña lar que la am plia ción en la co ber tu ra de afi lia ción al SGSSS ha
sido res pon sa bi li dad del ré gi men sub si dia do: la afi lia ción has ta di ciem bre de
2006 era de 20'283.412, que in clu ye 1'952.890 sub si dios par cia les. El es fuer zo 
fi nan cie ro de toda la so cie dad co lom bia na ha sido sig ni fi ca ti vo, se gún los da -
tos del Pro gra ma de Apo yo a la Re for ma de Sa lud (PARS), el gas to to tal en sa -
lud como por cen ta je del PIB se ubi có en 2003 en 7,8% (Ba rón, 2007: 103). De
acuer do con la Encues ta de ca li dad de vida, el ase gu ra mien to se ha con ver ti do
en una ga ran tía del ac ce so de la po bla ción po bre al ser vi cio de sa lud y re gis tra
gran fa vo ra bi li dad en los usua rios (al re de dor del 80% de los en tre vis ta dos le
otor ga ron la ca li fi ca ción de bue no)35.

Sin em bar go, si gue exis tien do un POS (plan obli ga to rio de sa lud) di fe ren -
cia do: uno para el sec tor for mal y otro para la po bla ción en con di cio nes de po -
bre za. Ade más, por me dio de los sub si dios par cia les tien de a acen tuar se la
seg men ta ción de la po bla ción, a tal pun to que cuan do se ha bla de co ber tu ra
uni ver sal se está pen san do en la afi lia ción pero man te nien do ser vi cios di fe ren -
cia dos, si tua ción que ma ni fies ta la ine qui dad en el sis te ma de sa lud.

Una de las fa len cias del ac tual SGSSS ha sido la for ma como el Esta do re -
gu la el sis te ma. El flu jo de re cur sos de al gu nas ase gu ra do ras de ries gos pro fe -
sio na les (ARS) ha cia los gru pos ar ma dos, el desvío de di ne ros y la co rrup ción
son sín to mas del dé bil pa pel que en ma te ria de ins pec ción, vi gi lan cia y con trol
cum ple la Su pe rin ten den cia de Sa lud.

En el ins truc ti vo del 2 de mar zo que la Pro cu ra du ría re mi te a esa ins -
titu ción, le so li ci ta que de ma ne ra prio ri ta ria in ten si fi que el con trol a las em -
pre sas pro mo to ras de sa lud (EPS) en “de fen sa de los de re chos fun da men ta les 
y ga ran tía de los afi lia dos al sis te ma SGSSS y de sus gru pos fa mi lia res”, por
cuan to se de tec ta ron, en tre otros, los si guien tes pro ble mas: mala aten ción,
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35 Preo cu pa el in for me pre sen ta do re cien te men te por la Pro cu ra du ría Ge ne ral de la Na ción en el sen -

ti do de que las EPS mal tra tan a los afi lia dos y la fra se la pi da ria lan za da por el Pro cu ra dor que “en el ser vi cio de

sa lud pri me ro lle ga la de fun ción del afi lia do y des pués la EPS” (El Tiem po, 21 de mar zo de 2007).



tra tos in dig nos, de sin for ma ción, tra mi to lo gía, ne ga ti va a su mi nis trar me di -
ca men tos, a au to ri zar pro ce di mien tos y dis cri mi na ción por el ori gen so cial
del afi lia do.

En los re sul ta dos pre sen ta dos por la Pro cu ra du ría se re sal ta la exis ten cia
de 224.000 tu te las en 2005, lo que equi va le a 45 tu te las por hora; ade más, se
de tec ta que la mi tad de los afi lia dos tie nen pro ble mas en el su mi nis tro de me di -
ca men tos, las ci tas con los es pe cia lis tas las otor gan a los 21 días, las de ci ru gía
a los 43 días, seis de cada diez afi lia dos no han sido con vo ca dos para la bo res
de pre ven ción de la en fer mad y pro mo ción de la sa lud y al 28% se les nie ga el
ser vi cio de ur gen cias36.

Fi nal men te, es pre ci so lla mar la aten ción so bre la com ple ji dad que ha ad -
qui ri do el sis te ma de se gu ri dad so cial des pués de más de doce años de es tar en
fun cio na mien to la ley 100 de 1993: en el ase gu ra mien to ha cen pre sen cia 23 en ti -
da des pro mo to ras de sa lud (EPS) y más de 24 ARS (que ase gu ran a la po bla ción
po bre); se han crea do nue vas ins ti tu cio nes pres ta do ras de sa lud (IPS) y han de sa -
pa re ci do otras; el sis te ma está in mer so en re des so cia les pro cli ves a prác ti cas “po li -
ti que ras”; los gru pos eco nó mi cos se han apa lan ca do en el sis te ma; se han
in cre men ta do las exi gen cias de ca pi tal cul tu ral (pla ta for ma de sis te mas para ma -
ne jar más de 25 mi llo nes de co lom bia nos afi lia dos al ase gu ra mien to) y se ha com -
pli ca do el con trol del flu jo de re cur sos (la ad ju di ca ción del con tra to del FOSY GA a
par tir del 15 de di ciem bre de 2005 re pre sen ta 40 bi llo nes de pe sos a cin co años).

Esta ma yor pre sen cia ins ti tu cio nal se acom pa ña de un alto ni vel de or -
ga ni za ción gre mial de los di fe ren tes ac to res que in ter vie nen en el sis te ma:
Aso ciación Co lom bia na de Hos pi ta les y Clí ni cas (ACHC), Aso cia ción de ESES

(em pre sas so cia les del Esta do) y hos pi ta les pú bli cos. Ges tar Sa lud (aglu ti na a
las ARS, ase gu ra do ras de ries gos pro fe sio na les), la Aso cia ción Co lom bia na de
Empre sas de Me di ci na Inte gral (ACE MI, re úne a las EPS), que se han con ver ti do
en gru pos de pre sión –de ri va dos de la pri va ti za ción del sis te ma de se gu ri dad
so cial–, re pre sen ta dos en ór ga nos de di rec ción del sis te ma37.

De otra par te, el ré gi men sub si dia do que se cons tru yó a par tir de la fo ca -
li za ción, de los sub si dios a la de man da, ha ser vi do en al gu nas re gio nes para
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36 Véa se el edi to rial de El Tiem po, 22 de mar zo de 2007. Entre las ra zo nes para que las EPS no asu -

man las la bo res de pre ven ción y pro mo ción está la alta ro ta ción de los afi lia dos que en pro me dio es del 30%

anual.
37 Estos or ga nis mos gre mia les lo gra ron que en el pro yec to de ley pre sen ta do por el go bier no para re -

for mar la ley 100 de 1993, el Mi nis te rio de la Pro tec ción So cial les in clu ye ra un ar tícu lo en que se le gi ti ma ra la

in te gra ción ver ti cal al es ti pu lar se que las EPS pu die ran con tra tar has ta 50% con sus pro pias IPS. Sin em bar go,

en el trá mi te par la men ta rio este por cen ta je se re du jo al 30% y en la ac tua li dad ACE MI ha de man da do la cons ti -

tu cio na li dad de esta res tric ción (El Tiem po, 21 de mar zo de 2007).



ga ran ti zar la go ber na bi li dad, in clu yen do el trán si to de un clien te lis mo pre mo -
der no a uno mo der no, en el que las ad he sio nes se lo gran a cam bio del ac ce so
a los ser vi cios so cia les38. Tal si tua ción se cons ti tu ye en una mues tra de la es ca -
sa par ti ci pa ción so cial, del poco com pro mi so con la rea li za ción de la po lí ti ca
so cial y, en úl ti mas, el li mi ta do ejer ci cio de los de re chos so cia les.

a. Fi nan cia mien to y asig na ción de re cur sos en sa lud

Se po dría de cir que an tes de la ley 715 de 2001, el ré gi men sub si dia do
dis po nía de va rias fuen tes: unas de pro pie dad de la na ción, otras ce di das por
los de par ta men tos, los mu ni ci pios y otras ren tas pa ra fis ca les. Entre ellas: Fon -
do de So li da ri dad y Ga ran tía (FOSY GA) sub cuen ta de so li da ri dad; trans for ma -
ción de sub si dios de ofer ta a de man da de los re cur sos pro ve nien tes del si tua do
fis cal y las ren tas ce di das; in gre sos co rrien tes de la na ción (ICN) trans fe ri dos a
los mu ni ci pios; ren di mien tos fi nan cie ros y re cur sos des ti na dos por la ca jas de
com pen sa ción fa mi liar (Ja ra mi llo, 2002).

Como se se ña ló en la ex po si ción de mo ti vos de la ley 715 de 2001, la
con vi ven cia en tre las le yes 100 y 60 de 1993 pro pi ció

que las en ti da des te rri to ria les, en el de sa rro llo del ré gi men sub si dia do de se -

gu ri dad so cial en sa lud, ha gan las ve ces de fi nan cia do ras del ase gu ra mien to

de la po bla ción po bre, pres ta do res de ser vi cios de sa lud a tra vés de los hos pi -

ta les pú bli cos, par tí ci pes de la re gu la ción y la vi gi lan cia de los mer ca dos, y en 

al gu nos ca sos, in clu so ofrez can se gu ros de sa lud a tra vés de las EPS y las ARS

de su pro pie dad.

Estas pe cu lia ri da des en los flu jos de re cur sos aca rrea ron un con jun to de
pro ble mas, tal como fue de tec ta do en la in ves ti ga ción ade lan ta da por el CID

para el Mi nis te rio de Sa lud en el mar co del pro yec to Eva lua ción de los pro ce -
sos y es tra te gias del ré gi men sub si dia do39. Entre es tos pro ble mas se pue den
men cio nar las mo ras en el giro de los re cur sos, la des via ción de di ne ros por la
no exis ten cia del fon do lo cal de sa lud y la ob ten ción de uti li da des fi nan cie ras
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38 Las po lí ti cas fo ca li za das tie nen efec tos per ver sos: las po bla cio nes “ob je ti vo” afec ta das no son aque -

llas en fo ca das ini cial men te –es tas úl ti mas sin peso po lí ti co o sin vi si bi li dad–; las mal ver sa cio nes, la co rrup ción

y el clien te lis mo no son eli mi na das, sino más nu me ro sas que en las po lí ti cas con vo ca ción uni ver sa lis ta; las po -

lí ti cas “fo ca li za das” son un ba rril sin fon do, dado que no solo son cos to sas –per cá pi ta– sino que eli mi nan muy

es po rá di ca men te las cau sas de lo que su pues ta men te de ben com ba tir (Lau tier, 2006: 657).
39 El pro yec to con tra ta do por el Mi nis te rio de Sa lud se de no mi nó Eva lua ción y rees truc tu ra ción de

los pro ce sos, es tra te gias y or ga nis mos en car ga dos de ade lan tar las fun cio nes de fi nan cia ción, ase gu ra mien -

to y pres ta ción de ser vi cios en el ré gi men sub si dia do. Los re sul ta dos del pro yec to se pu bli ca ron en 2001, en

la co lec ción La se gu ri dad so cial en la en cru ci ja da, Tomo I ¿Ha me jo ra do el ac ce so en sa lud? Eva lua ción de

los pro ce sos del ré gi men sub si dia do que tuvo como edi to res a Dec si Aré va lo y Fé lix Mar tí nez.



per ver sas. Ta les di fi cul ta des se aso cia ban a la fir ma de con tra tos tri par ti tos, la 
exis ten cia de abu so de po si ción do mi nan te en tre los di fe ren tes or ga nis mos
del sis te ma, la fal ta de es pe ci fi ci dad en los con tra tos, la ro ta ción de los tra ba -
ja do res, las li mi ta cio nes de ges tión y ad mi nis tra ti vas de los ase gu ra do res y de 
los pres ta do res40, y la poca in ci den cia de los me ca nis mos de ins pec ción, vi gi -
lan cia y con trol. Todo ello re per cu tía en la opor tu ni dad en cuan to al ac ce so y
en la afi lia ción de la po bla ción po bre al ré gi men sub si dia do.

El mon to y flu jo de re cur sos fun cio nó de acuer do con la ley 715 de 2001.
En esta dis po si ción los re cur sos que con cu rren para la fi nan cia ción de los sub -
si dios a la de man da para la afi lia ción de la po bla ción po bre y vul ne ra ble al ré -
gi men sub si dia do pro vie nen de va rias fuen tes y ni ve les te rri to ria les. En el ni vel
mu ni ci pal la co fi nan cia ción pro ce de de fuen tes pro pias de no mi na das es fuer zo
pro pio y de otros re cur sos como con ve nios y apor tes gre mia les, en tre otros, en
el ni vel de par ta men tal las fuen tes pro vie nen de re cur sos des ti na dos por ley a la 
sa lud como es el caso de la Empre sa Te rri to rial de Sa lud (ETE SA) y de otros re -
cur sos pro pios de par ta men ta les como re ga lías.

En el ni vel na cio nal las fuen tes de fi nan cia ción del ré gi men sub si dia do de 
sa lud pro vie nen de dos ren glo nes: a) re cur sos tri bu ta rios, como es el caso del
sis te ma ge ne ral de par ti ci pa cio nes (SGP) y de los apor tes pari pasu del pre su -
pues to na cio nal a la sub cuen ta de so li da ri dad del FOSY GA; b) re cur sos no tri bu -
ta rios, pro ve nien tes de fon dos es pe cia les como el FOSY GA, fon do en el cual se
com bi nan re cur sos pro pios del pro ce so de com pen sa ción en tre los re gí me nes
del SGSSS con otros re cur sos pro ce den tes de im pues tos de des ti na ción es pe cí fi -
ca y apor tes de las ca jas de com pen sa ción fa mi liar (Cua dro 2).

Con la ley 1122 de 2007 se in tro du cen al gu nas mo di fi ca cio nes al flu jo de 
re cur sos orien ta dos a la fi nan cia ción de la po bla ción vin cu la da al ré gi men sub -
si dia do. Esta nor ma mo di fi có el in ci so pri me ro del ar tícu lo 204 de la ley 100 de 
1993, que fi ja ba el mon to y la dis tri bu ción de las co ti za cio nes así:

La co ti za ción al ré gi men con tri bu ti vo de sa lud será, a par tir del pri me ro (1)

de ene ro del año 2007, del 12,5% del in gre so o sa la rio base de co ti za ción, el

cual no po drá ser in fe rior al sa la rio mí ni mo… Uno pun to cin co (1,5) de la co -

ti za ción se rán tras la da dos a la sub cuen ta de so li da ri dad del FOSY GA para

con tri buir a la fi nan cia ción de los be ne fi cia rios del ré gi men sub si dia do.
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40 Esta de bi li dad de las or ga ni za cio nes tam bién se en con tró en el pro yec to Con sul to ría para ela bo rar

un or de na mien to (ran king) de en ti da des pro mo to ras de sa lud con base en una en cues ta a los usua rios, de sa -

rro lla da por el CID para el Mi nis te rio de la Pro tec ción So cial en 2005. Entre las ta reas rea li za das en esta con sul -

to ría se apli có una en cues ta a las EPS y a las ARS ati nen te al sis te ma de in for ma ción, a la ges tión, al de sa rro llo

de las ac cio nes pro pias de su ramo y los avan ces en la adop ción de sis te mas de ga ran tía de la ca li dad.



La asig na ción de re cur sos des ti na da a ase gu rar la con ti nui dad de los sub si -

dios de de man da se cal cu la a par tir de la es ti ma ción de un va lor per cá pi ta, re sul -

ta do de di vi dir el mon to to tal de re cur sos dis po ni bles en tre los be ne fi cia rios de los

sub si dios a la de man da de la vi gen cia an te rior. El mon to que co rres pon de a cada

en ti dad te rri to rial se ob tie ne de la mul ti pli ca ción del va lor per cá pi ta ob te ni do por

el nú me ro de afi lia dos al ré gi men sub si dia do de la vi gen cia an te rior.

Las transferencias: entre el sistema de protección social, la gobernabilidad macro y la construcción...

159

Cua dro 2. Sis te ma ge ne ral de par ti ci pa cio nes. Par ti ci pa ción para sa lud,

dis tri bu ción por usos y com pe ten cias en tre en ti da des te rri to ria les

1/ Esta fun ción tam bién co rres pon de a los de par ta men tos, en el caso de los co rre gi mien tos de par ta -

men ta les exis ten tes en los de par ta men tos crea dos por la Cons ti tu ción Po lí ti ca de 1991.

2/ Para los mu ni ci pios que a 31 de ju lio de 2001 cum plie ran con la do ble con di ción de ha ber se cer ti fi -

ca do y asu mi do la pres ta ción de ser vi cios que ade más cum plan con las con di cio nes es ta ble ci das en el

De cre to 27 de 2003, re cien te men te mo di fi ca do por el de cre to 3003 de 2005.

3/ Los de par ta men tos tie nen a su car go las ac cio nes de vi gi lan cia por la bo ra to rio de sa lud pú bli ca

(para los mu ni ci pios de su ju ris dic ción y los dis tri tos de San ta Mar ta, Ba rran qui lla y Car ta ge na) y la

ins pec ción, vi gi lan cia y con trol de fac to res de ries go del am bien te en los mu ni ci pios de ca teo grías 4a,

5a y 6a. El Dis tri to Ca pi tal asu me to das las func io nes en sa lud pú bli ca.

4/ Los mu ni ci pios tie nen a su car go las ac cio nes en sa lud pú bli ca de fo men to, pro mo ción y pre ven ción 

en los tér mi nos que seña la el re gla men to.

5/ Inclui dos los apor tes para pago de obli ga cio nes pres ta cio na les (pen sio nes, ce san tías, sa lud, ries -

gos pro fe sio na les) de la ofer ta hos pi ta la ria pú bli ca en cada en ti dad te rri to rial.

Fuen te: ley 715 de 2001.

Cre ci mien to real - Sub si dios

a la de man da - Amplia ción de co ber tu ra

ré gi men sub si dia do

Sub si dios a la de man da con ti nui dad

de co ber tu ra ré gi men sub si dia do

Pres ta ción de ser vi cios: po bla ción

po bre no ase gu ra da.

Con tra ta ción con red pú bli ca y pri va da /5

– El per cá pi ta de par ta men tal y dis tri tal

del 2003 se man tie ne (ley 812 de 2003)

–Inclu ya fac tor de com pen sa ción pre vis to

en el de cre to 2193 de 2005

Sa lud pú bli ca

Plan de aten ción bá si ca, PAB

 Mu ni ci pios y dis tri tos /1

 De par ta men tos y dis tri tos

 Mu ni ci pios / 2

 Mu ni ci pios / 4

 De par ta men tos y dis tri tos / 3

SGP

Par ti ci pa ción

salud



Por su par te, los re cur sos de am plia ción del ré gi men sub si dia do son asig -

na dos de acuer do con un cri te rio de equi dad, en ten di do como un in di ca dor

que pon de ra el dé fi cit de co ber tu ra de la en ti dad te rri to rial y la po bla ción por

aten der en el con cier to na cio nal.

Los re cur sos del SGP para el sec tor sa lud pro duc to del cre ci mien to adi -

cio nal a la in fla ción41, con for me al ar tícu lo 48 de la ley 715 de 2001, se des ti -

nan a la am plia ción de co ber tu ras me dian te sub si dios a la de man da. Los

mon tos de los com po nen tes de sa lud pú bli ca y sub si dios a la con ti nui dad de

la de man da en 2006, co rres pon den a lo asig na do a cada uno en la vi gen cia

2005, in cre men ta dos por la in fla ción cau sa da42. El mon to de los re cur sos del

com po nen te para la pres ta ción de los ser vi cios de sa lud a la po bla ción po bre

en lo no cu bier to con sub si dios a la de man da se de ter mi na una vez li qui da -

dos los re cur sos de los com po nen tes an tes se ña la dos (ar tícu lo 49 de la ley

715 de 2001).

Con el re cor te a las trans fe ren cias se ha ve ni do apla zan do el ob je ti vo de

lo grar la equi dad en el SGSSS. Igua lar el POS sub si dia do con el exis ten te en el

ré gi men con tri bu ti vo, para que no se pre sen te dis cri mi na ción so cial, es una

meta que solo se po drá ob te ner en el año 2019. Con la ley 60 de 1993 se hu -

bie se po di do lo grar en 2015, con la ley 715 de 2001 en 2016. Del Grá fi co 5 se

de du cen los re cur sos to ta les que re quie re la so cie dad co lom bia na para que no

exis ta dis cri mi na ción so cial, es de cir, que se igua len los dos POS. Como con se -

cuen cia de ha ber se apro ba do el acto le gis la ti vo 011 de 2007 esto solo se lo gra -

rá en 2019.

Otra for ma de rei te rar la ne ce si dad que tie ne la so cie dad de no con ti nuar

frag men ta da y de im pri mir un ma yor di na mis mo a los re cur sos para igua lar los

dos POS es la de cal cu lar el nú me ro de per so nas que se po drían aten der en el

ré gi men sub si dia do con el POS con tri bu ti vo (POS-C) y que no se po drán aten -

der por efec to de la re for ma que se tra mi ta ac tual men te (Grá fi co 6). En 2009 el

nú me ro de ex clui dos al can za ría la ci fra de 858.083 per so nas que de ja rían de

“go zar” de un pa que te de be ne fi cio si mi lar al del ré gi men con tri bu ti vo, el ma -

yor ni vel de ex clu sión se al can za ría en 2016 con 3'171.320 y la ex clu sión de sa -

pa re ce rá en 2019 cuan do se ob ten ga la co ber tu ra uni ver sal se gún nues tros

cri te rios.
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41 Es el mon to equi va len te al 2,5% de cre ci mien to real para 2006 que co rres pon de al sec tor sa lud,

es ta ble ci do por el acto le gis la ti vo 01 de 2001, des ti na do a co fi nan ciar la am plia ción de co ber tu ra en el ré gi -

men sub si dia do.
42 Infla ción cau sa da en 2005 de 4,85%, se gún DANE.



Las transferencias: entre el sistema de protección social, la gobernabilidad macro y la construcción...

161

Recursos suficientes para lograr
cobertura universal con
homologación de los dos POS

Grá fi co 5. Co ber tu ra uni ver sal con la igua la ción del POS-S

con el POS-C de 2006

Fuen te: cálcu los CID, Uni ver si dad Na cio nal de Colombia.
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Grá fi co 6. Nú me ro de per so nas del ré gi men sub si dia do (RS) que no po drían

te ner ac ce so al POS-C por efec tos de la nue va re for ma de 2007

Fuen te: Cálcu los CID, Uni ver si dad Na cio nal de Co lom bia.



Este com por ta mien to está en con tra vía del es pí ri tu de la ley 100 de 1993, 

que apos ta ba por la uni ver sa li za ción del sis te ma de sa lud (Le Bon niec, 2005).

Entre los ob je ti vos del sis te ma es ta ba el de “crear con di cio nes de ac ce so de

toda la po bla ción al ser vi cio en to dos los ni ve les de aten ción”. De igual for ma,

en el ar tícu lo 157 de esta mis ma ley que dó con sig na do que a par tir de 2000

todo co lom bia no de be rá es tar vin cu la do al sis te ma a tra vés de los re gí me nes

con tri bu ti vo o sub si dia do, en don de pro gre si va men te se uni fi ca rán los pla -

nes de sa lud para que to dos los ha bi tan tes del te rri to rio na cio nal re ci ban el

plan obli ga to rio de sa lud de que ha bla el ar tícu lo 162.

En este úl ti mo ar tícu lo se es ti pu ló que

para los afi lia dos se gún las nor mas del ré gi men sub si dia do, el Con se jo Na -

cio nal de Se gu ri dad So cial en Sa lud di se ña rá un pro gra ma para que sus be -

ne fi cia rios al can cen el plan obli ga to rio del sis te ma con tri bu ti vo, en for ma

pro gre si va an tes de 2001.

b. Accio nes de sa lud pú bli ca

Uno de los as pec tos de más con tro ver sia que ha te ni do la ley 100 de

1993 es su im pac to so bre la sa lud pú bli ca. Di fe ren tes gru pos de in ves ti ga ción

coin ci den en afir mar que en los úl ti mos quin ce años se ha pre sen ta do un de te -

rio ro de sus in di ca do res, con clu sión que es con tro ver ti da por el Mi nis te rio de la 

Pro tec ción So cial. Aun que las ci fras son preo cu pan tes en mor ta li dad ma ter -

na, tu ber cu lo sis y va cu na ción, la con tro ver sia deja cla ro que exis ten se rios

proble mas en ma te ria de re gis tro de ac ti vi da des y, en con se cuen cia, en la dis -

po ni bi li dad de in for ma ción (Cas ta ño, 2005).

Los pro ble mas ge ne ra dos en este cam po se aso cian con la pri va ti za ción del

ase gu ra mien to, por cuan to per mi te que pre do mi ne el en fo que de mer ca do so bre

los ob je ti vos que debe cum plir la sa lud pú bli ca43: pre ve nir las epi de mias y la di se -

mi na ción de las en fer me da des, pro te ger con tra los ries gos am bien ta les, pro mo ver

y es ti mu lar com por ta mien tos sa lu da bles, res pon der a los de sas tres, asis tir a las co -

mu ni da des en la re cu pe ra ción y ga ran ti zar la ca li dad y ac ce si bi li dad de los ser vi -

cios de sa lud44. Dada la alta ro ta ción de afi lia dos (cal cu la da por ACE MI en 30%

anual), las ase gu ra do ras no tie nen in cen ti vos eco nó mi cos para rea li zar ac ti vi da des 
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43 Otra pers pec ti va para ana li zar la sa lud pú bli ca es con si de rar la como un buen pú bli co y, por tan to,

de res pon sa bi li dad del Esta do y con par ti ci pa ción de los ciu da da nos.
44 Res pec to a las ac cio nes en sa lud pú bli ca que ge ne ran be ne fi cios to tal men te pú bli cos, las ase gu ra -

do ras –en el cor to pla zo– no ob tie nen ren ta bi li dad in me dia ta ra zón por la cual no las em pren den.



de pro mo ción y pre ven ción (P y P), pues los efec tos se sien ten en el lar go pla zo y,

en con se cuen cia, el be ne fi cio no es apro pia do por quienes hacen la in ver sión.

Las di fi cul ta des a que se ve en fren ta da la sa lud pú bli ca tie nen como ori gen

in me dia to la coe xis ten cia de la ley 60 de 1993 con la ley 100 de 1993. La pri me ra

de fi nió los cri te rios de dis tri bu ción de re cur sos a los mu ni ci pios, la se gun da pre ci só 

las com pe ten cias en sa lud pú bli ca para los en tes te rri to ria les y los pla nes de be ne fi -

cios en los cua les se in cluían al gu nas fun cio nes re la cio na das con la sa lud pú bli ca.

En la pri me ra nor ma las di rec cio nes lo ca les y dis tri ta les de sa lud te nían

en tre sus res pon sa bi li da des la de ade lan tar ac cio nes de fo men to a la sa lud y

pre ven ción de la en fer me dad. Por su par te, la se gun da nor ma es ti pu ló que las

en ti da des te rri to ria les de bían ade lan tar un plan de aten ción bá si co (PAB, ar -

tícu lo 165) en el cual se con tem plan

in ter ven cio nes que se di ri gen di rec ta men te a la co lec ti vi dad o aque llas que

son di ri gi das a los in di vi duos pero tie nen altas ex ter na li da des, ta les como la

in for ma ción pú bli ca, la edu ca ción, el fo men to a la sa lud… con trol de vec to -

res y las cam pa ñas na cio na les de pre ven ción, de tec ción pre coz y con trol de

en fer me da des trans mi si bles como el sida, la tu ber cu lo sis y la le pra y de en fer -

me da des tro pi ca les como la ma la ria.

Como lo se ña la Cas ta ño (2005: 18)

esta di vi sión crea da por la ley 100 en tre ac cio nes in di vi dua les y co lec ti vas ge -

ne ró una dis tor sión del con cep to de sa lud pú bli ca. En re la ción con ac cio nes

in di vi dua les cu yos efec tos son de lar go pla zo, la ley las in clu yó en los pla nes

de be ne fi cios, bajo el su pues to que las ase gu ra do ras las de sa rro lla rían de

ma ne ra idó nea, sin im por tar la ro ta ción de los afi lia dos. Para este efec to es ta -

ble ció una UPC apar te, la cual es ta ba des ti na da a fi nan ciar las ac cio nes de P y

P del POS del ré gi men con tri bu ti vo. En el RS, es tas ac cio nes es ta ban in clui das

en el POS y su fi nan cia ción se daba con la mis ma UPC.

A pe sar de es tas re gla men ta cio nes las ase gu ra do ras no in ver tían en P y P

y pre fe rían rein te grar los di ne ros re ci bi dos por este con cep to, de modo que el

Mi nis te rio de Sa lud emi tió la re so lu ción 412 de 2000 obli gan do a las EPS ade -

lan tar las ac cio nes en P y P.

Los in con ve nien tes en sa lud pú bli ca se in ten ta ron so lu cio nar con la ex -

pe di ción de la ley 715 de 2001, que en tre ga al Con se jo Na cio nal de Se gu ri dad

So cial en Sa lud y el Mi nis te rio de la Pro tec ción So cial la mi sión de fi jar las me -

tas anua les y de fi nir las prio ri da des en ma te ria de sa lud pú bli ca. Ade más, los

Con se jos Te rri to ria les de Se gu ri dad So cial de ben es ta ble cer los planes de

atención básica en sus departamentos.
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Del to tal de re cur sos que des ti na el SGP al sec tor sa lud al re de dor del 11%
se asig na a sa lud pú bli ca. A pe sar de que este sub sec tor es el que tie ne me nor
par ti ci pa ción fren te a lo que se des ti na a sub si dios de de man da y ofer ta, las
trans fe ren cias te rri to ria les re pre sen tan casi 74% de las fuen tes de fi nan cia -
mien to de la sa lud pú bli ca en el país. De aquí se des pren de la im por tan cia de
es tos re cur sos en las va ria bles re sul ta do de este sec tor.

Los re cur sos para este com po nen te, que as cen die ron a 366.588 mi llo nes 
de pe sos en 2006, se dis tri bu yen de acuer do con los si guien tes cri te rios y va ria -
bles de fi ni das en la ley (Grá fi co 7):

3Po bla ción por aten der: en ten di da como la par ti ci pa ción de la po bla -
ción de cada en ti dad te rri to rial en la po bla ción to tal na cio nal. El 40% de 
los re cur sos de este com po nen te se asig na en fun ción de este cri te rio.

3Equi dad: con ce bi da como el peso re la ti vo que se asig na a cada en ti -
dad te rri to rial en fun ción del ni vel de po bre za y los ries gos en sa lud pú -
bli ca. El 50% de los re cur sos de este com po nen te se asig na en fun ción
de este cri te rio45.
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SGP 

Salud pública 
(100%) 

Población por atender 
(40%) 

Equidad 
(50%) 

Eficiencia 
administrativa (10%) 

Pobreza (10%) 

Riesgo dengue (10%) 

Riesgo malaria (10%) 

Población a vacunar (10%) 

Accesibilidad (10%) 

Grá fi co 7. Cri te rios para el cálcu lo de la dis tri bu ción del SGP en sa lud

Com po nen te sa lud pú bli ca

Fuen te: ley 715 de 2001.

45 El ar tícu lo 7 del de cre to 159 de 2002 de fi ne de ma ne ra ini cial los in di ca do res para dis tri buir el mon -

to de los re cur sos co rres pon dien tes al cri te rio de equi dad. Estos son: po bre za re la ti va, po bla ción con ries go de

den gue, po bla ción con ries go de ma la ria, po bla ción sus cep ti ble de ser va cu na da, ac ce si bi li dad geo grá fi ca. La

in for ma ción de cada uno de es tos in di ca do res es cer ti fi ca da por el DANE, el Insti tu to Geo grá fi co Agus tín Co -

daz zi (IGAC) y el Mi nis te rio de la Pro tec ción So cial, en los tér mi nos se ña la dos en los ar tícu los 7 y 9 del de cre to

159 de 2002. A cada in di ca dor co rres pon de el 20% (10 pun tos) del to tal (50%).



3Efi cien cia ad mi nis tra ti va: me di da por el cum pli mien to de los ni ve les de

co ber tu ra útil es ta ble ci dos para cada bio ló gi co del plan am plia do de in -

mu ni za cio nes (PAI) por cada mu ni ci pio, dis tri to y  co rre gimien to de par -

ta men tal, de acuer do con las me tas fi ja das por el Mi nis te rio de la

Pro tec ción So cial con cor te a 30 de sep tiem bre de 2005. El 10% de los

re cur sos de este com po nen te se asig na en fun ción de este cri te rio46.

Los cálcu los para cada uno de es tos cri te rios se efec túan por mu ni ci pio,

dis tri to y co rre gi mien to de par ta men tal. El 45% de los re cur sos de cada mu ni ci -

pio y dis tri to (ex cep to el Dis tri to Capi tal que re ci be el 100%), y el 100% de lo

co rres pon dien te a los co rre gi mien tos de par ta men ta les, debe ser eje cu ta do por

par te del res pec ti vo de par ta men to para fi nan ciar las com pe ten cias en sa -

lud pú bli ca a su car go. El 55% res tan te es eje cu ta do por par te de los res pec ti -

vos dis tri tos y mu ni ci pios para fi nan ciar sus com pe ten cias en sa lud pú bli ca.

A pe sar de es tos avan ces fi nan cie ros y de la de li mi ta ción de com pe ten cias, 

los pro ble mas del sec tor per sis ten en tan to los cri te rios de mer ca do se im po nen

fren te a los de bien pú bli co. Las com pe ten cias en sa lud pú bli ca con ti núan frag -

men ta das: se le otor gan fun cio nes a los en tes te rri to ria les, pero las ase gu ra do ras

ejer cen al gu nas de cor to pla zo y con ca rác ter in di vi dual, es de cir, ac cio nes pri va -

das. A esto se le debe su mar la re ti cen cia de las ase gu ra do ras a brin dar in for ma -

ción a los en tes te rri to ria les, lo que di fi cul ta cual quier ejer ci cio de pla ni fi ca ción

en lo que tie ne que ver con la sa lud pú bli ca. Ade más, los hos pi ta les pú bli cos pre -

fie ren de di car se a los ser vi cios que pue den fac tu rar, en lu gar de de sa rro llar las

ac ti vi da des de sa lud pú bli ca que les com pe te (Chá vez et ál., 2004).

Esta si tua ción ex pli ca por qué se pre sen ta un de te rio ro en los in di ca do res 

de sa lud pú bli ca. Así, des de 1996 au men ta la mor ta li dad ma ter na, para 2004

se pre sen ta ron 68 muer tes por 100.000 na ci dos vi vos (da tos del Mi nis te rio de

la Pro tec ción So cial); esta ci fra es peor que la de paí ses con me nos gas to en sa -

lud como Ve ne zue la, Cos ta Rica, Argen ti na, Mé xi co o Cuba.

En tu ber cu lo sis la ci fra ofi cial de in ci den cia es de 22,5 ca sos por

100.000 ha bi tan tes, pero di cha ci fra re fle ja los ca sos que se in for man y no el

to tal de los que ocu rren; la OPS dio cuen ta, en el Plan re gio nal para el con trol

de la tu ber cu lo sis de 2006, de una in ci den cia de 52 ca sos por 100.000 ha bi -

tan tes y ubi có a Co lom bia en el gru po con ma yor ries go en el con ti nen te (El

Tiem po, edi to rial del 19 de no viem bre de 2006). La mor ta li dad por esta cau sa
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en vez de dis mi nuir se es tan có des de 1990; la tasa de cu ra ción es de 60%,
cuan do la meta es del 85% y solo se de tec ta la ter ce ra par te de los ca sos.

En va cu na ción, pese a los es fuer zos, en ge ne ral las co ber tu ras in di vi dua -
les es tán por de ba jo de los ni ve les in ter na cio na les re co men da dos del 95%. Se -
gún el Insti tu to Na cio nal de Sa lud (INS), la sí fi lis pre sen ta ci fras ina cep ta bles en
casi todo el país; el nú me ro de muer tes evi ta bles por pre ven ción pri ma ria, que
dis mi nu ye ron has ta 1996, au men ta ron en for ma abrup ta; exis ten al tas ta sas
de pre va len cia e in ci den cia de sida, ma la ria, leish ma nia sis y de den gues clá si -
co y he mo rrá gi co. Este me nos ca bo de la sa lud pú bli ca se ma ni fies ta pre ci sa -
men te cuan do el gas to en sa lud va cre cien do en tér mi nos rea les.

3.2 La re for ma del SGP sig ni fi ca apla zar las me tas en edu ca ción

El cam po de la edu ca ción pue de ser con si de ra do como uno de los es pa -
cios en los cua les se ex pre sa el com pro mi so de la so cie dad con la re pro duc ción
de los va lo res que quie re de fen der. El Esta do con tem po rá neo es en bue na me -
di da el pro duc to de la co lec ti vi za ción de la sa ni dad, la edu ca ción y el man te ni -
mien to de los in gre sos (De Swaan, 1992).

En di fe ren tes mo men tos de la his to ria co lom bia na a la edu ca ción se le ha 
otor ga do un pa pel dis tin to, des de for mar ciu da da nos como en el si glo XIX, pa -
san do por con fi gu rar la fuer za de tra ba jo ca li fi ca da útil para el pro gre so como
en el si glo XX, has ta la con cep ción de la edu ca ción no solo como un me ca nis -
mo para for ta le cer un ré gi men po lí ti co o una es tra te gia de de sa rro llo sino
como la po si bi li dad de apo yar la for ma ción de ca pa ci da des que le brin den al
in di vi duo la opor tu ni dad de ele gir su des ti no.

A es tas con cep cio nes se pue de agre gar la po si bi li dad, que brin da la
edu ca ción, de in ci dir en el cam bio so cial. Si bien la me jo ra edu ca ti va pue de 
agre gar va lor a la pro duc ción y au men tar los in gre sos de la per so nas, la po -
bla ción pue de avan zar en di rec ción a es ta ble cer una co mu ni ca ción di fe ren -
te con los otros, ele gir con ma yo res ele men tos de jui cio y par ti ci par
ac ti va men te en la cons truc ción de la so cie dad. De modo que sus ac cio nes
con tri bu yan a lu char con tra la de si gual dad y me jo rar la ca li dad de los de ba -
tes pú bli cos.

No obs tan te, como lo afir ma Sen la po si bi li dad de que las per so nas pue -
dan dis po ner efec ti va men te de los bie nes y ser vi cios y, en ge ne ral, de una me -
jor ca li dad de vida, no de pen de úni ca men te de la can ti dad de ofer ta que exis ta
en el mer ca do sino tam bién de la “na tu ra le za del sis te ma de de re chos (de uso)
que ope re en la eco no mía en cues tión y en la pro pia po si ción de la per so na en
esa so cie dad” (Sen, 1983: 1.119). Los de re chos de uso (ti tu la ri da des so bre los
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bie nes y ser vi cios), que se ob tie nen a tra vés de la pro pia pro duc ción o del in ter -
cam bio, es tán am pa ra dos en un con jun to de nor mas de apro pia ción, ju rí di cas
o so cia les.

En esa me di da, la es ca sa vi gen cia de de re chos bá si cos en el país, la per -
ma nen cia de la dis cri mi na ción y la ex clu sión son una fuer te ba rre ra para me jo -
rar la ca li dad de vida;

la es truc tu ra de pro duc ti vi da des de nues tros paí ses es tan he te ro gé nea que la 

re so lu ción de los pro ble mas ele men ta les de nues tras po bla cio nes pasa ne ce -

sa ria men te por el es ta ble ci mien to de una se rie de de re chos que per mi tan el

ac ce so de las ma yo rías a los bie nes fun da men ta les y a su re co no ci mien to so -

cial como igua les, con cier ta in de pen den cia de la pro duc ti vi dad que las ca -

pa ci da des per so na les pue den ejer cer (Igui ñiz, 1991: 20).

Por su par te, la pro pia po si ción de la per so na en la so cie dad está de ter -
mi na da no solo por sus lo gros, sino tam bién por la ca pa ci dad de al can zar nue -
vas me tas. Las rea li za cio nes es tán re fe ri das a las di fe ren tes con di cio nes de vida 
que son (o pue den ser) al can za das por las per so nas, mien tras que las ca pa ci da -
des son las ha bi li da des para lo grar algo y, más es pe cí fi ca men te, son las opor tu -
ni da des efec ti vas que po see la per so na res pec to al tipo de vida que se pue de
lle var. En este es ce na rio la edu ca ción tie ne un pa pel cen tral toda vez que per -
mi te ex pan dir las ca pa ci da des de la po bla ción, no solo para au men tar su pro -
duc ti vi dad, sino tam bién para di ri gir me jor su pro pia vida y te ner más li ber tad
para ha cer lo.

a. Re for mas al sis te ma de trans fe ren cias (ley 715 de 2003)

             y nue vo mo de lo edu ca ti vo ins ti tu cio nal

Como par te del pro ce so de des cen tra li za ción adop ta do en la Cons ti tu -
ción de 1991 se trans fi rió a los de par ta men tos y mu ni ci pios la ad mi nis tra ción
de la edu ca ción bá si ca; las nue vas fun cio nes que da ron re co gi das en la ley 60
de 1993 y la ley 115 de 1994. En la pri me ra nor ma se hace hin ca pié en que el
si tua do fis cal será la fuen te de fi nan cia ción para la edu ca ción prees co lar, pri -
ma ria, se cun da ria y me dia; y que con la par ti ci pa ción de los mu ni ci pios en los
in gre sos co rrien tes de la na ción se pue de fi nan ciar la cons truc ción, am plia ción, 
re mo de la ción, do ta ción y man te ni mien to de es ta ble ci mien tos for ma les y no
for ma les de edu ca ción47. De ma ne ra adi cio nal los mu ni ci pios y de par ta men tos 
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vo do cen te y ad mi nis tra ti vo a car go del de par ta men to o mu ni ci pio. De ma ne ra adi cio nal con los re cur sos de los



po dían dis po ner de re cur sos pro pios para su fra gar las di fe ren cias en tre cos tos e 
in gre sos, lo que mo tivó el sur gi mien to del Fon do Edu ca ti vo de Com pen sa ción
(FEC) men cio na do an te rior men te.

Me dian te la ley ge ne ral de edu ca ción (ley 115 de 1994) se re for ma la
con cep ción que se tie ne de la edu ca ción y el sis te ma edu ca ti vo. Entre los
cam bios más sig ni fi ca ti vos está el de ex ten der la des cen tra li za ción has ta los
colegios, que go za rían de au to no mía para cons truir el pro yec to edu ca ti vo ins ti -
tu cio nal (PEI), com pues to por as pec tos re la ti vos a la ges tión, di se ño cu rri cu lar y 
op cio nes di dác ti cas.

Las nue vas fuen tes de fi nan cia ción die ron como re sul ta do

una ex pan sión im por tan te de los re cur sos del sec tor edu ca ti vo, per mi tién do -

le a Co lom bia igua lar los ni ve les de los paí ses de la re gión. Mien tras en la se -

gun da mi tad de la dé ca da an te rior el gas to en edu ca ción como por cen ta je

del PIB se re du cía, al pa sar del 3,5% en 1985 al 3,2%, la dé ca da de los no -

ven ta sig ni fi ca ría in cre men tar la par ti ci pa ción al 4,7% del PIB en 1999 (Prie -

to, 2007: 41).

Los cam bios le gis la ti vos y la dis po si ción de ma yo res re cur sos se re fle jan
en au men tos de la tasa de al fa be ti za ción y la de ma trí cu la com bi na da de pri -
ma ria, se cun da ria y ter cia ria48. La tasa de la po bla ción anal fa be ta que en 1990
era del 10,8% se si túa en 2001 en 7,5%; la tasa de es co la ri dad com bi na da ha
te ni do un com por ta mien to fluc tuan te por cuan to en 1990 era del 0,594 sie te
años más tar de as cen dió a 0,720 y se ubi có en 0,682 en 2001 (DNP, UNDA,
2003: 9). Este com por ta mien to se ex pli ca por la cri sis eco nó mi ca, fren te a una
caí da de los in gre sos de los ho ga res se pre sen ta una de ser ción es co lar, pre sio -
nan do el mer ca do de tra ba jo.

A pe sar de es tos lo gros, per sis tían pro ble mas aso cia dos con la alta vo la ti -
li dad en la asig na ción de los re cur sos, los cre cien tes cos tos de la edu ca ción y la
ca li dad de la mis ma. La pri me ra se ma ni fes ta ba en el cre ci mien to con ti nuo del
FEC que sub sa na ba el dé fi cit pro du ci do en las en ti da des te rri to ria les para pres -
tar el ser vi cio edu ca ti vo.
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mu ni ci pios ob te ni dos de la par ti ci pa ción en el PICN –es ta ble ci do en 15% para 1994 y que de bía in cre men tar se

has ta 22% en 2001–, era im pe rio so des ti nar 30% a edu ca ción con el ob je to de me jo rar la in fraes truc tu ra, do ta -

ción y ma te rial edu ca ti vo y des ti nar los re cur sos a pago de la plan ta do cen te, de ser ne ce sa rio.
48 En el Plan de de sa rro llo de la se gun da ad mi nis tra ción del pre si den te Uri be se hace men ción a que

“como re sul ta do en ma te ria de gas to en los úl ti mo tre ce años, los años pro me dios de edu ca ción de los co lom -

bia nos ma yo res de quin ce años se in cre men ta ron en 1,5 años, pa san do de 6,4 en 1992 a 7,9 en 2005. Este

au men to re sul ta ser ma yor al que se re gis tra ba en 1992, cuan do el in cre men to en un año en la es co la ri dad se

daba por cada diez años trans cu rri dos”.



De ma ne ra adi cio nal, el com por ta mien to de la co ber tu ra bru ta ofi cial en
edu ca ción des de 1995 a 2000 no res pon día al rit mo de cre ci mien to de los re cur -
sos en tre ga dos para la pres ta ción del ser vi cio edu ca ti vo a los de par ta men tos y dis -
tri tos (Expo si ción de mo ti vos de la ley 715 de 2001). Mien tras que los re cur sos se
in cre men ta ron en tér mi nos rea les en 30%, la ma trí cu la au men tó solo 18%.

Los cos tos edu ca ti vos se in cre men ta ron

se gún Cer que ra y otros (DNP, 2000): por i) la in cor po ra ción al si tua do fis cal de

cer ca de 14.000 do cen tes fi nan cia dos y co fi nan cia dos, se gún lo es ta ble ció la

ley 60 de 1993; ii) la ni ve la ción sa la rial acor da da en 1995, que re pre sen tó un

in cre men to en los sa la rios de los do cen tes cer ca no a 26% real en tres años; y

iii) el as cen so ace le ra do del es ca la fón pro me dio de los do cen tes que se tra du ce 

en un cre ci mien to real de 4% en el cos to anual (Prie to, 2007: 43).

De no ha ber se re for ma do la ley 60 de 1993 los lo gros en ma te ria de co -
ber tu ra hu bie sen sido ma yo res. En el Grá fi co 8 se pue de apre ciar cómo por
efec tos de la apli ca ción de la ley 715 de 2001 se per die ron cu pos en la edu ca -
ción me dia y bá si ca, al dis mi nuir la fuen te de fi nan cia mien to, es de cir, el mon -
to de las trans fe ren cias. Para 2006 se de ja ron de ma tri cu lar 1'119.677 y en
2005, cerca de 791.317.

Con re la ción a la ca li dad de la edu ca ción, en los re sul ta dos de los exá -
me nes del Insti tu to Co lom bia no de Fo men to a la Edu ca ción Su pe rior (ICFES)
los colegios ofi cia les de edu ca ción me dia mos tra ban bajo ren di mien to. En la
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Grá fi co 8. Cu pos de edu ca ción me dia y bá si ca que es tu vie ron au sen tes

por efec to de la re for ma de 2001

Fuen te: cálcu los CID, Uni ver si dad Na cio nal de Co lom bia.



ex po si ción de mo ti vos de la ley 715 de 2001 se re cal ca ba en que la ca li dad de la
edu ca ción prees co lar, bá si ca y me dia ofre ci da por ins ti tu cio nes pú bli cas

era de fi cien te. Los ni ños no al can zan ni los ob je ti vos cu rri cu la res es ta ble ci -

dos por el país, ni los es tán da res in ter na cio na les para los mis mos ni ve les.

En pri ma ria los ni ños apren den me nos de la mi tad de lo que de be rían de

acuer do con el cu rrícu lo vi gen te. En efec to, los re sul ta dos de las prue bas

SA BER apli ca das en tre 1997 y 1999 a es tu dian tes de los gra dos 3, 5, 7, y 9

mues tran que me nos de la mi tad de los es tu dian tes al can zan el ni vel es pe -

ra do de lec tu ra com pren si va en ter cer gra do, y que so la men te al re de dor del 

20% al can zan los ni ve les es pe ra dos en ma te má ti cas en los gra dos quin to y

no ve no. En el es tu dio in ter na cio nal so bre lo gros aca dé mi cos en ma te má ti -

cas y cien cias, TIMSS, los es tu dian tes co lom bia nos que ob tu vie ron el más

alto ren di mien to se si tua ron por de ba jo del pro me dio in ter na cio nal, es pe -

cial men te en ma te má ti cas, y ape nas se acer can a los pun ta jes in fe rio res de

los ni ños de Co rea y Sin ga pur.

Para la ad mi nis tra ción de Andrés Pas tra na y de su mi nis tro de ha cien da,
Juan Ma nuel San tos, el pro ble ma de la edu ca ción en Co lom bia no era la fal ta
de re cur sos fi nan cie ros. Por el con tra rio, pese a la mag ni tud de los re cur sos, la
edu ca ción en Co lom bia afron ta di fi cul ta des re la cio na das con su uso ina pro -
pia do, que se re fle ja ban en una dis tri bu ción ine qui ta ti va, en ni ve les ba jos de
efi cien cia y en una asig na ción in su fi cien te para aten der in ver sio nes en ca li dad
y do ta ción. El go bier no de ese en ton ces per ci bía que la sos te ni bi li dad fi nan cie -
ra del ser vi cio edu ca ti vo es ta ba sien do afec ta da por el in cre men to sos te ni do de 
los pa gos sa la ria les, y que si es tos cos tos con ti nua ban cre cien do se po nía en
en tre di cho la sos te ni bi li dad del sec tor49.

De otra par te, las di fi cul ta des en las re glas de dis tri bu ción pre su pues tal
crea das por la ley 60 de 1993: pri me ro se fi ja ban los re cur sos por en ti dad te rri -
to rial y, pos te rior men te, en lo que le co rres pon de a cada una, se les asig na ba
los ru bros en los que de bían ser gas ta dos y los por cen ta jes co rres pon dien tes a
cada uno, con du je ron a sus ti tuir esta nor ma en ma te ria edu ca ti va.

Con la ley 715 de 2001 se mo di fi can los cri te rios de dis tri bu ción de los re -
cur sos en dos sen ti dos: se hace pri me ro por sec tor (edu ca ción, sa lud y pro pó si -
to ge ne ral), y lue go, den tro de lo que co rres pon de a cada sec tor se apli can los
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49 De ma ne ra adi cio nal la dis tri bu ción de los re cur sos es ti pu la dos por la ley 60 de 1993 se ba sa ba en

la plan ta do cen te vi gen te en este úl ti mo año, con lo cual se per pe tua ba la asig na ción de los re cur sos, lo cual no

res pon día ne ce sa ria men te a las ca rac te rís ti cas pro pias de cada re gión. En la ex po si ción de mo ti vos de la ley

715 de 2001 men cio na ba que “el pre su pues to en ton ces se orien ta ba a fi nan ciar a los do cen tes en su lu gar de

tra ba jo y no don de se en con tra ban los ni ños. Esto se tra du cía en una fuen te de ine qui dad en que al gu nos de -

par ta men tos re ci bían cin co ve ces más re cur sos per cá pi ta que otros”.



cri te rios de dis tri bu ción en tre los mu ni ci pios, de par ta men tos y dis tri tos: los re -
cur sos aho ra se dis tri bu yen por ca pi ta ción, es de cir, por per so nas aten di das o
es tu dian tes ma tri cu la dos y no con base en el gas to his tó ri co, como pre do mi na -
ba en la ley 60, que ba sa ba la re par ti ción del si tua do fis cal en el cos to de pres -
ta ción del pe rio do an te rior50.

Los nue vos pa rá me tros de la fi nan cia ción co lo can como eje la po bla ción
aten di da: nú me ro de ni ños ma tri cu la dos du ran te el año an te rior mul ti pli ca do
por el cos to por alum no de ter mi na do por la na ción. Pos te rior men te, el CON PES

dis tri bu ye el sal do, ten dien do como di rec triz la po bla ción por aten der, pero si -
guien do los cri te rios de efi cien cia, equi dad y lo gro edu ca ti vo. Los re cur sos por
efi cien cia fis cal y ad mi nis tra ti va sur gen de mul ti pli car el por cen ta je de au men -
to de la ma trí cu la fi ja do por el CON PES por un por cen ta je del cos to por niño
aten di do; los de la equi dad se ba san en el in di ca dor de po bre za cer ti fi ca do por
el De par ta men to Admi nis tra ti vo Na cio nal de Esta dís ti ca (DANE); fi nal men te,
hay un por cen ta je asig na do por el lo gro edu ca ti vo e in cen ti vos por la rea li za -
ción de la eva lua ción y por avan ces re la ti vos en ca li dad.

Por ejem plo, en 2006, se gún el CON PES, de las su mas des ti na das a edu -
ca ción 91,8% se orien tó a la po bla ción ma tri cu la da, 4,91% a me jo ra de la ca -
li dad y el 3,29% a las pres ta cio nes so cia les del ma gis te rio; las once do cea vas
as cen die ron a la suma de 7,8 bi llo nes de pe sos. Estos re cur sos fue ron apli ca -
dos a 42 mu ni ci pios cer ti fi ca dos don de re si de 29,1% de la po bla ción aten di -
da, a cuatro dis tri tos con 15,9% de la po bla ción a 1.052 mu ni ci pios no
cer ti fi ca dos con 55,1% de la ma trícu la pero cu yos re cur sos son ad mi nis tra dos 
por los de par ta men tos51.

En este or den de ideas, me dian te la ex pe di ción de la ley 715 de 2001 se
bus ca ba, de una par te, dis mi nuir los re cur sos des ti na dos a la edu ca ción y, de
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50 En la ex po si ción de mo ti vos de la ley 715 de 2001 se men cio na ba que de la for ma de dis tri bu ción

exis ten te, “sur gían tres pro ble mas: 1) en lo sec to rial las asig na cio nes re sul tan tes de un por cen ta je for zo so no

ga ran ti zan a cada en ti dad te rri to rial en par ti cu lar re cur sos su fi cien tes para una ade cua da pres ta ción de ser vi -

cios, 2) aun que el mon to to tal de re cur sos asig na dos a cada en ti dad sea sig ni fi ca ti vo, su au to no mía so bre la

asig na ción de és tos es to tal men te li mi ta da, y 3) los pro ble mas en la coor di na ción de los di fe ren tes ni ve les de

go bier no pro duc to de un es que ma que asig na com pe ten cias y re cur sos a de par ta men tos y mu ni ci pios para los

mis mos fi nes con ló gi cas di fe ren tes”.
51 En la vi gen cia de 2007 la asig na ción per cá pi ta para los alum nos re si den tes en los dis tri tos y ma tri -

cu la dos en prees co lar y pri ma ria as cien de a la suma de 898.500 pe sos, y para jó ve nes de se cun da ria y me dia

lle ga a 915.700 pe sos, que in clu ye re cur sos para me jo rar la ca li dad. En el caso de los de par ta men tos del Atlán -

ti co, La Gua ji ra y Quin dío por los ma tri cu la dos en prees co lar y pri ma ria se re ci ben 919.400 pe sos y por los de

se cun da ria y me dia 937.000 pe sos. Los de par ta men tos que más re cur sos per ci be son Gua nía y Vau pés: para

el pri mer ni vel edu ca ti vo 1'985.100 pe sos y para el se gun do 2'023.100 pe sos. Los mu ni ci pios no cer ti fi ca dos

pue den dis po ner de una suma bas tan te li mi ta da 60.532 pe sos per cá pi ta para me jo rar la ca li dad, a pe sar de

ser una meta prio ri ta ria.



otra, in ten tar me jo rar la efi cien cia del sec tor de fi nien do me jor el sis te ma de com -

pe ten cias. Res pec to a lo pri me ro 7,6 bi llo nes (pe sos de 2006) como re sul ta do de 

com pa rar las trans fe ren cias re por ta das por esta ley con los re cur sos que se hu -

bie ran per ci bi do si se hu bie ra re for ma do la ley 60 de 1993 (Grá fi co 9).

La mo di fi ca ción de com pe ten cias fue otro de los cam bios sig ni fi ca ti vos

in tro du ci dos por la ley 715 de 2001, en tan to exis tía tras la po de fun cio nes pro -

du cien do co li sio nes de com pe ten cias y poca cla ri dad en los me ca nis mos de

res pon sa bi li dad y ren di ción de cuen tas (Expo si ción de mo ti vos de la ley 715

de 1993). A la na ción se le con fi rió la res pon sa bi li dad de la re gu la ción del ser -

vi cio (fi nan cia ción por me dio del SGP, ins pec ción, vi gi lan cia y con trol, IVC, sis -

te ma de in for ma ción, for mu la ción de po lí ti ca), a los de par ta men tos las de

ope rar el sis te ma (di ri gir, pla near y pres tar el ser vi cio edu ca ti vo, IVC, ad mi nis -

trar re cur sos del SGP, ad mi nis trar el per so nal edu ca ti vo y el sis te ma de in for ma -

ción, asis ten cia téc ni ca).

A los mu ni ci pios se les cla si fi có en cer ti fi ca dos y no cer ti fi ca dos. Los pri me -

ros tie nen como res pon sa bi li dad di ri gir, pla ni fi car y pres tar el ser vi cio edu ca ti vo,

man te ner y am pliar la co ber tu ra, ad mi nis trar los di ne ros pro ve nien tes del SGP y

el sis te ma de in for ma ción, ges tio nar el per so nal (se lec ción, no mi na ción,
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por las le yes 60 de 1993 y 715 de 2001

Fuen te: Cálcu los CID, Uni ver si dad Na cio nal de Co lom bia.



tras la dos, eva lua ción de di rec ti vo) di se ñar pla nes de me jo ra mien to de la ca li dad, 
ejer cer IVC. Los no cer ti fi ca dos de ben cum plir con ad mi nis trar los di ne ros del
SGP des ti na dos a ca li dad, tras la dar pla zas y do cen tes en tre sus ins ti tu cio nes edu -
ca ti vas, su mi nis trar la in for ma ción re que ri da por la na ción. Por úl ti mo, los rec to -
res ade más de di ri gir el res pec ti vo es ta ble ci mien to edu ca ti vo, par ti ci par en el
per fil de los do cen tes y eva luar el de sem pe ño de las per so nas a su car go, tie nen
la res pon sa bi li dad de ad mi nis trar los fon dos de ser vi cios edu ca ti vos.

Otra de las mo di fi ca cio nes de pri mer or den in tro du ci das por la ley 715 de
2001 con sis tió en la po si bi li dad de con tra tar con re cur sos pú bli cos la pres ta ción
de ser vi cios edu ca ti vos brin da dos por ins ti tu cio nes edu ca ti vas de ca rác ter pri va -
do. En la di ná mi ca de con ten ción de cos tos se mo di fi có el es ta tu to do cen te con
la ex pe di ción del de cre to 1278 de 2002.

b. Nue vo ajus te fis cal del sis te ma edu ca ti vo

Con mi ras a te ner le gi ti mi dad po lí ti ca y so cial la se gun da ad mi nis tra ción
del pre si den te Uri be re al za al gu nos de los lo gros ob te ni dos por su go bier no al
apli car la ley 715 de 2001. No obs tan te los avan ces en co ber tu ra –por cuan to
en tre 2001 y 2006 se pasó del 79 al 90% con un to tal de 9,2 mi llo nes de ni ños
ma tri cu la dos–, si se quie re lo grar la co ber tu ra ple na (en 2010 se ría de 10,7 mi -
llo nes de alum nos en edu ca ción bá si ca) y me jo rar la ca li dad de la edu ca ción se 
debe mo di fi car el SGP. Esta meta im pli ca que se re quie ren de 1,5 mi llo nes de
cu pos y apro piar re cur sos cre cien tes para me jo rar la ca li dad.

Entre los ob je ti vos fi ja dos en ma te ria edu ca ti va en el Plan de de sa rro llo
2006-2010 se tie ne con tem pla da la uni ver sa li za ción de la edu ca ción bá si ca y
lle gar al 73% en la edu ca ción me dia. Entre las es tra te gias es bo za das para lo -
grar es tas me tas se des ta can: rea li zar la pres ta ción de ser vi cios edu ca ti vos en
es ta ble ci mien tos ofi cia les con re cur sos del SGP, cuya dis tri bu ción se hará por
alum no aten di do de acuer do con las ca rac te rís ti cas re gio na les; con ti nuar con
la reor ga ni za ción del sec tor edu ca ti vo me dian te una óp ti ma uti li za ción de los
re cur sos hu ma nos, fí si cos y fi nan cie ros; con tra tar el ser vi cio edu ca ti vo con ins -
ti tu cio nes pri va das en las re gio nes don de la ofer ta pú bli ca es in su fi cien te, de
igual ma ne ra pro mo ver el es que ma de con ce sión de co le gios en las ciu da des
gran des e in ter me dias; adop tar la mo da li dad de con tra ta ción de ser vi cios con
ofe ren tes pri va dos y en arre glos ins ti tu cio na les con el Insti tu to Co lom bia no de
Bie nes tar Fa mi liar (ICBF) para la aten ción edu ca ti va a la pri me ra in fan cia;
cons truir, man te ner, me jo rar y ha cer un uso efi cien te de la in fraes truc tu ra y la
do ta ción edu ca ti va (Grá fi co 10).

A pe sar de los pro pó si tos loa bles en ma te ria de pro tec ción so cial con te ni -
dos en el Plan de de sa rro llo, el go bier no se in cli na más por cri te rios de ca rác ter
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fis cal y pre fie re el “aho rro fis cal”, no de otra ma ne ra se ex pli ca la pér di da de re -

cur sos que ten drá el sec tor edu ca ti vo como re sul ta do de la re for mar a la ley

715 de 2001. Esta pér di da as cien de a la suma de 29,7 bi llo nes de pe sos en tre

2008 y 2019 (Grá fi co 9). Por ejem plo, en 2011 se de ja rán de per ci bir 2,08 bi -

llo nes de pe sos y en 2015 las trans fe ren cias para edu ca ción se rán re cor ta das

en 2,98 bi llo nes de pe sos. La me jo ra en la ca li dad, la co ber tu ra en edu ca ción

me dia se apla za rá a pe sar del dis cur so que so bre equi dad tie ne la se gun da ad -

mi nis tra ción del pre si den te Uri be.

4. La po lí ti ca de fi nan cia ción di se ña da
 para las uni ver si da des pú bli cas

La fi nan cia ción de la edu ca ción su pe rior no está con tem pla da en las

trans fe ren cias y ob via men te no se in clu ye en el SGP. La edu ca ción su pe rior es

un ser vi cio pú bli co ad mi nis tra do di rec ta men te por el Esta do o de le ga da a par -

ti cu la res. La re gu la ción de las uni ver si da des ope ra con el mar co le gal ex pe di do 

por la ley 30 de 1992 y la ley 115 de 1994.

En las úl ti mas dos dé ca das las po lí ti cas es ta ta les orien ta das a su mi nis trar

re cur sos a las uni ver si da des pú bli cas es tán mar ca das en pri mer lu gar por las

res tric cio nes que im po ne el dé fi cit fis cal y, en se gun do lu gar, por la con cep ción
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teó ri ca de li nea da por el Ban co Mun dial y acep ta da por la tec no cra cia res pec to
al pa pel de la uni ver si dad en el de sa rro llo eco nó mi co.

Los cri te rios adop ta dos a par tir de la fir ma del Con sen so de Wa shing ton
es ti pu la ron en tre otros tó pi cos; ma yor dis ci pli na fis cal, reo rien ta ción del gas to
pú bli co ha cia los sec to res que ofre cían “al tos ren di mien tos eco nó mi cos y el po -
ten cial para me jo rar la dis tri bu ción del in gre so, como la aten ción bá si ca en sa -
lud, la edu ca ción pri ma ria y la in fraes truc tu ra”, re for ma fis cal ten dien te a
re du cir la tasa mar gi nal y am pliar la base, li be ra ción de la tasa de in te rés, pri va -
ti za ción, des re gu la ción con el fin de facilitar que los agentes pudiesen entrar y
salir de los mercados, apertura.

Jun to a esta dis ci pli na fis cal el Ban co Mun dial ha sos te ni do

des de hace más de dos dé ca das de de ses ti mu lar el gas to pú bli co en este ni vel 

edu ca ti vo con el ar gu men to de que sus ren di mien tos so cia les son in fe rio res a 

los ren di mien tos ob te ni dos en la edu ca ción pri ma ria, y al he cho de que solo

ac ce den a la edu ca ción su pe rior las ca pas más ri cas de la po bla ción (Mi sas,

2004: 201).

Con esta re co men da ción la po lí ti ca ofi cial se ha en rum ba do a lo grar la
au to fi nan cia ción de la uni ver si dad y pri vi le giar la edu ca ción uni ver si ta ria pri -
va da uti li zan do para ello re cur sos pú bli cos.

Con la pro fun di za ción de la ter ce ra fase de la glo ba li za ción, el im pac to de 
las nue vas tec no lo gías, el dis cur so so bre la “so cie dad del co no ci mien to”, el pa -
pel que de sem pe ña el ca pi tal cul tu ral, el Ban co Mun dial cam bia su per cep ción
so bre el rol de la edu ca ción su pe rior, en es pe cial,

a par tir del año 2000, con la pu bli ca ción de Hig her Edu ca tion in De ve lo ping

Coun tries: Pe ril and Pro mi se… La nue va po si ción del Ban co otor ga a la edu -

ca ción su pe rior un rol más de fi ni ti vo como mo tor de de sa rro llo. A tra vés de

todo el do cu men to y en es cri tos pos te rio res, se re sal ta la im por tan cia cre cien -

te que des de hace al gu nos años se le asig na a la edu ca ción su pe rior como

ins tru men to fun da men tal en el cre ci mien to y de sa rro llo eco nó mi co de to dos

los paí ses y, en es pe cial, de aque llos que se en cuen tran en vías de de sa rro llo

(Mi sas, 2004: 207).

A pe sar de este cam bio en la con cep ción del pa pel asig na do a la edu ca -
ción su pe rior no se pre sen ta ma yo res mo di fi ca cio nes en las po lí ti cas de fi nan -
cia ción. El Esta tu to or gá ni co de las uni ver si da des, fi ja do por la ley 30 de
1992 acor dó que los re cur sos de las uni ver si da des se ori gi na rían en los apor -
tes de los en tes te rri to ria les, re cur sos y ren tas pro pias y apor tes del pre su pues -
to na cio nal, es tos úl ti mos –ex pre sa la ley– “de ben sig ni fi car siem pre un
au men to en pe sos cons tan tes”, con ello se ga ran ti za que, el pre su pues to no
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dis mi nu ya en tér mi nos rea les y se ga ran ti ce el fun cio na mien to y la in ver sión de 
las ins ti tu cio nes de edu ca ción su pe rior. A pe sar de exis tir esta dis po si ción le gal
el go bier no na cio nal en tre 2003 y 2007 le adeu da a las uni ver si da des pú bli cas
360.000 mi llo nes de pe sos.

En las me tas que se le fi jan al sis te ma uni ver si ta rio el sec tor pri va do cum -
ple un pa pel de pri mer or den, en las es fe ras gu ber na men ta les se pien sa que es -
tas ins ti tu cio nes po seen ma yor au to no mía y son me nos sen si bles a pre sio nes
po lí ti cas. His tó ri ca men te la edu ca ción su pe rior su mi nis tra da por el sec tor pri va -
do ha te ni do en Co lom bia gran pre pon de ran cia: en 1935 de un to tal de 4.137
es tu dian tes ma tri cu la dos 29% lo ha cían en ins ti tu cio nes pri va das, en 1950 de la
ma trí cu la to tal (10.632) 28% co rres pon día a la uni ver si dad pri va da; este com -
por ta mien to se mo di fi ca en 1960 cuan do 41% de quie nes asis ten a la edu ca ción 
su pe rior lo ha cen en 13 uni ver si da des pri va das, en 1974 de 148.021 ma tri cu la -
dos 54% lo hace en 58 ins ti tu cio nes pri va das y 72.243 alum nos en 37 es ta ble ci -
mien tos uni ver si ta rios pú bli cos (Lu cio y Se rra no, 1992: 90).

En 2006 el sis te ma de edu ca ción su pe rior (ins ti tu cio nes téc ni cas pro fe -
sio na les, ins ti tu cio nes tec no ló gi cas, ins ti tu cio nes uni ver si ta rias, uni ver si da des)
es ta ba com pues to por un to tal de 276 ins ti tu cio nes de las cua les 70,6% eran
pri va das, en tre ins ti tu cio nes uni ver si ta rias y uni ver si da des se con ta ban 165 es -
ta ble ci mien tos de los cua les 33% se fi nan cia ban con pre su pues to na cio nal. En
un pe rio do de trein ta años (1973 al 2002), la ofer ta de pro gra mas que ofre cen
las ins ti tu cio nes de edu ca ción su pe rior se ha am plia do: en pre gra do nue ve ve -
ces (de 456 paso 4.201) y en pos gra do 34 ve ces, de un to tal de 64 se in cre men -
to a 2.229 (CID, 2006).

Du ran te el lap so com pren di do en tre 1995 y 2005 la ma trí cu la to tal en la
edu ca ción se du pli có y la tasa bru ta de co ber tu ra pasó de 14,9 al 24,6% (Cua dro 
3). La par ti ci pa ción de la ma trí cu la pri va da con re la ción a la ofi cial se vio afec ta -
da por la cri sis eco nó mi ca y por los in cre men tos de los cos tos de ma trí cu las, en
1995 el 67,1% de los es tu dian tes se ins cri bían en ins ti tu cio nes pri va das al fi na li -
zar el pe rio do esa par ti ci pa ción era del 51,5%; por otra par te, mien tras la ma trí -
cu la ofi cial se mul ti pli có por 2,77 la pri va da tan solo lo hizo en 1,44.

La ma trí cu la por ni vel de for ma ción pre sen ta una sig ni fi ca ti va vin cu la -
ción de las mu je res al sis te ma de edu ca ción su pe rior, en tre 2002 y 2005 en to -
dos los ni ve les esta ma trí cu la re pre sen ta más del 50% del to tal (Grá fi co 11). En
edu ca ción uni ver si ta ria las mu je res re pre sen tan 52,6% de la ma trícu la to tal; sin 
em bar go, en el ni vel de pos gra dos las mu je res has ta aho ra es tán ac ce dien do a
este ni vel de en se ñan za; en es tu dios de maes tría en pro me dio du ran te es tos
cua tro años 42% de la ma trí cu la co rres pon de a las mu je res. En el doc to ra do el
com por ta mien to de gé ne ro es bas tan te ine qui ta ti vo aun que sus in di ca do res se
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Participación
Tasas de

crecimiento

 Matrícula

total

educación

superior

Tasa bruta

de cobertura

(%)

Matrícul

a oficial

Matrícula

privada

Oficial

(%)

Privada

(%)

Oficial

(%)

Privada

(%)

1995 644.188 14,9 212.053 432.135 32,9 67,1   5,6 15,0

1996 673.353 15,3 212.941 460.412 31,6 68,4   0,4   6,5

1997 772.291 17,3 251.003 521.288 32,5 67,5 17,9 13,2

1998 879.840 19,4 307.308 572.532 34,9 65,1 22,4   9,8

1999 877.944 19,0 294.398 583.546 33,5 66,5  -4,2   1,9

2000 934.085 19,9 336.391 597.694 36,0 64,0 14,3   2,4

2001 977.243 20,6 368.108 609.135 37,7 62,3   9,4   1,9

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 44,5 55,5   9,7   4,3

2005 1'212.037 24,6 587.704 624.333 48,5 51,5 19,7   1,8

Cua dro 3. Evo lu ción de la ma trí cu la

Fuen te: Mi nis te rio de Edu ca ción Na cio nal - SNIES.
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Grá fi co 11. Dis tri bu ción de la ma trí cu la por ni vel de for ma ción y sexo

Fuen te: Mi nis te rio de Edu ca ción Na cio nal - SNIES.



vie nen me jo ran do, en 2005 en 62% de quie nes cur san es tu dios doc to ra les son

hom bres, mien tras que en 2003 esta par ti ci pa ción era del 66,3%.

Un por cen ta je sig ni fi ca ti vo de la ma trí cu la se con cen tra en Bo go tá, que

con tri buía con 36% de la ma trí cu la en 2002 y tres años más tar de el por cen -

ta je se ha bía re du ci do tres pun tos. El 13% de la ma trí cu la re gis tra da en 2002

se lo ca li za ba en el sis te ma de edu ca ción su pe rior en Antio quia y en 2005 esta 

par ti cipa ción se man tu vo en esa ci fra. La uni ver si dad en el Va lle ab sor be en

pro me dio 8% de la ma trí cu la. En es tas re gio nes se agru pa en pro me dio 57%

de la ma trí cu la to tal. En el ni vel de pos gra do 50% de la ma trí cu la se aglu ti na en 

Bo go tá y 12% en Antio quia.

Por áreas de co no ci mien to se des ta ca que una par te sig ni fi ca ti va de la

ma trí cu la se con cen tra en aque llas ca rre ras cuya in ver sión en in fraes truc tu ra es 

re du ci da, es el caso de las cien cias so cia les, de re cho, cien cia po lí ti ca, eco no -

mía, ad mi nis tra ción y afi nes, en 2002, el 48% de la ma trí cu la to tal de las uni -

ver si da des pri va das se orien ta ron ha cia es tas dis ci pli nas y 50% en 2005.

En los úl ti mos pla nes de de sa rro llo la po lí ti ca so bre edu ca ción su pe rior se 

cen tra al re de dor de tres ob je ti vos: equi dad per ti nen cia y ca li dad52. Al pro ce sar

la in for ma ción brin da da por la Encues ta de ca li dad de vida (ECV) de 2003 se

re ve la que la po bla ción cuyo ran go de edad está en tre 23 a 37 años solo 10%

ha fi na li za do con éxi to es tu dios uni ver si ta rios.

En ac tual Plan de de sa rro llo se pro po ne como meta au men tar en cua tro

años la tasa de co ber tu ra bru ta del 29 al 34% y en el ar tícu lo 28 de este mis mo

plan se pro po ne que

con el fin de fa ci li tar un ma yor di na mis mo en la am plia ción de la co ber tu ra y

el me jo ra mien to de la ca li dad y de la efi cien cia del sec tor, el go bier no na cio -

nal re gla men ta rá la asig na ción de re cur sos a las uni ver si da des pú bli cas, con

base en los prin ci pios cons ti tu cio na les de equi dad y au to no mía uni ver si ta ria.

El go bier no na cio nal ha ve ni do de sa rro llan do la po lí ti ca so bre la ca li dad

de la edu ca ción por in ter me dio del ICFES con los ECAES (exá me nes de Es ta do

para edu ca ción su pe rior) y la eva lua ción de los pro gra mas aca dé mi cos, me -

dian te el sis te ma de acre di ta ción tan to de las uni ver si da des como de los res -

pec ti vos pro gra mas.
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De acuer do con el CID (2003: 7) el 33,9% de los sub si dios los re ci bía el quin til su pe rior (el más rico). En 2002 la 

par ti ci pa ción sub ió a 49,3%



Una de las di fi cul ta des que tie ne el sis te ma de edu ca ción su pe rior son las

ba rre ras de ac ce so de bi do a pro ble mas fi nan cie ros. Como lo se ña la el CID

(2006: 21) y con base en el pro ce sa mien to de la ECV de 2003 en el ran go de

edad de 18 a 35 años, 48,6% no con ti nua ron es tu dian do por que ca re cían de re -

cur sos y 12,8% por que las res pon sa bi li da des fa mi lia res se lo im pi die ron,

11,6% por que ne ce si ta ba tra ba jar y 11,3% por que no te nía tiem po. En par te

es tas li mi ta cio nes han tra ta do de ser su pe ra das me dian te el sis te ma de cré di to

brin da do por el ICE TEX, pero con la tasa de in te rés com pues ta que ma ne ja esta

ins ti tu ción que hace que el cré di to edu ca ti vo raye con la usu ra y con el de te rio -

ro del sa la rio de los pro fe sio na les que in gre san por pri me ra vez al mer ca do de

tra ba jo, este cré di to se con cen tra en de ter mi na das ca rre ras.

El de te rio ro de los in gre sos de los pro fe sio na les se pue de apre ciar en el

Cua dro 4. Las bre chas de in gre sos cons trui das a par tir del in gre so pro me dio de 

los co lom bia nos, que os ci la al re de dor de 1,2 sa la rios mí ni mos que se toma

como in gre so base 100,

lue go se ha lló el in gre so pro me dio para cada una de las di fe ren tes po si cio nes

ocu pa cio na les y ni ve les edu ca ti vos, pon de rán do lo res pec ti va men te res pec to 

al in gre so pro me dio, ob te nien do ni ve les de in gre so com pa ra bles o bre chas

en tre gru pos. Los cua dros de ben ser leí dos ho ri zon tal y ver ti cal men te, en el

pri mer sen ti do se mues tra su evo lu ción en el tiem po, en el se gun do se ob ser -

van las bre chas de in gre sos (Bo ni lla, 2007).

En efec to es cla ro que el ni vel edu ca ti vo re per cu te en el in gre so, sin em -

bar go, para el pe rio do com pren di do en tre 2002 al 2005 quie nes ob tu vie ron un 

títu lo en edu ca ción su pe rior su in gre so des cen dió en for ma sig ni fi ca ti va. Para
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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

Cua dro 4. Bre chas de in gre so en Co lom bia. Se gún ni vel edu ca ti vo

Fuen te: ENH. OCSE-CID, Uni ver si dad Na cio nal de Colombia.



quie nes edu ca ción su pe rior in com ple ta, se cun da ria com ple ta e in com ple ta, la
ten den cia en la bre cha de in gre so es ha cia el des cen so.

De otra par te, la uni ver si dad pú bli ca es ta ría en con di cio nes de con tar con
ma yo res re cur sos para am pliar la ofer ta de cu pos, me jo rar la ca li dad, au men tar
los gru pos de in ves ti ga ción, in ver tir en la bo ra to rios si el pa si vo pen sio nal sa lie ra
del pre su pues to de las uni ver si da des y fue se asu mi do por el go bier no na cio -
nal. Esta si tua ción pone en en tre di cho la sos te ni bi li dad fi nan cie ra de al gu nas
uni ver si da des.

En el caso de la Uni ver si dad Na cio nal de Co lom bia de las apro pia cio nes
de los apor tes del pre su pues to de la na ción en 2004 el 26% se le de di có a pa -
gar las pen sio nes, y en 2005 esta par ti ci pa ción fue del 29%. Con re la ción a la
eje cu ción de los apor tes del pre su pues to las pen sio nes re pre sen ta ron para
2005 el 30% del pre su pues to.

Los pro ble mas pen sio na les de las uni ver si da des fue ron con tem pla dos en 
el ar tícu lo 131 de la ley 100 de 1993 que es ta ble ció la cons ti tu ción de un fon do 
para pa gar este pa si vo y que di cho fon do se ma ne ja rá como una sub cuen ta en
el pre su pues to de cada ins ti tu ción y fi nan cia do

por la na ción, los de par ta men tos, los dis tri tos, y los mu ni ci pios, que apor ta -

rán en la mis ma pro por ción en que ha yan con tri bui do el pre su pues to de la

res pec ti va uni ver si dad o ins ti tu ción de edu ca ción su pe rior te nien do en cuen -

ta el pro me dio de los cin co (5) úl ti mos pre su pues tos anua les, an te rio res al

año de ini cia ción de la vi gen cia de la pre sen te ley.

La po lí ti ca de sa nea mien to del pa si vo pen sio nal del ac tual go bier no que -
dó con sig na da en los ar tícu los 27 y 32 del Plan de de sa rro llo Esta do co mu ni ta -
rio de sa rro llo para to dos. En el pri me ro de ellos se fa cul ta al go bier no para
“re gla men tar los ajus tes a los cri te rios de asig na ción de re cur sos a las uni ver si -
da des pú bli cas” y el se gun do hace re fe ren cia a que

en todo caso la res pon sa bi li dad por los pa si vos pen sio na les co rres pon de rá a

la res pec ti va uni ver si dad en su con di ción de em plea do ra. Las su mas que ha -

yan sido trans fe ri das por par te de la na ción con los cua les haya sido aten di do 

el pa si vo pen sio nal de di chas uni ver si da des a par tir de la fe cha del cor te pre -

vis to en el ar tícu lo 131 de la ley 100/93, se ten drán en cuen ta como pago

par cial de la con cu rren cia a car go de la na ción de acuer do con la re gla men -

ta ción que para efec to se es ta blez ca.

Esto sig ni fi ca en pri mer lu gar que la pre si den cia de la Re pú bli ca vía de -
cre to fije pa rá me tros pre su pues ta les. Con apro ba ción del pri mer ar tícu lo, se
cuen ta con una for mu la le gal para dis mi nuir el fi nan cia mien to por par te de la
na ción a las uni ver si da des, lo que im pli ca el des co no ci mien to del ar tícu lo 86
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de la ley 30 de 1992 y ade más en el pa rá gra fo del ar tícu lo 27 se es ta ble ce que

“las ins ti tu cio nes de edu ca ción su pe rior con ta rán con un pe rio do de tran si ción

para que pue dan efec tuar los res pec ti vos ajus tes ins ti tu cio na les en sus es truc tu -

ras fi nan cie ras y de cos tos”. Es de cir, ten drán las uni ver si da des ne ce sa ria men -

te que au men tar los me ca nis mos de au to fi nan cia ción y tran si tar por el ca mi no

de la pri va ti za ción de sus ser vi cios.

En se gun do tér mi no que cada vez que una par te sig ni fi ca ti va del pre su -

pues to de las uni ver si da des deba es tar di ri gi do a aten der el pago de sus pro fe so -

res y em plea dos que dis fru tan le gí ti ma men te de una pen sión, de be rán re cor ta se

re cur sos para me nes te res fun da men ta les del queha cer uni ver si ta rio.

Con clu sio nes

En el acuer do so cial y po lí ti co con sig na do en la Cons ti tu ción de 1991

se optó por la cons truc ción de un país des cen tra li za do, en el que los gas tos

so cia les fue sen prio ri ta rios fren te a cual quier otro tipo de ero ga ción. Sin em -

bar go, el Esta do so cial de de re cho y la li mi ta da au to no mía de las en ti da des

te rri to ria les su fren los em ba tes de un go bier no que im po nen los cri te rios fis -

ca les como di rec triz de la po lí ti ca so cial y que ha re du ci do las trans fe ren cias a

las re gio nes me dian te la ex pe di ción de un acto le gis la ti vo de sa rro lla do en la

ley 715 de 2001.

Aho ra es ta mos ad por tas de un nue vo re cor te a las trans fe ren cias, le gi ti -

ma do por otro acto le gis la ti vo (011 de 2007), en un con tex to po lí ti co en el cual

el eje cu ti vo quie re ad qui rir ma yo res po de res para in ter ve nir di rec ta men te en

las re gio nes y re tor nar al mo de lo ins ti tui do en la Cons ti tu ción de 1886 que

erigió un Estado centralista.

Al fre nar se el rit mo de cre ci mien to de las trans fe ren cias se cum ple con

acuer dos sus cri tos con la ban ca mul ti la te ral, en el sen ti do de ga ran ti zar go -

ber na bi li dad ma croe co nó mi ca, pero a su vez se afec tan dos de las po lí ti cas

del sis te ma de pro tec ción so cial: sa lud y edu ca ción. Los re cur sos li be ra dos

por el nue vo ajus te a las trans fe ren cias ade más de con tri buir a re du cir el dé fi -

cit fis cal se rán uti li za dos en apa lan car un pro yec to po lí ti co de ca rác ter cen tra -

lis ta y li ga dos a ex ten der du ran te va rios años las di rec tri ces de la se gu ri dad

de mo crá ti ca.

La co ber tu ra uni ver sal en sa lud en ten di da como la afi lia ción al ase gu ra -

mien to con igual dad de los pa que tes de ser vi cios (POS) es una meta que se pos -

po ne y, en tre tan to, con ti núa la dis cri mi na ción de la po bla ción: un ser vi cio de

sa lud para los po bres y otro para el sec tor for mal de la eco no mía.
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La sa lud pú bli ca tam bién re sul ta afec ta da, no solo por los pro ble mas de -
ri va dos de la ca ren cia de re cur sos, sino por que las le yes 100 de 1993 y 1122 de 
2006, al pri va ti zar el sis te ma de se gu ri dad so cial en sa lud, or ga ni za ron un mo -
de lo de pres ta ción de ser vi cios en el que las ac ti vi da des de sa lud pú bli ca no ha -
cen par te de la ór bi ta del in te rés de las ase gu ra do ras pri va das. Esta si tua ción se 
ha re fle ja do en el de te rio ro de un con jun to de in di ca do res en mo men tos en
que se pre sen ta gran flui dez de re cur sos para el SGSSS.

En la edu ca ción la ley 715 de 2001 sig ni fi có la dis mi nu ción en cu pos
para la edu ca ción me dia y bá si ca. Con la re for ma a las trans fe ren cias que quie -
re rea li zar la se gun da ad mi nis tra ción del pre si den te Uri be se pre ten de re cor tar
en 30,9 bi llo nes de pe sos los re cur sos para este sec tor. Su im pac to se verá en
los pro gra mas de co ber tu ra, pero so bre todo en los de ca li dad, as pec to que se
ha convertido en la mayor tragedia del sistema.

A pe sar de otor gar le ma yor pre pon de ran cia a la edu ca ción su pe rior con
re la ción al pa pel que de sem pe ña en el cre ci mien to eco nó mi co, la po lí ti ca de fi -
nan cia ción de las uni ver si da des pú bli cas no per mi te am pliar cu pos, fi nan ciar
gru pos de in ves ti ga ción y realizar inversiones en infraestructura.
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Co lom bia du ran te los úl ti mos años ha adop ta do como es tra te gia

eco nó mi ca y co mer cial pro fun di zar su par ti ci pa ción en la glo ba li za -

ción y en la in te gra ción.

Como par te de la Orga ni za ción Mun dial del Co mer cio (OMC) ha com pro -

me ti do los lími tes con solida dos y má xi mos en la aplica ción de su políti ca co -

mer cial tan to en libe raliza ción de bie nes como en ser vi cios y ca pi tales y ha

delega do su so be ra nía en la solución de di fe ren cias en los cam pos allí ne go cia -

dos, así como en la pro pie dad intelec tual, con la di fe ren cia en este as pec to que

no se pro du ce una ma yor libe raliza ción en el ca pi tal-co no ci mien to sino que,

por el con tra rio, se es ta ble ce un mí ni mo de li be ra li za ción que pue de ser mo -

di fi ca da con ma yo res ni ve les de pro tec ción en acuer dos bi la te ra les o plu ri la -

te ra les pos te rio res.

Lo cier to es que aun que en el mar co mul ti la te ral co mer cial se ha al can -

za do un cier to gra do de li be ra ción en todo, me nos en la po si bi li dad de los

paí ses en de sa rro llo de ac ce der al pro gre so téc ni co de ma ne ra ade cua da, las

ex cepcio nes a los prin ci pios de No Dis cri mi na ción (Na ción más Fa vo re ci da,

Tra to Na cio nal y Trans pa ren cia) son muy im por tan tes y ello ha im pli ca do la

pro li fe ra ción de acuer dos de in te gra ción de todo tipo y ca rac te rís ti cas que van

des de la sus crip ción de sim ples tra ta dos de li bre co mer cio (TLC) has ta el de sa -

rro llo de al ter na ti vas de in te gra ción pro fun da que im pli can la crea ción de unio -

nes co mer cia les, eco nó mi cas, mo ne ta rias y po lí ti cas, la de fi ni ción de pa tro nes

de es pe cia li za ción y la crea ción de blo ques eco nó mi cos.

La pro fun di za ción en el mar co mul ti la te ral y en la in te gra ción tie ne como 

ob je ti vo esen cial un au men to de la par ti ci pa ción en el co mer cio de bie nes y
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ser vi cios, un ma yor gra do de apro ve cha mien to de la es pe cia li za ción, la bús -
que da de la es ta bi li dad en las ba lan zas de cuen ta co rrien te, la atrac ción de
ca pi ta les y, en sín te sis, los equi li brios de lar go pla zo en la ba lan za de pa gos,
para ase gu rar el cre ci mien to y por su pues to el de sa rro llo, así como una dis tri -
bu ción equi li bra da y equi ta ti va de los be ne fi cios de la glo ba li za ción e in te gra -
ción. Respon der al in te rro gan te so bre si esto ha ocu rri do o no es el ob je ti vo de
este ar tícu lo.

1. El li bre co mer cio y la po lí ti ca económica

La di co to mía exis ten te en tre la teo ría, la prác ti ca y los re sul ta dos en el co -
mer cio in ter na cio nal es real men te pro fun da. Como en tan tos otros as pec tos, la
teo ría y las he rra mien tas em pí ri cas solo sir ven para ex pli car par cial men te la eco -
no mía po lí ti ca de las re la cio nes en tre re gio nes y paí ses. Aun que los ana lis tas del
com por ta mien to del co mer cio in ter na cio nal po drían es tar de acuer do so bre ese
he cho, se cons tru yen y di fun den des de lo aca dé mi co, dog mas so bre las bon da -
des del li bre co mer cio para jus ti fi car de ci sio nes de po lí ti ca eco nó mi ca.

Los ex tre mos de la teo ría ha blan de las ten den cias a la con ver gen cia o la
di ver gen cia en la dis tri bu ción del in gre so mun dial. Al res pec to, el plan tea mien -
to do mi nan te es el de que to dos ga nan con el li bre co mer cio, por que aun que
no se goce de nin gún tipo de ven ta ja ab so lu ta siem pre se cuen ta con la po si bi li -
dad de te ner ven ta jas com pa ra ti vas que lo gran que los paí ses se es pe cia li cen
en aque llo que ha cen me jor y más com pe ti ti va men te y, por tan to, se pro du ci rá
un cre ci mien to del co mer cio mun dial y una ma xi mi za ción de los be ne fi cios del
bie nes tar en to dos los paí ses y re gio nes.

Aque llos que plan tean la con ver gen cia, par ten de los su pues tos de la exis ten -

cia de ren di mien tos cons tan tes a es ca la, de cre cien tes so bre el ca pi tal, lo que

im pli ca ría que cuan do cier tos paí ses y re gio nes ri cas com ple ten sus pro ce sos

de acu mu la ción y ten gan un lí mi te al cre ci mien to a los be ne fi cios y en ra zón a 

que las fun cio nes de pro duc ción son igua les, se pro du ci rá au to má ti ca men te

un des pla za mien to de las in ver sio nes ha cia los paí ses y las re gio nes en don de 

son más atractivas las tasas de beneficio y los salarios más bajos.

Por tan to, los paí ses y re gio nes más po bres re ci ben nue vas in ver sio nes, ace le ran 

su cre ci mien to más rá pi da men te que los paí ses y re gio nes más ri cas, se va ce -

rran do la bre cha y se tien de ha cia la con ver gen cia en la dis tri bu ción del in gre so.

Los se gun dos, pos tu lan que los ren di mien tos son cons tan tes a es ca la y cre -

cien tes so bre el ca pi tal, las fun cio nes de pro duc ción di fe ren tes y, por lo tan to, 

no exis ten lí mi tes a la acu mu la ción de ca pi tal en las re gio nes, paí ses y sec to -

res don de ello ocu rre, nada ame ri ta que se pro duz ca una mo di fi ca ción en la

orien ta ción de las in ver sio nes ha cia las re gio nes y los paí ses más po bres,
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pues to que en los más ri cos au men ta la pro duc ti vi dad y el de sa rro llo del ca pi -

tal hu ma no más rá pi da men te que en los de más y, en con se cuen cia, au men ta 

la bre cha en el de sa rro llo, pro vo can do ma yor di ver gen cia en la dis tri bu ción

del in gre so an tes que con ver gen cia. Es en esen cia el plan tea mien to de Gun -

nar Myrdal, el eco no mis ta sue co, pre mio Nobel de eco no mía, que ya en los

años cin cuen ta pos tu la ba la teo ría de los círcu los vir tuo sos a los que per te ne -

cían lo más ricos y los círculos viciosos para los países y las regiones más

pobres (Myrdal Gunnar, 1959; Umaña, 2005).

Y, es que en esos dos ex tre mos se mue ve la rea li dad. La com ple ji dad de las
re la cio nes eco nó mi cas in ter na cio na les y de la li be ra li za ción de los fac to res, así
como las de ci sio nes de eco no mía po lí ti ca in ter na cio nal y co mer cial de los paí ses,
au men tan el gra do de in cer ti dum bre y aun que los pos tu la dos teó ri cos sir ven de
mar co de re fe ren cia, al efec tuar los aná li sis em pí ri cos so bre los re sul ta dos de una 
u otra de ci sión de los paí ses o de las re gio nes y te nien do en con si de ra ción las im -
per fec cio nes de los mer ca dos, lo que pre do mi na son las prác ti cas ob je ti vas en la
aplica ción de las po lí ti cas y los re sul ta dos de las ne go cia cio nes. Es un jue go de
múl ti ples aris tas y, por tan to, sin so lu cio nes úni cas ni pre de ter mi na das.

Sin em bar go, lo com ple jo de la si tua ción y tal y como lo de mues tra Sa -
muel son, al re fe rir se al teo re ma bá si co de Hechkcher-Ohlin: “Los paí ses tien -
den a ex por tar los bie nes que son in ten si vos en los fac to res en que es tán
abun dan te men te do ta dos”, con sis te en lo si guien te: “en la rea li dad, la igua la -
ción de los pre cios de los fac to res no se ob ser va a cau sa de las enor mes di fe ren -
cias en re cur sos, ba rre ras co mer cia les y di fe ren cias in ter na cio na les en
tec no lo gía.”. Y es que es en eso en don de se en cuen tra el meo llo del asun to.

Para los com pro me ti dos ha ce do res de po lí ti ca, apo ya dos por cier tos gru -
pos de po der que a su vez se for ta le cen con los dog mas que di fun den cier tos
“su pues tos” re pre sen tan tes de la aca de mia, poco im por ta que exis tan paí ses
que ten gan des ven ta jas ab so lu tas en casi todo o en todo, pues to que siem pre
se ten drá en algo una me nor des ven ta ja que se con vier te en for ma au to má ti ca
en ven ta ja com pa ra ti va y en la jus ti fi ca ción de su ten den cia a la es pe cia li za -
ción, se equi li bran los pre cios re la ti vos, se ma xi mi za la pro duc ción con los re -
cur sos exis ten tes y és tos se asig nan de la me jor ma ne ra y, en con se cuen cia, los
paí ses o las re gio nes me jo ra rán su bie nes tar y su in gre so como un todo.

Por tan to, no hay ca mi no dis tin to que el de acep tar el dog ma de lo que
al gu nos en tien den por li bre co mer cio pues to que en cual quier cir cuns tan cia
ma xi mi za el in gre so mun dial, el na cio nal y el bie nes tar de los paí ses. Lo me jor
no solo es el li bre co mer cio, sino tam bién la de si gual dad (Uma ña, 2004).

Sin em bar go, la con tra dic ción en tre los pos tu la dos del li bre co mer cio y
la rea li dad de las cre cien tes im per fec cio nes y fa llas del mer ca do, así como los
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re sul ta dos de las ne go cia cio nes en tre paí ses y re gio nes en el mar co glo bal o de
in te gra cio nes par cia les, con du cen ne ce sa ria men te a un aná li sis bas tan te más
com ple jo del que nos per mi te la teo ría y es ne ce sa rio in cor po rar ele men tos de
com pe ten cia im per fec ta, de po lí ti ca, de re la cio nes in ter na cio na les y de fac to res 
de po der: en lo glo bal, lo re gio nal, lo na cio nal y lo sub na cio nal.

Para al gu nos eco no mis tas, par ti da rios cie gos del pa ra dig ma do mi nan te, la 
sim pli fi ca ción en su aná li sis los con du ce a con fun dir el mul ti la te ra lis mo, la in te -
gra ción pro fun da o los sim ples tra ta dos de li bre co mer cio. Con si de ran que ob je -
ti vos de in te gra ción como los de las unio nes po lí ti cas, mo ne ta rias y de mer ca do
co mún, son lo mis mo que los acuer dos de sim ple li be ra li za ción de fac to res, que
lo esen cial es abrir se al mun do, no im por ta como, des pués esa de ci sión eco nó -
mi ca se re ver ti rá en ríos de le che y miel. Lo gra ve de esa po si ción la asu men al -
gu nos de los po lí ti cos del mun do en de sa rro llo, los de más pien san en el jue go
asi mé tri co del co mer cio y de acuer do con ello to man sus de ci sio nes.

Las pre gun tas son mu chas so bre el li bre co mer cio: ¿Se evoluciona en la
rea li dad ha cia la li bre cir cu la ción de mer can cías, ser vi cios, ca pi ta les y per so -
nas? ¿Có mo in flu yen las po lí ti cas pú bli cas? ¿Son ade cua dos los me ca nis mos
de se gu ri dad ju rí di ca en la so lu ción de di fe ren cias? ¿Có mo se con tro lan las
prác ti cas an ti com pe ti ti vas y el abu so de las po si cio nes do mi nan tes de mer ca -
do? ¿Por qué exis te pri va ti za da la pro pie dad in te lec tual? ¿Qué es lo que en ver -
dad de no mi nan li bre co mer cio? La ver dad es que nada de esto se en cuen tra
re suel to. Como se verá más ade lan te, el li bre co mer cio en lo mul ti la te ral es pro -
fun da men te li mi ta do y en mu chos as pec tos se con vier te en una fa la cia. En
con se cuen cia, los gra dos de li ber tad para to mar las de ci sio nes de cómo nos in -
ser tamos en la glo ba li za ción son mu chos y es tán de ter mi na dos por la eco no -
mía y la po lí ti ca. Es cier to, al fi nal es la eco no mía po lí ti ca.

2. Impac to de la po lí ti ca comercial

Las reflexio nes ex pues tas son pre ci sa men te las que orien tan el pro pó si to
de este ar tí culo. Para un país en de sa rrollo como Colom bia es in dis pen sable
co no cer los resulta dos de lo que ha sido su políti ca co mer cial y eso simplemen -
te se ma ni fies ta en sus cuen tas ex ter nas. Des de el ini cio de la aper tu ra unilate -
ral de los años no ven ta y más tar de la ad he sión a la OMC des de el año 1995, así 
como la par ti ci pa ción en di fe ren tes alter na ti vas de in te gra ción, como ex cep -
cio nes a los prin ci pios de no dis cri mi na ción, poco se ha avan za do en el análisis
de sus con se cuen cias.

Co lom bia, des de el co mien zo de la dé ca da de los no ven ta ha sido ju ga dor
es ta ble no solo en el mar co mul ti la te ral co mer cial sino en la in te gra ción eco nó -
mi ca. Sin em bar go, sim ple men te como hi pó te sis a ser pro ba da, pa re ce ría que el
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re sul ta do de esa es tra te gia no ha con du ci do al for ta le ci mien to de su ba lan za de

cuen ta co rrien te y que sus equi li brios ex ter nos de pen de rían de su ba lan za de ca -

pi ta les. La pre gun ta en ton ces se re fie re a la sos te ni bi li dad o no en el lar go pla zo

de la ba lan za de pa gos.

En con se cuen cia, en el pre sen te es cri to no se pre ten de otra cosa que ana li -

zar el pe rio do com pren di do en tre 1990 y 2006 para cuan ti fi car y cua li fi car el

com por ta mien to de los re sul ta dos de la po lí ti ca y las ne go cia cio nes comer cia les

que se ma ni fies tan en las di fe ren tes ba lan zas y ob ser var las ten den cias de la

eco no mía co lom bia na en el ám bi to de una cre cien te aper tu ra e in ter na cio na li -

za ción, así como la bús que da de una ma yor in te gra ción.

3. Co lom bia en la glo ba li za ción y la in te gra ción co mer cial

En este acá pi te no se abun da rá en análisis detallados de lo ne go cia do

por Colom bia en los di fe ren tes fo ros in ter na cio nales. Simplemen te, y sin jui -

cios de valor, se pre sen ta un mapa de los com pro mi sos asu mi dos, tan to en lo

multilate ral como en los de no mi na dos acuer dos de in te gra ción.

3.1 Lo mul ti la te ral co mer cial

En la OMC se ha al can za do un gra do de li be ra li za ción re la ti vo en los di fe ren -

tes fac to res y la im por tan cia de los acuer dos allí lo gra dos re si de en lo esen cial en

que los com pro mi sos se con vir tie ron en vin cu lan tes al de sa rro llar un sis te ma de

so lu ción de con tro ver sias in te res ta tal en el que en ge ne ral se ase gu ra que los di fe -

ren tes paí ses que con for man la or ga ni za ción cum pli rán con lo que se com pro me -

tie ron, lo que la di fe ren cia del an ti guo GATT (por su si gla en in glés, Acuer do

ge ne ral so bre co mer cio y aran ce les) que no po seía esta ca rac te rís ti ca vin cu lan te.

La OMC, no es otra cosa que la su ma to ria de acuer dos en di fe ren tes as -

pec tos. Entre los prin ci pa les se en cuen tran:

a. El GATT de 1947

Este Acuer do se re fie re a la li be ra li za ción de bie nes agrí co las y no agrí co -

las. Con res pec to a los pri me ros, los avan ces se en cuen tran en la con so lidación

de los aran ce les má xi mos que se apli ca rán por par te de los di fe ren tes países.

Aun que en algu nos ca sos, es pe cialmen te en pro duc tos del sec tor agrí cola, se

en cuen tran aran celes de ma sia do altos, y las co rrien tes his tó ri cas de co mer cio

se con ser van me dian te con tin gen tes que tie nen aran celes de 0%.
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En ma te ria de dis ci pli nas los avan ces son mu cho me no res, aún si bien se
man tie nen má xi mos de sub si dios para las ex por ta cio nes, ayu das in ter nas que
de bi li tan el co mer cio in ter na cio nal y que en esen cia úni ca men te pue den ser
ejer ci das por los paí ses ri cos y es pe cial men te por la Tría da (Esta dos Uni dos,
Unión Eu ro pea –UE– y Ja pón). No se apli ca una nor ma ti vi dad ade cua da que
im pi da que as pec tos ta les como los re qui si tos sa ni ta rios, las me di das de con trol 
en fron te ras y el con trol al bio te rro ris mo, así como las exi gen cias de ca li dad es -
pe cia les por par te de los co mer cia li za do res, se con vier tan en para-aran ce les y,
ade más, se per mi ten prác ti cas ta les como ta sas di fe ren cia les de in te rés, se gu -
ros a la ex por ta ción, sub si dios a la in no va ción tec no ló gi ca y pa ten tar las trans -
for ma cio nes ge né ti cas de los pro duc tos de la bio di ver si dad.

En bie nes in dus tria les, aun que los aran ce les han dis mi nui do en for ma
sig ni fi ca ti va aún se con ser van pi cos para cier tas pro duc cio nes con fi nes cla ra -
men te pro tec cio nis tas: 1) la nor ma ti va an ti dum ping (Acuer do re la ti vo a la apli -
ca ción del artícu lo VI del GATT de 1994) es po bre y pue de ser utiliza da con fi nes 
de cie rre de mer ca dos a fa vor de las pro duc cio nes na cio na les. 2) Los obs tá -
culos téc ni cos (Acuer do so bre obs tácu los téc ni cos al co mer cio) aún per sis ten,
en ma te ria de calidad y cer ti fi ca ción. 3) Las nor mas multilate rales en ma te ria
de con trol al abu so de la po si ción do mi nan te del mer ca do brillan por su au sen -
cia. Ade más, se con ser va una cier ta flexi bilidad en salva guar dias por ame na za
o daño real a las pro duc cio nes na cio na les tan to agro pe cua rio como agroin dus -
triales e in dus triales (Acuer do so bre sal va guar dias).

En sín te sis, aun que se ha avan za do en la li be ra li za ción, las res tric cio nes
de todo tipo son muy gran des y las ex cep cio nes a los prin ci pios de no dis cri mi -
na ción se cons ti tu yen en par te del Acuer do.

b. Ser vi cios

Los ser vi cios no eran tema de las ne go cia cio nes co mer ciales has ta hace poco 

por que se con si de ra ba que no eran tran sables en los mer ca dos in ter na cio -

nales. Por la falta de un mar co teó ri co y el ca rác ter regulador de las ba rre ras

al co mer cio de ser vi cios, se pen sa ba que los ser vi cios eran de com pe ten cia

exclusi va de las na cio nes y que es ta ban fue ra del ám bi to del GATT1. Esta vi -

sión se em pe zó a trans for mar en los años se ten ta, cuan do se hizo evi den te

que la di ver si dad de mar cos regulado res na cio nales au men ta ba los cos tos de 
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tran sac ción de las multi na cio nales y que las limi ta cio nes a las tran sac cio nes

in ter na cio nales de ser vi cios fi nan cie ros y de teleco mu ni ca cio nes re du cían

sus már ge nes de be ne fi cios. Esto llevó a que Esta dos Uni dos y los paí ses eu -

ro peos pro pu sie ran la in tro duc ción de los ser vi cios en las ne go cia cio nes de la 

Ron da Uru guay (Uma ña, 2004).

Y, por su pues to, así se incluyó aun que con avan ces relati va men te po bres 
de libe raliza ción y de ter mi na ción de reglas y es tán da res.

Como re sul ta do de la OMC en ser vi cios el prin ci pal lo gro es el de ha ber
es ta ble ci do como base el prin ci pio de Na ción más Fa vo re ci da (artícu lo I –
GATS, por su si gla en in glés, Acuer do ge ne ral so bre co mer cio de ser vi cios)
aun que el gra do de li be ra li za ción es mí ni mo en la ma yo ría de los di fe ren tes
as pec tos. Los avan ces más im por tan tes se en cuen tran en te le co mu ni ca cio nes 
y ser vi cios fi nan cie ros pero en todo lo de más, las ex cep cio nes son re le van tes y
ni si quie ra se co no cen en la me di da en que la OMC adop tó el me ca nis mo de lis -
ta po si ti va me dian te la cual se es ta ble ce que solo se en cuen tra li be ra li za do lo
que fi gu re ex pre sa men te en esas lis tas.

Pero qui zás el as pec to más im por tan te es que no se ha avan za do en la li be -
ra li za ción del fac tor tra ba jo ni en ma te ria de re glas cla ras de po lí ti cas mul ti la te ra les
mi gra to rias, ni en la li be ra li za ción del modo cua tro de pres ta ción de ser vi cios, llá -
men se em pre sa ria les, per so na les o pro fe sio na les. Mu cho me nos en re co no ci -
mien to de tí tu los pro fe sio na les o en nor mas de pro tec ción so cial ar mo ni za das.

Es de cir, el gra do de li be ra li za ción es po bre y poco ayu da a los paí ses en
de sa rro llo el he cho de que prác ti ca men te nada se haya avan za do en li be ra li za -
ción del fac tor tra ba jo.

c. Inver sio nes

Vea mos en pri mer lugar el tema de las in ver sio nes:

Si a un pro fe sor uni ver si ta rio le pre gun ta sen cómo se di vi de este tema,

ágilmen te con tes ta ría: en in ver sión ex tran je ra di rec ta en bie nes y ser vi cios,

en ca pi tal de por ta folio y en ca pi tal co no ci mien to. Si a ese mis mo pro fe sor le

pre gun ta sen ¿cuáles son los lí mi tes para que fun cio ne co rrec ta men te el libre

flujo de in ver sio nes?, res pon de ría con pro pie dad: debe exis tir se gu ri dad ju rí -

di ca, evi tan do las prác ti cas de ex pro pia ción o la violación de los prin ci pios

del Tra to Na cio nal a los in ver sio nis tas ex tran je ros, así como la aplica ción de

la cláusula de la Na ción Más Fa vo re ci da para los de más.

Pero, al gu nos maes tros más sus pi ca ces, es pe cial men te los ma yo res, re cor da rán

de in me dia to que exis te la com pe ten cia im per fec ta y di rán: No hay que ol vi dar

que adi cio nal men te debe exis tir un pa pel muy im por tan te del go bier no y de las
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nor mas mul ti la te ra les que con duz ca a evi tar el abu so de las po si cio nes do mi -

nan tes de mer ca dos cuan do exis tan mo no po lios u oli go po lios. Es la in tro duc -

ción de la teo ría re gu la cio nis ta, las co mi sio nes in de pen dien tes de con trol. En fin, 

una nor ma ti va de com pe ten cia de sa rro lla da y evo lu cio na da (Uma ña, 2005).

El in te rés de los paí ses ex por ta do res de ca pi tal para ob te ner una ma yor
se gu ri dad ju rí di ca a sus in ver sio nes, cla ro está sin men cio nar en nin gu na par te
el con trol a los abu sos en las prác ti cas an ti com pe ti ti vas lo pre ten dió so lu cio nar
la Orga ni za ción para la Coo pe ra ción y el De sa rro llo Eco nó mi co (OCDE), con la 
pro pues ta bien co no ci da del Acuer do mul ti la te ral de in ver sio nes (AMI), a lo
cual se opu sie ron los paí ses en de sa rro llo. Como ésta no pudo fruc ti fi car, se
pasó a los Tra ta dos bi la te ra les de pro tec ción de in ver sio nes (TPI) y a la crea ción 
del Cen tro Inter na cio nal de Arre glo de Di fe ren cias Re la ti vas a Inver sio nes
(CIADI), pa tro ci na do por el Ban co Mun dial, para re sol ver las con tro ver sias que
pu die sen pre sen tar se en esta ma te ria.

Estas di fe ren cias con lle van a que la li be ra li za ción en el ám bi to de la OMC

sea in ci pien te y el con ve nio TRIMS o MICS (por su si gla en in glés, Acuer do so bre
me di das de co mer cio re la cio na das con la in ver sión) solo se re fie ra a la in ver -
sión ex tran je ra di rec ta en bie nes y no con tem ple otras mo da li da des: ni en ser -
vi cios, ca pi tal de por ta fo lio, ni de co no ci mien to y mu cho me nos con si de rar
deu da ex ter na. Ade más y por for tu na exis te la po si bi li dad de apli car la cláu su la 
de sal va guar dia ante gra ves di fi cul ta des en la ba lan za de pa gos.

En esen cia ri gen para este es pec tro li mi ta do prohi bi cio nes a la apli ca ción 
de po lí ti cas pú bli cas que se con si de ren pue den afec tar el li bre flu jo de ca pi ta -
les, ma ni fes ta das en la no apli ca ción de re qui si tos de de sem pe ño a la in ver sión 
ex tran je ra di rec ta en ma te ria de bie nes.

d. Com pras de Esta do

Aquí son aún me no res los avan ces pues to que ni si quie ra exis te un
acuer do multilate ral sino plurilate ral (Acuer do so bre con tra ta ción pú bli ca). Los 
paí ses que en él par ti ci pan han avan za do en elimi nar dis cri mi na cio nes y en
trans pa ren cia. Sin em bar go, en la ac tualidad las ne go cia cio nes para la pro fun -
di za ción de ese acuer do se en cuen tran es tan ca das.

e. Pro pie dad in te lec tual

En ma te ria de ca pi tal co no ci mien to, como pro duc to de la Ron da Uru -
guay y en la OMC, se eleva ron a la ca te go ría de acuer dos co mer ciales mu chas
de las nor mas de los con ve nios de Pa rís y Ber na so bre la pro pie dad intelec tual,
adi cio nán do se en los de re chos de au tor todo lo relati vo a las ba ses de da tos y el
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soft wa re, así como las in dus trias culturales. Se es tablecie ron plazos mí ni mos de 
pro tec ción, en tre otras co sas, para las pa ten tes (vein te años) y para los de re -
chos de au tor (cin cuen ta años), se avan za en la pro tec ción me dian te nor mas
ad mi nis tra ti vas de no mi na das de re for za mien to y se de fi nie ron las nor mas para 
la solución de con tro ver sias que so bre és tos acuer dos se pre sen ta ran.

No se ne ce si ta ser muy pers pi caz para sa ber que es tos pla zos de mo no -
po lio van en con tra de la li bre cir cu la ción del ca pi tal co no ci mien to. Son los paí -
ses de sa rro lla dos los po see do res de más del 95% de las pa ten tes y en cuan to a
las in dus trias cul tu ra les y de la in for ma ción, no solo son los más po de ro sos sino 
que ac tual men te son los sec to res que pre sen tan el más rá pi do cre ci mien to en
los mer ca dos na cio na les e in ter na cio na les.

Este as pec to es exac ta men te lo con tra rio a la pro fun di za ción del li bre co -
mer cio y a la li bre cir cu la ción de la cien cia y tec no lo gía y la po si bi li dad de ac ce -
der al pro gre so téc ni co por par te de los paí ses en de sa rro llo.

La ex cep ción a los prin ci pios de No Dis cri mi na ción deja abier ta la puer ta 
para ma yo res res tric cio nes en acuer dos de in te gra ción. Nada se ha bla so bre
res pe to a la pro pie dad in te lec tual en lo per ti nen te a los co no ci mien tos tra di cio -
na les y la pro tec ción a la bio di ver si dad.

Todo este aten ta do con tra el li bre co mer cio se basa teó ri ca men te en la
res pues ta a una fa lla del mer ca do don de se pro te gen los de re chos de las in -
dus trias mul ti na cio na les (es pe cial men te far ma céu ti cas y agro quí mi cas) para
re cu pe rar su in ver sión. Es en esen cia la acep ta ción de una con di ción de com -
pe ten cia im per fec ta don de se otor gan po de res de mo no po lio y oli go po lio a
quie nes de sa rro llan la cien cia y tec no lo gía o a los au to res, de sa for tu na da men -
te sin nor mas mul ti la te ra les equi va len tes en ma te ria de com pe ten cia para ejer -
cer el con trol so bre el abu so de la po si ción do mi nan te de los mer ca dos.

f. So lu ción de con tro ver sias

La so lu ción de con tro ver sias se de le ga en un or ga nis mo in te res ta tal que
re suel ve las di fe ren cias para todo aque llo que se en cuen tre nor ma do en los di fe -
ren tes acuer dos (ar tícu lo 2 – Enten di mien to so bre So lu ción de Di fe ren cias). En
la ma yo ría de los ca sos, pro duc to del bajo gra do de li be ra li za ción, su ám bi to de
ac ción es me nor. Por su pues to, con la ex cep ción de la pro pie dad in te lec tual
don de sus al can ces son im por tan tes pero, como se ha vis to, en este as pec to se
ale ja cada vez más del li bre co mer cio.

Co lom bia es miem bro ple no de la OMC, con to dos los de re chos y obli ga cio -
nes y par ti ci pa en las ne go cia cio nes para pro fun di zar en el mar co mul ti la te ral. Sin
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em bar go, en la ac tua li dad és tas se en cuen tran es tan ca das. Como otros paí ses, ha
op ta do por pro fun di zar en el ám bi to bi la te ral o plu ri la te ral.

4. La in te gra ción co mer cial

Como de sa rro llo de las ex cep cio nes exis ten tes en el mar co mul ti la te ral acer -
ca de los prin ci pios de no dis cri mi na ción se de sa rro llan múl ti ples acuer dos en tre
paí ses que sig ni fi can en los sus tan cial la con for ma ción de blo ques co mer cia les.

En el caso de los Acuer dos que pro mue ven las unio nes adua ne ras, los
mer ca dos co mu nes o las unio nes po lí ti cas o mo ne ta rias, sus ca rac te rís ti cas
esen cia les con sis ten en de fi nir la li be ra li za ción to tal de los fac to res, así como la
ar mo ni za ción y po lí ti cas co mu nes en las di fe ren tes ma te rias. Por tan to, como
re sul ta do se pro du ce una im por tan te ce sión de so be ra nía en ma te ria eco nó mi -
ca, so cial y po lí ti ca y se crean ins ti tu cio nes su pra na cio na les fuer tes que se rán
las en car ga das de ne go ciar con ter ce ros paí ses o bloques.

Por su par te, los Acuer dos de li bre co mer cio son sim ple men te de li be ra li za -
ción de fac to res y de de fi ni ción de dis ci pli nas en lo co mer cial, así como de se gu -
ri dad ju rí di ca en lo per ti nen te a las in ver sio nes y al con trol del de no mi na do
dum ping so cial (me dio am bien te y cláu su las so cia les). Por su pues to, se cede
sobe ra nía, más no en ins ti tu cio nes fuer tes ni con po lí ti cas co mu nes sino que se
cons ti tu yen en lí mi tes al ejer ci cio de una de mo cra cia am plia da y a la par ti ci pa -
ción al fu tu ro de la so cie dad en la po si bi li dad de de fi nir su pro pio des ti no,
delegán do se es tos as pec tos en tec no cra cias in ter na cio na les que asu men las au -
to no mías na cio na les como una ca rac te rís ti ca de todo el po der para las éli tes.

Du ran te el si glo pa sa do y has ta el ini cio de la dé ca da de los no ven ta La ti -
no amé ri ca se orien tó ha cia la pri me ra al ter na ti va. En pri mer lu gar se creó la
Aso cia ción La ti noa me ri ca na de Li bre Co mer cio (ALALC), con el ob je ti vo de
evo lu cio nar ha cia un mer ca do co mún. Vano in ten to. Se sus ti tu ye esta al ter na -
ti va por nue vas aso cia cio nes más pe que ñas, en las que pre ten de ha cer lo mis -
mo: MERCOSUR (Mer ca do Co mún del Sur), la Co mu ni dad Andi na de Na cio nes 
(CAN), el Mer ca do Co mún Cen troa me ri ca no (MCC). To dos ellos in ten tos fa lli -
dos con una dé bil con so li da ción.

Esta de bi li dad de los es que mas de in te gra ción, uni dos a un vo lun ta ris mo 
po lí ti co, mar ca do por cum bres pre si den cia les sin nin gún po der de de ci sión so -
bre las tec no cra cias, las que nun ca, o casi nun ca, cum plie ron con las de ci sio -
nes pre si den cia les, pues to que re pre sen ta ban en la ma yo ría de los ca sos los
in te re ses de cier tos gru pos eco nó mi cos mar có su de ve nir. El re sul ta do: la fal ta
de cre di bi li dad de las so cie da des en lo in ter no de los paí ses, lo que se ma ni fies -
ta ló gi ca men te en la bús que da de nue vas al ter na ti vas.
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Por su par te, los paí ses de sa rro lla dos ha bían ba sa do sus es tra te gias co -

mer cia les con res pec to a los paí ses en de sa rro llo en el Sis te ma ge ne ral de pre -

fe ren cias (SGP), un es que ma de bajo cos to pues es so la men te aran ce la rio o

en pre fe ren cias uni la te ra les pro duc to de com pro mi sos ex tra ños a la nor ma ti vi -

dad co mer cial, como los del cum pli mien to del prin ci pio de la Res pon sa bi li dad

Com par ti da en la lu cha con tra el fla ge lo uni ver sal de las dro gas. Estos úl ti mos

fue ron al ini cio una pro fun di za ción de las pre ben das aran ce la rias da das por

el SGP, pero en la me di da en que evo lu cio na ban se con vir tie ron en ma ne ras

de exi gir e im po ner cre cien tes con di cio na li da des a los paí ses que apa ren te -

men te se be ne fi cia ban, tan to en lo po lí ti co, como en lo eco nó mi co y co mer cial, 

en es pe cial, en los te mas de la pro pie dad in te lec tual y las de no mi na das cláu su -

las so cia les (lo la bo ral y am bien tal), así como en las com pras del Esta do, con -

vir tién do se en una for ma sub rep ti cia de com pro me ter la in de pen den cia de

esos paí ses en los fo ros mul ti la te ra les.

La dis cre cio na li dad apli ca da por par te de los paí ses de sa rro lla dos no solo

crea nue vas asi me trías en tre los paí ses en de sa rro llo sino una suer te de com pe -

ten cia para en con trar se más cer ca de lo que se con di cio na ba por par te de los

que as pi ra ban a re ci bir las pre fe ren cias. La ló gi ca evo lu ción, es que son es tos úl -

ti mos los que en tre ellos se de nun cian en las ins tan cias mul ti la te ra les. Re sul ta do

de es tas de man das es el de bi li ta mien to de los es que mas pre fe ren cia les des cri tos.

Es ob vio que en las con di cio nes des cri tas (cri sis en los avan ces de lo mul ti -

la te ral, en las pro pues tas de in te gra ción pro fun da como las de la Unión Eu ro pea

y las la ti noa me ri ca nas, así como en las de las pre fe ren cias, mal lla ma das uni la te -

ra les), el es ce na rio se en cuen tra ser vi do para el de sa rro llo del bi la te ra lis mo.

Se ame na za con eli mi nar las pre fe ren cias uni la te ra les, bajo las cua les los

Esta dos re cep to res ya ha bían acep ta do las con di cio na li da des des cri tas y se

pro po nen de in me dia to ne go cia cio nes bi la te ra les que en esen cia in cor po ran

los te mas de in te rés de los paí ses de sa rro lla dos en ma te ria de se gu ri dad ju rí di -

ca para sus in ver sio nes y sus in ver sio nis tas y, por otra par te, no se in clu yen los

as pec tos fun da men ta les de la li be ra li za ción ma yor del co mer cio en lo per ti nen -

te a bie nes y ser vi cios ha bi tual men te, con la dis cul pa de que esto debe es tar en -

mar ca do en un con tex to ge ne ral y mul ti la te ral.

Es por tan to y des de me dia dos de la dé ca da de los no ven ta la adop ción

de la se gun da al ter na ti va que se ma ni fies ta en las pro pues tas nor tea me ri ca nas

con re la ción al Acuer do de Li bre Co mer cio de las Amé ri cas (ALCA) o los Tra ta -

dos de Li bre Co mer cio y de la Unión Eu ro pea con los Acuer dos de aso cia ción.

¿Có mo par ti ci pa Co lom bia es es tas al ter na ti vas?
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4.1 La in te gra ción pro fun da

Enten di do un es que ma de in te gra ción pro fun da como aquel que implica
una cre cien te ce sión de la so be ra nía na cio nal en lo políti co, eco nó mi co, so cial
y co mer cial, no se ría aven tu ra do afir mar que Colom bia en la ac tua li dad no
par ti ci pa en nin gún pro yec to de esta na tu raleza.

Sin em bar go, lo más apro xi ma do a esta ca rac te ri za ción es la Co mu ni dad 
Andi na de Na cio nes que no solo lo gró per fec cio nar una zona de li bre co mer cio 
(bie nes y ser vi cios) sino una unión adua ne ra par cial, in clui das po lí ti cas co mu -
nes en ma te ria co mer cial, como: con trol de la com pe ten cia des leal y del abu so
de la po si ción do mi nan te de mer ca do, fran jas de pre cios, nor mas sa ni ta rias,
sal va guar dias a ter ce ros, et cé te ra.

Tam bién se pro du je ron avan ces en lo per ti nen te a la li bre cir cu la ción de
per so nas y al re co no ci mien to de tí tu los a los pro fe sio na les de los di fe ren tes paí -
ses miem bros del Acuer do de Car ta ge na, in clu yen do pro pues tas no aca ba das
para el de sa rro llo de la di men sión so cial de la in te gra ción y es bo zos de lo que
será una po lí ti ca de mi gra cio nes y de pro tec ción so cial co mu ni ta ria.

Asi mis mo, exis te una po lí ti ca co mún en ma te ria de pro pie dad in te lec tual 
y bas tan te me nos pro fun da en in ver sio nes, todo ello se ria men te ame na za do
en la ac tua li dad por la fir ma de los acuer dos de pro mo ción del co mer cio sus cri -
tos por Co lom bia y Perú con Esta dos Uni dos.

Ade más se creó una ins ti tu cio na li dad re la ti va men te es ta ble en lo fi nan -
cie ro con la Cor po ra ción Andi na de Fo men to (CAF), el Fon do La ti noa me ri ca -
no de Re ser vas (FLAR), una Se cre ta ría téc ni ca in de pen dien te que en su
mo men to de sem pe ñó un pa pel im por tan te tan to en ve lar por el cum pli mien to
de lo nor ma do en el Tra ta do como en la so lu ción ini cial de con tro ver sias, un
Tri bu nal in te res ta tal an di no de jus ti cia, fuer te en lo ins ti tu cio nal pero dé bil a la
hora de for zar el cum pli mien to de sus lau dos y un re me do de par la men to
an di no.

La par ti ci pa ción de la so cie dad ci vil se li mi tó a lo la bo ral y em pre sa rial
con fi gu ras de or ga nis mos con sul ti vos que de sa for tu na da men te nun ca cua ja -
ron como con tra par tes im por tan tes de los go bier nos y, en ge ne ral, su par ti ci pa -
ción se con vir tió en una al ter na ti va más bu ro crá ti ca que real para for ta le cer la
in te gra ción an di na.

La CAN pier de re le van cia en la ac tua li dad pues to que en 2006 se pro du -
ce el re ti ro de uno de sus prin ci pa les so cios: Ve ne zue la, es de ja da en se gun do
pla no por par te de Perú y Co lom bia, por la apli ca ción de un es que ma de in te -
gra ción abier ta y, en es pe cial, por las ne go cia cio nes bi la te ra les con Esta dos
Uni dos y las di fe ren cias de or den po lí ti co con Ecua dor y Bo li via. En esen cia
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una im por tan te al ter na ti va de in te gra ción has ta aho ra fa lli da y en la que Co -

lom bia no de sem pe ña nin gún pa pel en la ac tua li dad dis tin to al de tra tar de de -

fen der una zona de li bre co mer cio que con el re ti ro de Ve ne zue la se en cuen tra

en se rias di fi cul ta des ha cia el fu tu ro.

4.2. La bi la te ra li dad la ti noa me ri ca na

Al ser sus ti tui da la ALALC por la ALADI y al de sa pa re cer en la prác ti ca el

Tra to de Na ción Más Fa vo re ci da con el in gre so de Mé xi co al NAFTA (Tra ta do

de Li bre Co mer cio de Amé ri ca del Nor te) y el no ha ber he cho ex ten si vas al

res to de paí ses de la ALADI las pre fe ren cias con ce di das a Esta dos Uni dos y

Ca na dá, los avan ces de la in te gra ción la ti noa me ri ca na se li mi ta ron en lo eco -

nó mi co y co mer cial a una se rie de Acuer dos bi la te ra les, ya sea con otras zo -

nas de in te gra ción, llá me se Acuer do de com ple men ta ción eco nó mi ca

CAN-MERCOSUR, en el que par ti ci pa Co lom bia o de este país con el Trián gu lo

Nor te de Cen troa mé ri ca, o bien acuer dos par cia les con CARICOM (Co mu ni -

dad del Ca ri be).

En ge ne ral cada uno de esos acuer dos se ca rac te ri za sim ple men te por

evo lu cio nar ha cia zo nas de li bre co mer cio to ta les o par cia les, con re ba jas aran -

ce la rias, de fi ni ción de re glas de ori gen para be ne fi ciar se de los tra ta mien tos

pre fe ren cia les y otros ca pí tu los ca ren tes de re le van cia prác ti ca. Una gran de bi -

li dad en lo per ti nen te a la so lu ción de con tro ver sias, dé bil de fi ni ción de ob je ti -

vos de pro fun di za ción ha cia una ma yor in te gra ción, nin gu na ins ti tu cio na li dad

y mu cho me nos in clu sión de la di men sión so cial de la in te gra ción.

Exis te tam bién una nue va ge ne ra ción de acuer dos como los sus cri tos por 

Co lom bia con Chi le y con el Trián gu lo Nor te de Cen troa mé ri ca (El Sal va dor,

Hon du ras y Gua te ma la) que avan zan algo más en la li be ra ción del co mer cio

de ser vi cios, nor mas en com pras del sec tor pú bli co, pro tec ción de in ver sio nes

y so lu ción de con tro ver sias. Sin em bar go, des de un pun to de vis ta nor ma ti vo

sus ca rac te rís ti cas vin cu lan tes son bas tan te débiles.

En lo esen cial, son tra ta dos que con du cen a zo nas de li bre co mer cio y

nada más. No pue den bajo nin gún pun to de vis ta ser per ci bi dos como una al -

ter na ti va de for ta le ci mien to de la in te gra ción la ti noa me ri ca na.

Por su par te la par ti ci pa ción de Co lom bia en es que mas como el de la Co -

mu ni dad Su da me ri ca na de Na cio nes o el Plan Pue bla- Pa na má, es dé bil en lo

po lí ti co y en cuan to a la ca pa ci dad de pro pues ta y no pa re ce ría que con du je -

ran en la ac tua li dad ha cia nin gu na par te.
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4.3 Los TLC con paí ses de sa rro lla dos

Los mal lla ma dos TLC con paí ses de sa rro lla dos no se rían nada di fe ren te 
que una evo lu ción al des co no ci mien to del prin ci pio de Res pon sa bi li dad
Compar ti da en la lu cha con tra el fla ge lo uni ver sal de las dro gas, el de sa pa re cer 
de las pre fe ren cias uni la te ra les y pro du cir se el sal to ha cia tra ta dos bi la te ra les
de pro tec ción de in ver sio nes.

En efec to, cuan do se es tu dia el Acuer do de coo pe ra ción ya fir ma do,
aun que no en vi gen cia con Esta dos Uni dos, es fá cil ob ser var que el ma yor lo -
gro de Co lom bia en co mer cio de bie nes es el de ha ber con ser va do con muy
pe que ñas adi cio nes lo que ya te nía con el ATPDEA (Ley de pre fe ren cias aran ce -
la rias an di nas y de erra di ca ción de dro gas), sin ha ber ob te ni do nada o casi
nada en ma te ria de des mon te de sub si dios, ayu das in ter nas u otras me di das de 
efec to equi va len te en el sec tor agrí co la, ni en an ti dum ping, sal va guar dias, nor -
mas de la zona de in te gra ción en ma te ria de con trol de abu so de la po si ción
do mi nan te de mer ca do, como tam po co en la eli mi na ción de obs tácu los téc ni -
cos con ca rac te rís ti cas para-aran ce la rias.

Al con tra rio, se pro du ce una aper tu ra uni la te ral for ta le ci da por el he cho
que la nor ma ti va co lom bia na para el con trol de la com pe ten cia des leal es bas -
tan te dé bil y tie ne una ten den cia aper tu ris ta an tes que de pro tec ción a la pro -
duc ción lo cal, como sí ocu rre en Esta dos Uni dos.

En con se cuen cia, lo que se da en bie nes es una li be ra li za ción aran ce la ria
que evo lu cio na de ser uni la te ral por par te de Esta dos Uni dos ha cia una li be ra -
li za ción re cí pro ca y bi la te ral. So bre lo de más de in te rés para un país en de sa -
rro llo, todo se re mi te a lo mul ti la te ral de las Ron das de la OMC que como
sa be mos se en cuen tran es tan ca das.

En in ver sio nes el TLC es un Acuer do que in clu ye no solo fi gu ras como el
prees ta ble ci mien to para la pro tec ción a la in ver sión ex tran je ra sino la ex pro -
pia ción in di rec ta y, en el caso del ca pi tal co no ci mien to, la cláu su la de me nos -
ca bo o la anu la ción de be ne fi cios (Ca pí tu lo 10). To das las an te rio res, son
al ter na ti vas para evi tar el ejer ci cio de po lí ti cas pú bli cas que pue dan afec tar a
los in ver sio nis tas nor tea me ri ca nos y avan zan en el ca mi no de es ta ble cer una
pro tec ción ca siin fi ni ta a la in ver sión fo rá nea, lo que para al gu nos es sím bo lo
de es ta bi li dad y, para otros, una vul gar en tre ga de so be ra nía.

Se re nun cia par cial o to tal men te en es tos con ve nios a ejer cer prác ti cas de 
con trol de ca pi ta les, a dis cri mi nar en tre los in ver sio nis tas na cio na les y ex tran je -
ros, se pro te ge la in ver sión ex tran je ra de cam bios le gis la ti vos fu tu ros, se fi jan
re glas con res pec to a la ju ris dic ción de la so lu ción de las di fe ren cias, ha bi tual -
men te en el CIADI, se pro te ge la ten ta ti va de sos pe cha de rea li zar una in ver sión
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con el prin ci pio de prees ta ble ci mien to, en el que se blin da con tra los cam bios
en las le gis la cio nes na cio na les a los in ver sio nis tas po ten cia les.

Pero eso sí, no exis ten com pro mi sos bi la te ra les con jun tos en la fi ja ción
de nor mas de com pe ten cia que per mi tan fre nar los abu sos de po si ción de mer -
ca do por par te de aque llos que, en ma te ria de pre cios, pue dan ejer cer com por -
ta mien tos mo no pó li cos u oli go pó li cos.

Ade más y ha bi tual men te, se reem pla za el po der po lí ti co de los an ti guos
in ver sio nis tas na cio na les por el de las mul ti na cio na les.

El cu bri mien to del TLC es ma yor que lo que se de ter mi na en lo mul ti la te -
ral o en cual quier otro acuer do de in te gra ción que haya sus cri to Co lom bia,
pues to que in clu ye no so la men te la in ver sión ex tran je ra di rec ta en bie nes sino
en ser vi cios, ca pi tal de por ta fo lio (las me di das que tome el go bier no o el Ban co 
de la Re pú bli ca para el con trol de ca pi ta les solo po drán ser de man da das un
año des pués de su apli ca ción), deu da ex ter na, ca pi tal co no ci mien to y, sor pre -
sa, es el úni co es que ma que no con tem pla la po si bi li dad de cláu su la de sal va -
guar dia por cri sis en la ba lan za de pa gos.

En fin, es el sue ño del in ver sio nis ta nor tea me ri ca no que ni si quie ra lo ha -
bía es pe ra do en el fa lli do AMI, pro pues to por la OCDE y ata ca do por los paí ses
en de sa rro llo e in clu si ve por la igle sia ca tó li ca en el mun do, por lo que nun ca se 
apro bó. Por su pues to, su pe ra en todo lo de ci di do en la CAN.

En ma te ria de so lu ción de con tro ver sias no solo se es ta ble ce la po si bi li -
dad de que con flic tos en tre los Esta dos sean de man da dos ante los tri bu na les
in ter na cio na les (es pe cial men te en el CIADI), sino que tam bién se in clu yen
aque llos que se de ri ven de di fe ren cias en tre in ver sio nis tas y Esta do. Cabe
ano tar que este me ca nis mo ya fue uti li za do por in ver sio nis tas nor tea me ri ca nos 
en un país cen troa me ri ca no y la de man da fue es ta ble ci da bajo la di rección de
la ex ne go cia do ra nor tea me ri ca na del DR CAFTA (paí ses cen troa me ri ca nos
más Re pú bli ca Do mi ni ca na que fir ma ron el TLC con Esta dos Uni dos, por su
si gla en in glés).

En el tema de pro pie dad in te lec tual es poco o nada lo que se lo gró en lo
per ti nen te al con trol de la bio pi ra te ría, res pe to a los co no ci mien tos tra di cio na -
les, ex cep cio nes en las in dus trias cul tu ra les y, al con tra rio, se acep ta ron ex ten -
sio nes a la pa ten ta bi li dad, a la pro tec ción, a la in for ma ción no di vul ga da en los 
da tos de prue ba, a los de re chos de au tor, es pe cial men te los de copy rigth
(empre sas que com pran los de re chos de au tor a los crea do res), con trol a la
pi ra te ría, links en tre pro pie dad in te lec tual y apro ba ción de re gis tros sa ni ta -
rios y ma yo res pla zos a los de re chos de au tor. Así mismo la in cor po ra ción au -
to má ti ca, sin pa sar por la OMC, de al gu nos de los as pec tos que se ne go cien en
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la Orga ni za ción Mun dial de la Pro pie dad Inte lec tual (OMPI), en es pe cial, los re -
fe ri dos al re fuer zo de los con tro les ad mi nis tra ti vos y coer ci ti vos para el res pe to
a la pro pie dad in te lec tual (Ca pí tu lo 16).

Como si lo an te rior fue ra poco, se re fuer zan las nor mas ju rí di cas in ter nas
y la so lu ción de con tro ver sias in ter na cio na les para con tro lar los acuer dos fir -
ma dos bi la te ral men te y no se for ta le cen las nor mas de com pe ten cia para evi tar 
los abu sos de po si ción do mi nan te y si se hi cie se en el fu tu ro po dría este he cho
ser con si de ra do como un me nos ca bo a las le gí ti mas ex pec ta ti vas de be ne fi cio
de los po see do res de la pro pie dad in te lec tual, su je to a san cio nes vin cu lan tes
en la nor ma ti va in ter na cio nal.

Ade más, la sa lud de la po bla ción no se prio ri za so bre los in te re ses mo no -
pó li cos de las mul ti na cio na les y de las nor mas de pro pie dad in te lec tual. Tam po -
co se for ta le ce con un con trol efi caz, de acuer do con la le gis la ción co lom bia na, el 
con trol de las prác ti cas an ti com pe ti ti vas pro duc to del con trol mo no pó li co que
otor gan las pa ten tes o los de re chos de au tor.

En cuan to a las com pras del sec tor pú bli co y ser vi cios, el pun to esen cial
es que no se lo gró un ac ce so real y sin nin gu na res tric ción a los mer ca dos de los 
dos paí ses, pues to que para Esta dos Uni dos se acep tan múl ti ples ex cep cio nes
geo grá fi cas y ad mi nis tra ti vas. Ese país man ten drá fue ra del Tra ta do, los Esta -
dos (cer ca de 45) y sus ex cep cio nes, mien tras que Co lom bia ne go cia como
Esta do uni ta rio. De esa ma ne ra, la lis ta de li be ra li za ción en com pras es ta ta les
es sus tan cial men te asi mé tri ca para Co lom bia (Ca pí tu lo 9 – Ane xo 9.1).

En el ca pí tu lo de ser vi cios no se tra ta el tema de las in ver sio nes mas se
hace en el de in ver sión, re nun cian do en gran me di da a la apli ca ción de po lí ti cas
pú bli cas. No se li be ra li za el modo cua tro de pres ta ción de ser vi cios (per so na les,
em pre sa ria les o pro fe sio na les), ni se cla ri fi can las po lí ti cas de mi gra cio nes, y
poco o nada se ne go ció en re co no ci mien to de tí tu los edu ca ti vos o el otor ga -
mien to de vi sas para pres ta ción de ser vi cios, como tam po co se ha es ta ble ci do
un me ca nis mo de so lu ción de di fe ren cias en esta ma te ria (Ca pí tu lo 11).

En ser vi cios de te le co mu ni ca cio nes el prin ci pal ries go se en cuen tra en la
de ci sión de ac ce so a las re des pú bli cas solo con cri te rios téc ni cos y no eco nó -
mi cos, así como en la li ber tad de pres tar ser vi cios por par te de re des pri va das,
lo que pon dría en en tre di cho la mis ma via bi li dad fi nan cie ra de las em pre sas
pú bli cas de te le co mu ni ca cio nes.

Ade más, se de ter mi na que las in ver sio nes en ser vi cios no tie nen un ca pí -
tu lo es pe cial sino que mi gran al tra ta mien to de la nor ma ti va ge ne ral, por lo que 
se re nun cia a la apli ca ción de po lí ti cas pú bli cas en todo aque llo que se en cuen -
tra es ta ble ci do en la nor ma ti va mul ti la te ral.
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En sín te sis y en lo esen cial, se ne go cia en los acuer dos bi la te ra les lo re la ti -
vo a la aper tu ra de los ser vi cios en lo que im pli ca in ver sión de las mul ti na cio na -
les en te le co mu ni ca cio nes y ser vi cios fi nan cie ros. Lo que no se in clu ye es la
li bre cir cu la ción de las per so nas, lo que li mi ta a los paí ses en de sa rro llo su pres -
ta ción, se man tie nen las me di das dis con for mes en los Esta dos nor tea me ri ca -
nos, y en el caso de las po lí ti cas pú bli cas en las com pras del Esta do, cer ca del
90% de los Esta dos nor tea me ri ca nos ni si quie ra par ti ci pan de la ne go cia ción.

Los as pec tos la bo ra les y am bien ta les (ca pí tu los 17 y 18) para nada con -
tem plan la di men sión so cial de la in te gra ción y el res pe to a los de re chos fun -
da men ta les de los tra ba ja do res o la ad he sión a tra ta dos am bien ta les por
par te de Esta dos Uni dos, como el Pro to co lo de Kyo to so bre emi sio nes o el
Tra ta do de Coo pe ra ción Ama zó ni ca. Sim ple men te se li mi tan al res pe to de
las le gis la cio nes na cio na les in ter nas, se cir cuns cri ben a la apli ca ción de mul -
tas y, even tual men te, san cio nes co mer cia les, lo que en esen cia sig ni fi ca re co -
no cer los con cep tos de “dum ping so cial y am bien tal”, apli can do los
prin ci pios de so lu ción de con tro ver sias en el mar co del Tra ta do, así como
des na tu ra li zar los fo ros mul ti la te ra les como la Orga ni za ción Inter na cio nal del
Tra ba jo (OIT) y los tra ta dos am bien ta les en el mar co de las Na cio nes Uni das.

Aun que el Acuer do del TLC ya ha sido sus cri to por los dos go bier nos, el
par ti do de mó cra ta ha pro pues to su rea per tu ra en los as pec tos am bien ta les y
la bo ra les. Pa re ce ría que las con se cuen cias de ello será el es ta ble ci mien to de
nue vas con di cio na li da des y san cio nes en una sola vía, pues to que lo que se
pro po ne es no in cluir a Esta dos Uni dos en las nue vas de ci sio nes. Mien tras
tan to el go bier no de Co lom bia es tan solo un es pec ta dor en las ne go cia cio nes 
en tre los prin ci pa les par ti dos en el Con gre so nor tea me ri ca no.

El sis te ma de so lu ción de con tro ver sias tie ne dos ca rac te rís ti cas (Ca pí tu lo 
21). En as pec tos como la li be ra li za ción del co mer cio el me ca nis mo ge ne ral es
dé bil y poco vin cu lan te, mien tras que en in ver sio nes y pro pie dad in te lec tual se
de fi ne un me ca nis mo ab so lu ta men te vin cu lan te y fuer te. Otra asi me tría a fa vor 
de los in ver sio nis tas y és tos son en lo esen cial los nor tea me ri ca nos.

Fi nal men te, la ne go cia ción de un po si ble Acuer do de aso cia ción de la
CAN con la Unión Eu ro pea se en cuen tra en la ac tua li dad en el lim bo. Sin em -
bar go, es ob je ti vo pen sar que en ma te ria co mer cial Co lom bia ne go cia rá con
la UE en con di cio nes si mi la res a las que lo hizo con Esta dos Uni dos. No po -
dría dar ni re ci bir más de un gru po de paí ses de me nor de sa rro llo re la ti vo que 
el nor tea me ri ca no.

En sín te sis, en li be ra li za ción de bie nes y ser vi cios prio ri ta rios para Co -
lom bia los avan ces son mí ni mos con res pec to a lo que se ha de ci di do en el
mar co mul ti la te ral y los me ca nis mos de so lu ción de di fe ren cias son dé bi les.
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En lo que co rres pon de a las in ver sio nes es todo lo con tra rio y los avan ces son
sus tan cia les. Por tan to, no es aven tu ra do afir mar que no nos en con tra mos
ante un Acuer do de Li bre Co mer cio sino ante un tra ta do de pro tec ción de
in ver sio nes.

A con ti nua ción se aborda lo que ha sido la evo lu ción de las ba lan zas de
cuen ta co rrien te y de ca pi ta les de Co lom bia des de el año 1991 y se es ta ble ce
una re la ción con la aper tu ra co mer cial en el mar co de la glo ba li za ción y de las
di fe ren tes for mas de in te gra ción co mer cial.

5. La ba lan za de bie nes y ser vi cios

Lo ex pues to en pun tos an te rio res ne ce sa ria men te conlleva la ne ce si dad
de efec tuar análisis em pí ri cos so bre lo que ha sido el com por ta mien to del co -
mer cio de bie nes y ser vi cios, así como de las cuen tas ex ter nas y sus resulta dos
so bre la evolución de la balanza de pa gos. Esto ha sido como resultado de la
aplica ción de una políti ca co mer cial que du ran te el pe rio do 1991-2006 ha es -
ta do sig na da por las de ci sio nes gu ber na men tales de pro fun di zar una aper tu ra
co mer cial unilate ral (des de 1990), cumplir con las obliga cio nes de los Acuer -
dos en la OMC (1995), pro po ner, sus cri bir o ini ciar ne go cia cio nes de acuer dos
bilate rales con La ti no amé ri ca y el Ca ri be y con paí ses de sa rrollados (Esta dos
Uni dos, Ca na dá y la Unión Eu ro pea).

5.1 Ba lan za co mer cial

a. Pa trón glo bal de ex por ta cio nes

Las ex por ta cio nes colom bia nas son en realidad poco di ver si fi ca das. Las
ex por ta cio nes pri ma rias par ti ci pan con 63,7% del total du ran te todo el pe rio do 
en es tu dio (1992-2006). De ellas, las tra di cio nales que com pren den café y pro -
duc tos mi ne ros (pe tróleo y sus de ri va dos, car bón y fe rro ní quel), re pre sen tan
en pro me dio el 48,2% del total de las ex por ta cio nes colombianas, los de más
pro duc tos agro pe cua rios y mi ne ros par ti ci pan en pro me dio con 12,3 y 3,1%
res pec ti va men te, mien tras que los pro duc tos agroin dus triales e in dus triales
par ti ci pan con 36,3% (Cua dro 1).

Con res pec to a las ex por ta cio nes pri ma rias que tie nen como prin ci pal
des ti no los paí ses de sa rro lla dos, tan solo a un pro duc to re pre sen ta ti vo (4,7%
del to tal) como son las flo res se le apli ca un aran cel de Na ción Más Fa vo re ci da
im por tan te, pues to que para los de más el aran cel es de cero o cer ca no a este
ni vel. El ba na no en Esta dos Uni dos tie ne un aran cel nulo y en Eu ro pa exis te un 
alto gra do de pro tec ción para los paí ses ACP (Asia, Ca ri be, Pa cí fi co), mu chos

Bien-estar y macroeconomía, más allá de la retórica

204



Política comercial: bilateralismo y sector externo

205

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  47,5  48,2

Café  19,3  17,5  8,0  6,2  10,8

Petróleo  14,2  20,4  25,5  18,6  20,3

Derivados del petróleo  3,6  3,1  5,2  7,2  5,4

Carbón  7,3  7,5  8,0  11,6  9,3

Ferroníquel  1,5  1,5  1,8  3,8  2,5

Otros agropecuarios  19,1  13,7  11,9  9,8  12,3

Banano  5,4  4,0  3,5  2,3  3,3

Flores  5,1  4,8  4,9  4,3  4,7

Esmeraldas  4,5  2,0  0,8  0,4  1,3

Camarones  0,6  0,4  0,4  0,3  0,4

Demás agropecuarios  3,5  2,4  1,9  2,2  2,3

Franjas  0,1  0,1  0,4  0,4  0,3

Demás mineros  1,2  2,3  1,7  5,1  3,1

Industriales  33,4  34,0  37,8  37,5  36,3

Agroindustriales  5,4  6,2  5,7  5,6  5,7

Azúcar  2,0  2,3  1,6  1,4  1,8

Productos del café  1,1  1,3  0,8  0,7  0,9

Demás agroindustriales  2,1  2,2  2,5  2,7  2,5

Franjas  0,2  0,4  0,7  0,7  0,6

Industria liviana  17,3  13,7  13,6  14,1  14,3

Confecciones  6,9  4,8  4,6  4,8  5,0

Textiles  2,3  2,3  1,6  1,4  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  1,4  0,6  0,5  0,3  0,6

Productos de plástico  0,8  1,2  1,4  1,8  1,5

Jabones, cosméticos, otros  0,5  1,0  1,1  1,4  1,1

Demás industria liviana  2,5  2,3  3,1  3,3  2,9

Industria básica  7,0  10,1  12,7  11,7  11,0

Metalúrgica  0,8  1,1  1,8  3,1  2,1

Química básica  5,2  7,7  9,2  6,7  7,4

Papel  1,0  1,3  1,7  1,8  1,6

Maquinaria y equipo  3,1  2,8  3,4  3,5  3,3

Industria automotriz  0,5  1,3  2,3  2,7  2,0

Demás productos  0,3  0,0  0,0  0,0  0,0

Cua dro 1.  Expor ta cio nes co lom bia nas por sec to res. 1992-2006

Mi llo nes de dó la res FOB - Par ti ci pa ción (%)

Fuen te: Ofi ci na de Estu dios Eco nó mi cos del Mi nis te rio de Co mer cio, Indus tria y Tu ris mo, con base en 

da tos DANE-DIAN. Cálcu los CID, Uni ver si dad Na cio nal de Colombia.



de ellos ex co lo nias de di cho es que ma de in te gra ción. El azú car se en cuen tra
su je to a cuo tas y otros pro duc tos agro pe cua rios, silvicultura y de más mi ne ros,
son relati va men te im por tan tes por las ex por ta cio nes de pro duc tos de la pes ca
y otros mi ne rales.

Las ex por ta cio nes in dus tria les se con cen tran en tex ti les y con fec cio nes
(6,8%), quí mi ca bá si ca, pa pel y me ta lur gia (11%), ma qui na ria y equi po y pro -
duc tos de la in dus tria au to mo triz (5,3%). En ge ne ral, pro duc tos de con su mo
ini cial, bie nes in ter me dios con un va lor agre ga do me dio y, bie nes de ca pi tal o
de con su mo du ra ble que son esen cial men te en sam bla dos más que pro du ci -
dos, como es el caso del sec tor au to mo tor.

b. Pa trón de ex por ta cio nes por prin ci pa les des ti nos

Las ex por ta cio nes ha cia la UE, Esta dos Uni dos y la CAN en el pe rio do
com pren di do en tre 1992 y 2006 par ti ci pan con 76,5% del total de las ex por ta -
cio nes colombianas.

Ha cia la Unión Eu ro pea las ex por ta cio nes de pro duc tos pri ma rios alcan -
zan una par ti ci pa ción pro me dio anual para el pe rio do en men ción del 86,8%
del total. Los pro duc tos tra di cio nales, incluyen do los de más agro pe cua rios y
mi ne ros y ex cep tuan do las flores re pre sen tan 83,7% del total de nues tras ex -
por ta cio nes, las flores 3,1%, los pro duc tos de la pes ca 1,1% (Cua dro 2).

Las ex por ta cio nes agroin dus tria les e in dus tria les re pre sen tan tan solo
13,1% y se en cuen tran ex pli ca das por un pe que ño gru po de pro duc tos de los
tex ti les y las con fec cio nes, quí mi ca bá si ca y otros de in dus tria li via na.

Con Esta dos Uni dos ocu rre algo si mi lar, pues to que 81,6% de las ex -
por ta cio nes son pro duc tos pri ma rios. En este gru po de pro duc tos las flo res y
algunos de los de más agro pe cua rios no tie nen aran ce les de Na ción más Fa vo -
re ci da (NMF) de cero o cer ca nos a cero, los de más pro duc tos pri ma rios no ten -
drían por tan to, y en la prác ti ca, nin gún be ne fi cio ni de un TLC, ni de
pre fe ren cias uni la te ra les que se con ce dan en el ATPDEA (Cua dro 3).

Por su par te, las ex por ta cio nes agroin dus tria les e in dus tria les se con cen -
tran en las con fec cio nes, la quí mi ca bá si ca, la me ta lur gia, la ma qui na ria y equi -
po y otros de la in dus tria li via na. To dos es tos pro duc tos, con la ex cep ción de
las con fec cio nes y de los tex ti les tie nen muy bajo aran cel.

Es de cir que un Tra ta do de Li bre Co mer cio en la si tua ción de la ofer ta
ex por ta ble co lom bia na solo se jus ti fi ca ría por man te ner las pre fe ren cias uni la -
te ra les ac tua les en con fec cio nes, tex ti les, flo res y otros po cos pro duc tos agro -
pe cua rios. En pro me dio, para el pe rio do de aná li sis, las ex por ta cio nes ha cia
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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

Demás mineros  0,6  2,0  0,4  1,4  1,2

Industriales  12,1  12,0  13,5  14,4  13,1

Agroindustriales  5,3  6,1  5,9  6,3  6,0

Industria liviana  5,6  4,5  5,6  5,0  5,1

Industria basica  0,8  1,0  1,6  2,4  1,5

Maquinaria y equipo  0,4  0,3  0,5  0,5  0,4

Industria automotriz  0,1  0,0  0,0  0,1  0,0

Demás productos  0,5  0,0  0,0  0,0  0,1

Cua dro 2. Expor ta cio nes co lom bia nas ha cia la Unión Eu ro pea

Por sec to res. 1992-2006

Mi llo nes de dó la res FOB - Par ti ci pa ción (%)

Fuen te: Ofi ci na de Estu dios Eco nó mi cos del Mi nis te rio de Co mer cio, Indus tria y Tu ris mo, con base en 

da tos DANE-DIAN. Cálcu los CID, Uni ver si dad Na cio nal de Co lom bia.

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 24,7 17,6 13,8 12,2  15,1

Demás mineros 1,6 2,9 2,1 6,9  4,1

Industriales 23,5 17,4 16,9 18,4  18,3

Agroindustriales 2,7 2,5 1,7 2,4  2,2

Industria liviana 17,9 10,9 8,4 10,6  10,8

Industria básica 1,3 3,4 5,7 3,5  3,9

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

Demás productos 0,4 0,0 0,0 0,0  0,1

Cua dro 3. Expor ta cio nes co lom bia nas ha cia Esta dos Uni dos

Por sec to res. 1992-2006

Mi llo nes de dó la res FOB - Par ti ci pa ción (%)

Fuen te: Ofi ci na de Estu dios Eco nó mi cos del Mi nis te rio de Co mer cio, Indus tria y Tu ris mo, con base en

da tos DANE-DIAN. Cálcu los CID, Uni ver si dad Na cio nal de Co lom bia.



Esta dos Uni dos y la Unión Eu ro pea re pre sen tan 58,4% del to tal de las ex por ta -
cio nes co lom bia nas, aun que en los úl ti mos pe río dos las ex por ta cio nes a la UE

han ve ni do en fran co de te rio ro.

En con tra po si ción, cuan do se ana li zan las ex por ta cio nes rea li za das por
Co lom bia ha cia la Co mu ni dad Andi na los pro duc tos pri ma rios re pre sen tan
tan solo 15,7% del to tal y al con tra rio de las que se rea li zan a paí ses de sa rro lla -
dos, és tas se con cen tran en pro duc tos agroin dus tria les e in dus tria les, di ver si fi -
ca dos y en to dos los sec to res (agroin dus tria les, de con su mo ini cial y du ra ble,
bie nes in ter me dios y de ca pi tal), ca rac te ri za dos por el fun cio na mien to de la
zona de li bre co mer cio que rige para prác ti ca men te todo el uni ver so aran ce la -
rio (Cua dro 4).

Con los de más paí ses el pa trón de ex por ta cio nes se re pi te, se ex por tan
pro duc tos pri ma rios a los paí ses de sa rro lla dos y, con un cier to va lor agre ga do,
a aque llos con los que se ha es ta ble ci do un es que ma pre fe ren cial de in te gra -
ción, es pe cial men te los la ti noa me ri ca nos (Cua dro 5).
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1992-1994 1995-1998 1999-2002 2003-2006 1992-2006

Total 100  100  100  100  100  

Productos primarios 13,0 18,9 11,7 17,1  15,7

Tradicionales 6,3 14,1 5,0 5,6  7,5

Otros agropecuarios 5,6 3,6 5,4 7,9  6,0

Demás mineros 1,1 1,2 1,3 3,6  2,2

Industriales 87,0 81,1 88,3 82,9  84,3

Agroindustriales 12,4 11,0 12,1 9,2  10,7

Industria liviana 37,3 28,4 27,3 26,6  28,2

Industria básica 24,4 26,6 28,3 25,5  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  10,4

Demás productos 0,0 0,0 0,0 0,0  0,0

Cua dro 4. Expor ta cio nes co lom bia nas ha cia la CAN

Por sec to res, 1992-2006

Mi llo nes de dó la res FOB - Par ti ci pa ción (%)

Fuen te: Ofi ci na de Estu dios Eco nó mi cos del Mi nis te rio de Co mer cio, Indus tria y Tu ris mo, con base en

da tos DANE-DIAN. Cálcu los CID, Uni ver si dad Na cio nal de Colombia.



c. Ba lan zas co mer cial y co mer cial re la ti va

La ba lan za co mer cial en tre 1991 y 2006 pre sen ta un dé fi cit acu mu la do
de 4.829 mi llo nes de dó la res (cua dros 6 y 7).

Se ca rac te ri za en cua tro pe rio dos. El pri me ro: 1991-1994, ini cio de la
aper tu ra con una rá pi da ten den cia a pa sar de una ba lan za po si ti va a una
ne ga ti va, el se gun do para los cua tro si guien tes años la ba lan za de fi ci ta ria se 
in ten si fi ca y la re cu pe ra ción se ini cia en los dos si guien tes pe rio dos has ta el
año 2006 don de se vuel ven a pre sen tar sig nos de de te rio ro y ba lan za co -
mer cial ne ga ti va.

Por su par te, la ba lan za co mer cial re la ti va, en ten di da como la re la ción
en tre ba lan za co mer cial y co mer cio to tal, mues tra que Co lom bia no es neto
im por ta dor ni ex por ta dor y, en ge ne ral, tie ne un co mer cio in tra rra ma. Sin
em bar go al de sa gre gar esta ba lan za por gru pos de paí ses o paí ses, este com -
por ta mien to va ría en for ma sus tan cial (cua dros 8 y 9 y grá fi cos 1 y 2).
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1992-1994 1995-1998 1999-2002 2003-2006 1992-2006

Total 100 100 100 100 100

Productos primarios 25,3 20,5 17,8 18,4  19,4

Tradicionales 21,5 17,6 15,9 17,3  17,4

Otros agropecuarios 3,0 1,5 1,1 0,6  1,2

Demás mineros 0,7 1,4 0,9 0,5  0,8

Industriales 74,7 79,5 82,2 81,6  80,6

Agroindustriales 1,7 4,5 5,4 6,9  5,4

Industria liviana 35,9 31,8 30,9 29,7  31,1

Industria básica 26,4 32,8 35,5 36,0  34,2

Maquinaria y equipo 10,0 9,5 9,9 8,5  9,3

Industria automotriz 0,7 0,9 0,5 0,5  0,6

Demás productos 0,0 0,0 0,0 0,0  0,0

Cua dro 5. Expor ta cio nes co lom bia nas ha cia Amé ri ca La ti na, ex cep to CAN

Por sec to res. 1992-2006

Mi llo nes de dó la res FOB - Par ti ci pa ción (%)

Fuen te: Ofi ci na de Estu dios Eco nó mi cos del Mi nis te rio de Co mer cio, Indus tria y Tu ris mo, con base en 

da tos DANE-DIAN. Cálcu los CID, Uni ver si dad Na cio nal de Co lom bia.
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1991-1994 1995-1998 1999-2002 2003-2006 1991-2006

Total  -922  -10.618  4.198  2.513  -4.829

CAN  247  664  3.383  5.917  10.211

Mercosur  -1.472  -1.828  -1.861  -5.615  -10.775

Triángulo Norte  175  295  479  783  1.733

Unión 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

Canadá  -659  -1.292  -467  -454  -2.872

México  -559  -1.658  -1.147  -3.501  -6.864

Los demás países  -1.370  -3.923  -3.128  -3.650  -12.071

Cua dro 8. Ba lan za co mer cial (millo nes de dó la res FOB)

Acu mu la do por pe rio do

Fuen te: DANE. Cálcu los CID, Uni ver si dad Na cio nal de Colombia.

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

Triángulo Norte  0,77  0,75  0,82  0,82

Unión 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

Canadá  -0,55  -0,54  -0,29  -0,20

México  -0,47  -0,66  -0,79  -0,83

Los demás países  -0,12  -0,24  -0,71  -0,67

Cua dro 9. Ba lan za co mer cial re la ti va

Fuen te: DANE. Cálcu los CID, Uni ver si dad Na cio nal de Colombia.
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Grá fi co 1. Ba lan za co mer cial. 1991-2006 (mi llo nes de dó la res)

Fuen te: DANE. Cálcu los CID, Uni ver si dad Na cio nal de Colombia.

-0,15

-0,1

-0,05

0

0,05

0,1

0,15

0,2

0,25

1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006

a/

Grá fi co 2. Ba lan za co mer cial re la ti va. 1991-2006

Fuen te: DANE. Cálcu los CID, Uni ver si dad Na cio nal de Colombia.



d. La ba lan za co mer cial y los acuer dos de in te gra ción

Aun que en los cua dros 10 y 11 se pre sen tan los di fe ren tes acuer dos de
in te gra ción que ha de sa rrollado Colom bia o aquellos en los cuales ha sus cri to
o se en cuen tra ad por tas de ini ciar ne go cia cio nes de con ve nios bilate rales con
los paí ses de sa rrollados pero que en la ac tualidad se ma ne jan con pre fe ren cias
aran celarias unilate rales (ATPDEA con Esta dos Uni dos) y (SGP es pe cial con la
Unión Eu ro pea), úni ca men te se ana li zan los prin ci pales y que en ex por ta cio -
nes re pre sen tan 75% del total (Esta dos Uni dos, Unión Eu ro pesa y Co mu ni dad
Andi na) y en im por ta cio nes 60% (los an te rio res más el MERCOSUR).
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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

Cua dro 10. Flu jos de co mer cio Co lom bia-CAN* (mi llo nes de dó la res)

* Inclu ye Ve ne zue la.

1/ Pro me dio anual.

2/ Acu mu la do por pro me dio.

Fuen te: DANE. Cálcu los CID, Uni ver si dad Na cio nal de Colombia.

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

Cua dro 11. Flu jos de co mer cio Co lom bia-Ve ne zue la (mi llo nes de dó la res)

1/ Pro me dio anual.

2/ Acu mu la do por pro me dio.

Fuen te: DANE. Cálcu los CID, Uni ver si dad Na cio nal de Colombia.



Con la CAN y du ran te los pe rio dos en es tu dio la ba lan za co mer cial es
siem pre po si ti va y cre cien te, lo mis mo ocu rre con la ba lan za co mer cial re la ti va
y Co lom bia se en cuen tra cer ca de con ver tir se en neto ex por ta dor. Cabe ano tar 
que este com por ta mien to de pen de de la evo lu ción del co mer cio con Ve ne zue -
la que en la ac tua li dad con lle va gran des ries gos por el re ti ro de ese país de la
CAN, la in cer ti dum bre en la ne go cia ción de la con ti nui dad de la zona de li bre
co mer cio, las me di das pro tec cio nis tas que van en au men to y el in gre so de di -
cho país al MERCOSUR.

Con la Unión Eu ro pea se pasa de una ba lan za co mer cial neta po si ti va en 
el pri mer pe rio do a una re la ti va men te equi li bra da e in clu si ve ne ga ti va en los
tres si guien tes pe rio dos (Cua dro 12).

La ba lan za co mer cial re la ti va es cer ca na a cero, aun que el país es neto
ex por ta dor en pro duc tos pri ma rios y neto im por ta dor en los agroin dus tria les
e in dus tria les.

Con Esta dos Uni dos la ba lan za co mer cial se de te rio ra en el pri mer pe rio do 
que co rres pon de con la aper tu ra co mer cial de Co lom bia aun que es le ve men te
po si ti va, en el se gun do pe rio do es fuer te men te ne ga ti va para re cu pe rar se en for -
ma sig ni fi ca ti va en los dos pe río dos pos te rio res (Cua dro 13).

La ba lan za co mer cial re la ti va es in tra rra ma y com ple men ta ria pero,
como en el caso eu ro peo, Co lom bia es neto ex por ta dor de pro duc tos pri ma -
rios y agrí co las y unos po cos bie nes agroin dus tria les e in dus tria les y neto im -
por ta dor en todo lo de más.

Política comercial: bilateralismo y sector externo

215

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

Cua dro 12. Flu jos de co mer cio Co lom bia-Unión Eu ro pea* (millo nes de dó la res)

* Inclu ye los 25 paí ses in te gran tes ac tual men te.

1/ Pro me dio anual.

2/ Acu mu la do por pro me dio.

Fuen te: DANE. Cálcu los CID, Uni ver si dad Na cio nal de Colombia.



Con el MERCOSUR la balanza co mer cial es ne ga ti va y cre cien te en to dos
los pe rio dos y el país es neto im por ta dor en prác ti ca men te to dos los ru bros
(Cua dro 14).

La si tua ción des cri ta in di ca nues tra de pen den cia ha cia el fu tu ro y más si
se con ser va ran los pa tro nes ac tua les de las ex por ta cio nes de pro duc tos pri ma -
rios y agroin dus tria les ha cia Esta dos Uni dos y en me nor me di da ha cia la Unión
Eu ro pea, los cua les con al gu nas ex cep cio nes no de pen den de Tra ta dos de Li -
bre Co mer cio y en pro duc tos con un re la ti vo alto va lor agre ga do de la CAN y,
en es pe cial, Ve ne zue la. Con MERCOSUR el com por ta mien to al ser ne ga ti vo in -
di ca una ma yor y cre cien te de pen den cia en im por ta cio nes y una sus ti tu ción de 
pro duc cio nes na cio na les más que des via ción de co mer cio.

Con ex cep ción de Mé xi co, el com por ta mien to de los flu jos co mer cia les
con el res to de Amé ri ca La ti na es si mi lar: ba lan za co mer cial po si ti va y ba lan za
co mer cial re la ti va que re fle ja que el país es neto ex por ta dor en casi to dos los
ru bros (Cua dro 15).
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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

Cua dro 13. Flu jos de co mer cio Co lom bia-Esta dos Uni dos

1/ Pro me dio anual.

2/ Acu mu la do por pro me dio.

Fuen te: DANE. Cálcu los CID, Uni ver si dad Na cio nal de Colombia.

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/ Pro me dio anual.

2/ Acu mu la do por pro me dio.

Fuen te: DANE. Cálcu los CID, Uni ver si dad Na cio nal de Co lom bia.

Cua dro 14. Flu jos de co mer cio Co lom bia-Mer co sur



La balanza co mer cial con los paí ses del Trián gulo Nor te de Cen troa mé ri -

ca (El Salva dor, Hon du ras y Gua te mala) es po si ti va para to dos los pe rio dos,

aun que no mues tra una par ti ci pa ción im por tan te en el co mer cio total de Co -

lom bia. El país es neto ex por ta dor en casi to dos los ru bros y so bre salen las ex -

por ta cio nes de bie nes de las in dus trias bá si ca y livia na y de ma qui na ria y

equi po (Cua dro 16).

Con Mé xi co se tie ne una balanza co mer cial ne ga ti va para to dos los pe -

rio dos y Co lom bia es neto im por ta dor en casi to dos los ru bros.

La ba lan za co mer cial con Chi le pasa de ser po si ti va en el pri mer pe rio -

do a ne ga ti va y cre cien te en los si guien tes pe rio dos. La ba lan za co mer cial re -

la ti va mues tra un co mer cio in tra rra ma, so bre sa len las ex por ta cio nes de

bie nes tra di cio na les y al gu nos pro duc tos de las con fec cio nes y la quí mi ca bá -

si ca (Cua dro 17).
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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

Cua dro 16. Flu jos de co mer cio Co lom bia-Trián gu lo Nor te de Cen troa mé ri ca

(Mi llo nes de dó la res)

1/ Pro me dio anual.

2/ Acu mu la do por pro me dio.

Fuen te: DANE. Cálcu los CID, Uni ver si dad Na cio nal de Co lom bia.

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

Cua dro 15. Flu jos de co mer cio Co lom bia-Mé xi co (mi llo nes de dó la res)

1/ Pro me dio anual.

2/ Acu mu la do por pro me dio.

Fuen te: DANE. Cálcu los CID, Uni ver si dad Na cio nal de Co lom bia.



La si tua ción de co mer cio con Cos ta Rica es si mi lar a la que se pre sen ta
con el Trián gu lo Nor te de Cen troa mé ri ca, una ba lan za co mer cial po si ti va para
to dos los pe rio dos y una ba lan za co mer cial re la ti va que mues tra que el país es
neto ex por ta dor en prác ti ca men te to dos los ru bros. So bre sa len las ex por ta cio -
nes de pro duc tos de la in dus tria li via na, en es pe cial, con fec cio nes y cal za do, de 
la quí mi ca bá si ca y ma qui na ria y equi po (Cua dro 18).

5.2 Ba lan za de ser vi cios

La balanza de ser vi cios es du ran te to dos los pe rio dos es tu dia dos de fi ci ta -
ria y au men ta en for ma sig ni fi ca ti va en el último pe rio do. Acu mulada en tre
1991 y 2006, alcan za un dé fi cit de 19.234 millones de dólares (Cua dro 19).

Las ex por ta cio nes de ser vi cios se li mi tan a los ru bros de trans por te, via -
jes, co mu ni ca cio nes, in for ma ción e in for má ti ca y, en me nor me di da, a ser vi -
cios em pre sa ria les y de cons truc ción, lo que da cuen ta del bajo va lor agre ga do
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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

Cua dro 17. Flu jos de co mer cio Co lom bia-Chi le (millo nes de dó la res)

1/ Pro me dio anual.

2/ Acu mu la do por pro me dio.

Fuen te: DANE. Cálcu los CID, Uni ver si dad Na cio nal de Co lom bia.

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

Cua dro 18. Flu jos de co mer cio Co lom bia-Cos ta Rica (millo nes de dó la res)

1/ Pro me dio anual.

2/ Acu mu la do por pro me dio.

Fuen te: DANE. Cálcu los CID, Uni ver si dad Na cio nal de Co lom bia.



de las ex por ta cio nes co lom bia nas. Sin em bar go cuan do se tie nen en cuen ta las 

re me sas que los co lom bia nos gi ran des de el ex te rior, el sig no cam bia en los úl -

ti mos años pues es tas re me sas pue den ser con si de ra das en tér mi nos es ta dís ti -

cos como ex por ta cio nes de servicios.

Las im por ta cio nes por su par te se en cuen tran en lo fun da men tal ex pli ca -

das por trans por te y tu ris mo pero en este caso los ser vi cios con va lor agre ga do

son re pre sen ta ti vos, lo que in di ca una asi me tría fuer te en la com po si ción del

co mer cio de ser vi cios.

5.3 Ba lan zas de cuen ta co rrien te, cuen ta de ca pi tal

     y fi nan cie ra y re ser vas in ter na cio na les

La ba lan za de cuen ta co rrien te que in clu ye no solo bie nes y ser vi cios sino

los re sul ta dos de la ren ta fac to rial y los re sul ta dos ne tos por trans fe ren cias, tie ne

un dé fi cit acu mu la do para el pe rio do en es tu dio de 30.145 mi llo nes de dó la res.

Ade más de los dé fi cit ya ex pues tos en las ba lan zas co mer cial y de ser vi -

cios, el co rres pon dien te a la ren ta neta fac to rial que se en cuen tra ex pli ca do en

lo fun da men tal por los ba lan ces ne ga ti vos en ma te ria de in te re ses pa ga dos al

ex te rior por el sec tor pú bli co y, so bre todo, por las uti li da des y di vi den dos gi ra -

dos por las em pre sas mul ti na cio na les a las ca sas ma tri ces es cer ca no a los

43.000 mi llo nes de dó la res, acu mu la do para el pe rio do y se dis pa ra en el lap so 

com pren di do en tre 2003 y 2006 (Cua dro 20).
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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  4.311  4.624  16.399

    Otros servicios  3.004  4.014  3.955  5.676  17.357 

Cua dro 19. Ba lan za de ser vi cios (mi llo nes de dó la res)

Acu mu la do por pe rio do

Fuen te: CEPAL, con base en ci fras pro ve nien tes de en ti da des na cio na les y del Fon do Mo ne ta rio Inter -

na cio nal. Los da tos para 2006 son to ma dos del Ban co de la Re pú bli ca. Cálcu los CID, Uni ver si dad Na -

cio nal de Co lom bia.
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Por su par te los in gre sos ne tos por trans fe ren cias que al can zan un ba lan ce
po si ti vo de 32.644 mi llo nes de dó la res se ex pli can a par tir del año 1999 por el au -
men to cons tan te y, por qué no de cir lo, bas tan te di fí cil de ex pli car en con di cio nes
nor ma les. Inclu si ve el Vi ce pre si den te de la Re pú bli ca, afir mó re cien te men te que
esta cuen ta po dría te ner vi sos de ser ob je to de la va do de ac ti vos. Lo que es cier to y 
sí se pue de afir mar es que de no exis tir es tos gi ros por re me sas de los tra ba ja do res
en el ex te rior el dé fi cit acu mu la do de cuen ta co rrien te ya se en con tra ría hace va -
rios años en ni ve les preo cu pan tes para la eco no mía co lom bia na en lo glo bal.

El dé fi cit cre cien te de la ba lan za de cuen ta co rrien te será solo sos te ni ble si
au men tan las ex por ta cio nes de bie nes y ser vi cios más que las im por ta cio nes, lo
que no pa re ce pro ba ble si no cam bia el pa trón de es pe cia li za ción y la con for ma -
ción de la ofer ta ex por ta ble y al pa re cer, “ce te ris pa ri bus”, las ne go cia cio nes de
los acuer dos de in te gra ción poco con tri bu yen a cam biar di cha ca rac te ri za ción.

Pero, de otra par te, el au men to de par ti ci pa ción de las mul ti na cio na les
por la ven ta de ac ti vos pú bli cos y pri va dos ha cen pre ver in cre men tos en sus re -
me sas de uti li da des, en tre otras co sas para re cu pe rar la in ver sión, lo que pro -
fun di za ría el sig no ne ga ti vo de la ba lan za de cuen ta co rrien te y su equi li brio o,
por lo me nos, de te ner el po si ble rá pi do cre ci mien to de la ten den cia de fi ci ta ria
de pen de ría de las re me sas de los tra ba ja do res co lom bia nos en el ex te rior, lo
que no pa re ce ría sos te ni ble ni en el me dia no ni en el lar go plazo.

La cuen ta de ca pi tal y fi nan cie ra es su pe ra vi ta ria para el pe rio do en es tu -
dio en 39.643 mi llo nes de dó la res.

Los flu jos fi nan cie ros de lar go pla zo se ex pli can por el com por ta mien to de
la in ver sión ex tran je ra que in gre sa al país y en ge ne ral los sal tos po si ti vos se pro -
du cen en el mo men to en que se rea li zan las pri va ti za cio nes. Es de cir, son in gre -
sos por una sola vez que no pue den ser con si de ra dos flu jos cons tan tes de
in ver sión. La pre gun ta ob via que se pro du ce es: ¿La eco no mía co lom bia na pre -
sen ta rá ten den cia ha cia una ma yor atrac ción de in ver sio nes en el lar go pla zo?

En esto di fie ren los ana lis tas. De un lado se en cuen tra la ca li fi ca ción del
gra do de in ver sión que Co lom bia no ha re cu pe ra do y de acuer do con el aná li -
sis que se ha efec tua do por las ca li fi ca do ras de ries go in ter na cio na les, no es ta -
mos cer ca de al can zar lo de acuer do con el com por ta mien to de las cuen tas
ma croe co nó mi cas.

De otra par te, tal vez el com po nen te más re le van te de los TLC que Co -
lom bia ne go ció o se en cuen tra ne go cian do con los paí ses de sa rro lla dos es el
de la de no mi na da “se gu ri dad ju rí di ca” o la sus crip ción de tra ta dos de pro -
tección de in ver sio nes. La evi den cia em pí ri ca so bre los de ter mi nan tes de la in -
ver sión no ayu da a va li dar esa re la ción (Uma ña, 2007). Sin em bar go, será
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ne ce sa rio es pe rar para ob ser var si los re sul ta dos de tan im por tan te re nun cia a

la so be ra nía en esos tra ta dos tie nen efec tos rea les so bre el cre ci mien to, pero

so bre todo en el equi li brio de la ba lan za de pa gos cuan do se com pa ren las sa li -

das de uti li da des en el lar go pla zo con las re me sas y las en tra das de in ver sión

ex tran je ra di rec ta.

Mien tras tan to, los flu jos fi nan cie ros de cor to pla zo, com po nen te im por -

tan te de la cuen ta de ca pi ta les de pen de rán en lo esen cial de la cre di bi li dad so -

bre la es ta bi li dad ma croe co nó mi ca del país y de la evo lu ción de las ta sas de

in te rés na cio na les con res pec to a las in ter na cio na les. Las se ña les y el com por -

ta mien to re cien te del Ban co de la Re pú bli ca en el se gun do caso tien den a

man te ner la ten den cia de ta sas de in te rés lo ca les por en ci ma de las in ter na cio -

na les, pero ello no se ría su fi cien te para man te ner los ca pi ta les de por ta fo lio si

se pro du ce un de te rio ro en la cre di bi li dad de la evo lu ción de las cuen tas

ma croe co nó mi cas.

Lo evi den te es que un país como Co lom bia que por po lí ti ca eco nó mi ca y 

de acuer do con lo sus cri to en Acuer dos como el TLC, ha re nun cia do to tal o par -

cial men te a la apli ca ción de me ca nis mos de con trol de ca pi ta les, poco o nada

pue de de pen der para la sos te ni bi li dad de su ba lan za de pa gos del com por ta -

mien to de los ca pi ta les de no mi na dos “go lon dri na”.

Fi nal men te, el com por ta mien to de las re ser vas in ter na cio na les mues tra

que Co lom bia ha al can za do en 2006 y 2007 su ma yor ni vel. Sin em bar go, de

acuer do con el com por ta mien to de las im por ta cio nes y del ser vi cio de la deu da 

ex ter na, se po drían cum plir con los com pro mi sos in ter na cio na les por un lap so

apro xi ma do de cin co me ses.

Con clu sio nes

La evalua ción de la políti ca co mer cial de Colom bia des de el ini cio de la

aper tu ra co mer cial en la dé ca da de los años no ven ta, la adop ción de com pro -

mi sos multilate rales al ad he rir a la OMC en 1995 y la evolución de los acuer dos

de in te gra ción pro fun di za dos con base en las ex cep cio nes a los prin ci pios de

no dis cri mi na ción en el mar co multilate ral, no ha de mos tra do ser efi cien te para 

res pon der a las ne ce si da des de equilibrio de la balanza de cuen ta co rrien te y,

por el con tra rio, ésta se mues tra en cre cien te dé fi cit.

Tam po co po dría afir mar se que las ten den cias ob ser va das en el re sul ta do 

de las ne go cia cio nes con los paí ses de sa rro lla dos con du ci rán, mien tras no se

pro duz ca una mo di fi ca ción en los pa tro nes de es pe cia li za ción, a con si de rar las

ex por ta cio nes como “mo tor de de sa rro llo”.
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Los acuer dos de in te gra ción con los paí ses de La ti no amé ri ca mues tran
que con aque llos de un cier to gra do de ma yor de sa rro llo re la ti vo, la ba lan za
co mer cial y de ser vi cios es de fi ci ta ria y cre cien te (MERCOSUR: Bra sil y Argen ti -
na y Mé xi co), que en la CAN los be ne fi cios son evi den tes y que es la base de las
ex por ta cio nes co lom bia nas de ma yor va lor agre ga do.

Sin em bar go, el ele men to de in cer ti dum bre es in men so por el re ti ro de
Ve ne zue la, prin ci pal de man dan te de los pro duc tos co lom bia nos, y su in gre so
como miem bro ple no al MERCOSUR, así como las cre cien tes prác ti cas pro tec -
cio nis tas en ese país y el aban do no del li de raz go de Co lom bia en di cho es que -
ma de in te gra ción.

Otras ne go cia cio nes con paí ses la ti noa me ri ca nos no re pre sen tan un por -
cen ta je im por tan te del co mer cio co lom bia no de bie nes y ser vi cios y aun que
po drían cons ti tuir se en ele men tos equi li bran tes par cia les es im pro ba ble que
con tri bu yan a me jo rar las ten den cias des cri tas de ma ne ra re pre sen ta ti va.

La de bi li dad de la ba lan za de cuen ta co rrien te en el fu tu ro tie ne una ten -
den cia a pro fun di zar se en la me di da en que la ba lan za de bie nes y ser vi cios no
in di ca la po si bi li dad de cam bios po si ti vos sus tan ti vos. Ade más la cre cien te
mul ti na cio na li za ción de la eco no mía hace pre ver un au men to en las re me sas al 
ex te rior, y el errá ti co com por ta mien to de las re me sas de los co lom bia nos des -
de el ex te rior tien da a nor ma li zar se.

La ten den cia en la in ver sión ex tran je ra di rec ta se en cuen tra has ta aho ra
ex pli ca da en su cre ci mien to por las pri va ti za cio nes o por la ven ta de em pre sas ya 
exis ten tes. Su evo lu ción de pen de rá de mu chos fac to res que re pre sen tan un alto
gra do de in cer ti dum bre. Los ca pi ta les de por ta fo lio se en cuen tran aso cia dos a la
ca li fi ca ción de ries go que en el fu tu ro se dé al país y a las ta sas de in te rés. De to -
das ma ne ras no pa re ce rían ser un fac tor de fi nan cia mien to y de equi li brio de lar -
go pla zo im por tan te para la sos te ni bi li dad de la ba lan za de pa gos.

Las re ser vas in ter na cio na les aun que en cre ci mien to no son una ga ran tía
cla ra de sos te ni bi li dad de lar go pla zo ante la po si bi li dad de un de te rio ro sus -
tan ti vo en la ba lan za de pa gos.

Los re sul ta dos ex pues tos de la po lí ti ca co mer cial adop ta da des de los
años no ven ta, no son un fac tor que haya con tri bui do a ce rrar la bre cha ex ter -
na y se po dría de cir que se ha pro fun di za do lo que teó ri ca men te se plan tea
como la di ver gen cia an tes que la con ver gen cia con los paí ses y re gio nes más
de sa rro lla das. El he cho de que Co lom bia se esté ale jan do del mul ti la te ra lismo
y cada vez se de pen da más de la re la ción asi mé tri ca con los paí ses de sa rro lla -
dos, nos hace cada vez más vul ne ra bles a que dar in mer sos en la de no mi na da 
“tram pa bi la te ral”.
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1. La obs ti na ción de la li be ra li za ción y el cre ci mien to mo der no

El ar gu men to prin ci pal para con du cir la libe raliza ción de la eco no -

mía colom bia na con sis tió ini cialmen te en en fa ti zar la ne ce si dad de

lograr una me jor utiliza ción de los re cur sos a dis po si ción, para ha cer la más

com pe ti ti va. Con la idea que las trans for ma cio nes es truc tu rales in du ci das por

la re for ma, ser vi rían para crear nue vas ba ses de cre ci mien to, se re to ma ba el

tra di cio nal ar gu men to de los eco no mis tas clá si cos so bre la im por tan cia del li -

be ra lis mo eco nó mi co y el fun cio na mien to de los mer ca dos para ase gu rar una 

me jor uti li za ción de los re cur sos, au men tar la pro duc ti vi dad y el bie nes tar.

Por me dio de este me ca nis mo se es pe ra ba reac ti var el cre ci mien to, fre na do

por el ses go an tiex por ta dor y por la falta de mo der ni za ción com pe ti ti va (Echa -

va rría, 2000).

Una de las pro me sas de la aper tu ra apun ta ba a que el es ce na rio para el

cre ci mien to se iba a for ta le cer en la eco no mía co lom bia na me dian te una ma yor

in te gra ción a las di ná mi cas del co mer cio in ter na cio nal (Gar cía, 2002). Con los

cam bios in tro du ci dos por la re for ma ins ti tu cio nal y eco nó mi ca, esto se po día lo -

grar a tra vés de los efec tos de ri va dos tan to por la acen tua ción de la pro mo ción

in ter na y ex ter na de la com pe ten cia, como por el for ta le ci mien to com pe ti ti vo del 

mer ca do na cio nal. De esta for ma se pro mo vía la mo der ni za ción pro duc ti va y el

cre ci mien to im pul sa do por las ex por ta cio nes. El rá pi do cre ci mien to que da ría así

li ga do al do ble pro ce so de mo der ni za ción (cam bio es truc tu ral) y glo ba li za ción

(for ta le ci mien to de la in ser ción in ter na cio nal) de la eco no mía co lom bia na.

225

José Guillermo García Isaza*

* Pro fe sor Escuela de Eco no mía Uni ver si dad Na cio nal de Colom bia, in ves ti ga dor Gru po de

Inves ti ga ción en Eco no mía Inter na cio nal, GREI, di rec tor del Obser va to rio de Eco no mía Inter na cio nal

del Cen tro de Inves ti ga cio nes para el De sa rro llo (OEI-CID). Asis ten tes de in ves ti ga ción: Har vey Ro drí -
guez, San dra Xi me na Delgado y Camilo Ernes to Uma ña.



En teo ría, la re for ma de bía con du cir al me jo ra mien to de las con di cio nes
de cre ci mien to de la eco no mía, y por los efec tos de di fu sión de los in gre sos y de
ex pan sión de la de man da, au men ta rían los in cen ti vos para la acu mu la ción
de ca pi tal. De esta ma ne ra se po dría lo grar una ma yor in te gra ción de la po bla ción a
la di ná mi ca de los mer ca dos mo der nos, en los que con apo yo del pro gre so téc ni co,
el au men to del in gre so se sus ten ta en los in cre men tos de pro duc ti vi dad.

De esta for ma, se en ten día que los me ca nis mos pro pios del mer ca do, en
los que ri gen las de ci sio nes des cen tra li za das de ca rác ter pri va do, de bían cum -
plir el do ble pa pel: me jo rar las con di cio nes del cre ci mien to e im pul sar el pro ce -
so de mo der ni za ción, in dis pen sa ble para su pe rar el sub de sa rro llo y el atra so
re la ti vo de la eco no mía co lom bia na. Este do ble pa pel se iba a lo grar, me dian te 
los efec tos de rees truc tu ra ción y am plia ción de la es truc tu ra pro duc ti va, de
acu mu la ción y cre ci mien to, y de irri ga ción so cial del in gre so y la demanda.

En los cam bios pre vis tos en la aper tu ra, al me nos en la mo ti va ción ini -
cial, se le con fe ría un pa pel cen tral, tan to a las trans for ma cio nes con du cen tes al 
afian za mien to de los sec to res tran sa bles, como a los pro ce sos de me jo ra mien to 
de la com pe ti ti vi dad de la eco no mía (Echa va rría, 2000). En efec to, es tos dos
as pec tos re sul tan de ci si vos para im pul sar el cre ci mien to por el li de raz go del co -
mer cio ex te rior a cor to pla zo. Pero así mis mo, son in su fi cien tes para ga ran ti zar
la sos te ni bi li dad del cre ci mien to a lar go pla zo, a me nos que se acom pa ñen de
pro ce sos de di ver si fi ca ción y trans for ma ción pro duc ti va que per mi tan am pliar
las es truc tu ras de mo der ni za ción eco nó mi ca (Ro drik, 2005), y acor tar las bre -
chas in ter nas de pro duc ti vi dad e in gre so de ri va das de las de si gua les con di cio -
nes de in ser ción de la po bla ción en el mercado moderno.

A lo lar go del pe rio do que lle va en Co lom bia la li be ra li za ción de la eco -
no mía, las ideas que han orien ta do de ma ne ra ex plí ci ta las po lí ti cas de li be ra -
das de pro mo ción, es tí mu lo y re for za mien to del mer ca do, le han con ce di do a
éste una se rie de al can ces que no se aco mo dan bien a la es ca la pro duc ti va,
em pre sa rial y téc ni ca exis ten te en la eco no mía co lom bia na. En re la ción con la
in dus tria, se ha con si de ra do su fi cien te con pro pi ciar la mo der ni za ción del apa -
ra to pro duc ti vo for ma do pre via men te, pues de su for ta le ci mien to se de ri va rían 
las pers pec ti vas para el co mer cio ex te rior me dian te la afir ma ción de las ven ta -
jas com pa ra ti vas del país. Des de esta vi sión, el ins tru men to prin ci pal para di -
cha mo der ni za ción se ría el ajus te de ri va do de los me ca nis mos de mer ca do y,
en es pe cial, de la acen tua ción de la competencia.

En tal sen ti do, la nue va po lí ti ca se con cen tró en los pro ce sos de es ta bi -
li za ción ma croe co nó mi ca, mien tras de ja ba casi en te ra men te las ini cia ti vas
de trans for ma ción y di ver si fi ca ción pro duc ti va a las ló gi cas mi croe co nó mi -
cas de la com pe ten cia y a su pro yec ción en las de ci sio nes de acu mu la ción
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pri va da. Pero ta les de ci sio nes no se pro du je ron en los sec to res tran sa bles
con el di na mis mo que se pre ten día. Con tra ria men te los ma yo res es fuer zos
de cre ci mien to de la in ver sión se di ri gie ron ha cia los sec to res no tran sa bles
y de ma ne ra par ti cu lar a las in ver sio nes en las nue vas ra mas de ac ti vi dad
abier tas a la in ver sión y acu mu la ción pri va da.

Con esta lec tu ra res trin gi da del cre ci mien to, las po lí ti cas aban do na ron el
in te rés ex plí ci to por el de sa rro llo pro duc ti vo, des cui dan do las opor tu ni da des
que ofre cen los cam bios pro vo ca dos por la acu mu la ción in dus trial para su pe -
rar las ba rre ras del atra so y el sub de sa rro llo, a tra vés de nue vas in dus trias re la -
cio na das con los pro ce sos de di ver si fi ca ción pro duc ti vas (Ocam po, 2005)
me dian te es ca la mien to y en ca de na mien to in dus trial, como por el avan ce ha -
cia el apro ve cha mien to del po ten cial que ofre ce la ex pan sión de las nue vas in -
dus trias di ná mi cas en el co mer cio mun dial (Pé rez, 2001).

Con la in fluen cia al can za da por la teo ría del cre ci mien to en dó ge no,
también se le dio im por tan cia al me jo ra mien to del ca pi tal hu ma no y al de sa -
rro llo de ca pa ci da des cien tí fi co-téc ni cas. Estas ideas se han adop ta do pre su -
po nien do que el de sa rro llo de di chas ca pa ci da des con lle va de for ma di rec ta a 
la ace lera ción del cre ci mien to. En tal sen ti do, las po lí ti cas de li be ra li za ción se
acom pa ña ron de otra va rie dad de po lí ti cas di ri gi das a for ta le cer las ca pa ci da -
des de la eco no mía co lom bia na en ca pi tal fí si co y hu ma no. Sin em bar go, las
po lí ti cas en esta di rec ción es tán ata das a la tra yec to ria de la eco no mía: se han
en fo ca do ha cia el me jo ra mien to de la com pe ti ti vi dad de la es truc tu ra pro duc ti -
va exis ten te y a bus car for mal men te una ade cua ción para la trans fe ren cia y di -
fu sión de las nue vas tec no lo gías como fac tor de com pe ti ti vi dad de las ra mas
exis ten tes, pero no han con si de ra do la ne ce si dad de crear nue vas ra mas de
pro duc ción y de apren di za je en los sec to res co mer cia bles de in dus trias con ma -
yor po ten cial de cre ci mien to en la eco no mía in ter na cio nal.

Al res pec to, las po lí ti cas gu ber na men ta les du ran te el pe rio do que lle va la
li be ra li za ción, se han con cen tra do en los te mas de com pe ti ti vi dad (sec to rial y
re gio nal) y de sa rro llo tec no ló gi co, to da vía con ba jos re sul ta dos, de bi do a la
au sen cia de di ver si fi ca ción. En el ám bi to re gio nal, las po lí ti cas se han di ri gi do
ha cia el for ta le ci mien to de las in fraes truc tu ras de acu mu la ción de ca pi tal fí si co
y hu ma no en los de par ta men tos. Por un lado, se han en fo ca do a afian zar la
tra yec to ria pro duc ti va de las di fe ren tes re gio nes en co ne xión con el po ten cial
que brin dan los re cur sos na tu ra les y la geo gra fía re gio nal y, por otro, se basa
en la am plia ción de la co ber tu ra edu ca ti va en el ni vel me dio y su pe rior, y en los 
pro gra mas en fo ca dos a la ges tión del co no ci mien to y al for ta le ci mien to de las 
ca pa ci da des de in ves ti ga ción cien tí fi ca y tec no ló gi ca (Pé rez, 1996). Sin em -
bar go los es fuer zos en la am plia ción de los ni ve les y co ber tu ra de la edu ca -
ción, no se han vis to com ple men ta dos con la crea ción de nue vas ac ti vi da des
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de de sa rro llo pro duc ti vo, sal vo en el caso de los pro ce sos de di fu sión de las tec -
no lo gías in for má ti cas y de te le co mu ni ca cio nes.

En pa ra le lo con el aban do no de las po lí ti cas de in dus tria li za ción, las po lí ti cas 
gu ber na men ta les han es ta do ac ti vas en la crea ción de nue vas zo nas de in ver sión 
pri va da, prin ci pal men te en el sec tor de ser vi cios, a sa ber, te le co mu ni ca cio nes,
sa lud, fi nan zas, ser vi cios pú bli cos (Mi sas, 2002), y tam bién en la mi ne ría de ex -
por tación (una for ma de en cla ve con tem po rá neo), y en la agri cul tu ra co mer cial.
Con la ex cep ción de es tas dos úl ti mas, los de más sec tores tie nen poca re la ción
con la ge ne ra ción de in gre sos ex ter nos de bi do a que son poco co mer cia bles, y
al mis mo tiem po tie nen una fuer te de pen den cia para su ade cua ción y mo der -
ni za ción de las im por ta cio nes.

Por otra par te, al tiem po que se de ja ban de lado los es fuer zos pú bli cos de 
acu mu la ción in dus trial y apren di za je pro duc ti vo, re nun cian do a las po lí ti cas
de for ta le ci mien to em pre sa rial, de apren di za je y me jo ra mien to téc ni co-pro -
duc ti vo, y de me jo ra mien to de las ca pa ci da des de pro duc ción, al tema de la in -
ver sión se le atri bu yó un apa ren te deus ex ma chi na di ná mi co, como si las
con di cio nes de la acu mu la ción de ca pi tal en el país pu die ran equi pa rar se en
tra yec to ria pro duc ti va, em pre sa rial y téc ni ca, con las exis ten tes en paí ses al ta -
men te in dus tria li za dos y di ver si fi ca dos.

Con esta lec tu ra, de una apa ren te con ver gen cia de efec tos de la in ver -
sión so bre el cre ci mien to, se ha am plia do y abier to el es pa cio a la in ver sión ex -
tran je ra, con ce dién do le li ber tad de ges tión a di chos ca pi ta les, afian zan do su
po si ción do mi nan te y es tre chan do los mer ca dos para los pro ce sos de apren di -
za je y es ca la mien to pro duc ti vo de las em pre sas na cio na les1. Acá como en otros 
ca sos el ar gu men to del mer ca do se ha enar bo la do para es ca mo tear y ce rrar le
las po si bi li da des de de sa rro llo de lar go pla zo a la acu mu la ción in dus trial de ca -
rác ter nacional.

A modo de sín te sis, en el en fo que con el que se han lle va do a cabo las di -
fe ren tes po lí ti cas, in ter ven cio nes ofi cia les y re for mas des de los años no ven ta,
los ar gu men tos de la li be ra li za ción, la efi cien cia y el cre ci mien to, han sido uti li -
za dos para sos te ner y jus ti fi car la vi sión so bre la in ter ven ción gu ber na men tal
neu tral fren te al de sa rro llo in dus trial, lo cual se evi den cia en una no ta ble au -
sen cia de se lec ti vi dad y de vo lun tad en el es ta ble ci mien to para en ca mi nar
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es fuer zos de ma ne ra ex plí ci ta a la con so li da ción de nue vas áreas de de sa rro llo
pro duc ti vo en este sec tor (Bo ni lla, 1998; Ga ray, 1998; Ma la ver, 2002). Sin
em bar go, el ar gu men to de la aper tu ra tam bién ha ser vi do para lle var a cabo
po lí ti cas se lec ti vas en sec to res como los ser vi cios, la mi ne ría y la agri cul tu ra co -
mer cial, al gu nos de los cua les han cre ci do más en los úl ti mos quin ce años
(Gar cía, 2002).

De ma ne ra es pe cí fi ca, el úl ti mo go bier no ha con cen tra do las de fi ni cio nes 
de su po lí ti ca prin ci pal men te en el de sa rro llo de nue vas ven ta jas com pa ra ti -
vas de pro duc cio nes pri ma rias con bajo al can ce tec no ló gi co2. Las prio ri da des 
en tér mi nos de trans for ma ción, di ver si fi ca ción y de sa rro llo pro duc ti vo de la
po lí ti ca pú bli ca se han fo ca li za do ha cia dos sec to res: el agrí co la, don de bus ca
apro ve char y con so li dar el po ten cial que se abre con el cre ci mien to de la de -
man da de bio com bus ti bles3 y con la di ver si fi ca ción de ma te rias pri mas agrí co -
las, pro pi cian do la am plia ción de tie rras ha cia cul ti vos per ma nen tes y de tar dío 
ren di mien to, como la pal ma de acei te, el cau cho y la re fo res ta ción. En el cam -
po de los ser vi cios, el tu ris mo, tan to in ter no como ex ter no, se ha fa vo re ci do
como par te de la po lí ti ca ofi cial de se gu ri dad de mo crá ti ca.

2. La li be ra li za ción se pro fun di za en la eco no mía

Los pro ce sos de re for ma eco nó mi ca relacio na dos con la libe raliza ción y
aper tu ra de la eco no mía colom bia na han se gui do su cur so en me dio de los alti -
ba jos de los es ce na rios y los ciclos políti cos del país, ab sor bi dos en gran par te
por la aten ción pues ta so bre las calami da des del conflicto in ter no. Así, fren te a
la problemá ti ca de ines ta bilidad so cial y políti ca del país, el dis cur so ofi cial,
unas ve ces gira en tor no al diá lo go y, otras, a las solucio nes de fuer za.

Dis traí da la aten ción de la po bla ción por el con flic to in ter no, y su di la ta -
da re so lu ción, los go bier nos han po di do lle var a cabo un fuer te ac ti vis mo eco -
nó mi co en el des mon te de las po lí ti cas de in dus tria li za ción des de co mien zos de 
los años noventa.

Mien tras el go bier no de Ga vi ria basó su fuer te le gi ti mi dad en el ase si na to de
Luis Car los Ga lán, por su par te, Sam per de bió en fren tar su fal ta de le gi ti mi dad ga -
ran ti zan do la con ti nui dad a las re for mas de la aper tu ra y, en es pe cial, ini cian do los 
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pro ce sos de pri va ti za ción de em pre sas del Esta do. Así mis mo Pas tra na al tiem po
que dis tra jo la aten ción na cio nal en la es pe ran za de un acuer do de paz con la gue -
rri lla, avan zó sin ti tu beos en las re for mas de es ta bi li za ción fi nan cie ra. Por úl ti mo,
Uri be ha cons trui do su le gi ti mi dad en la adop ción de un dis cur so fuer te men te
orien ta do ha cia la se gu ri dad como reac ción al fra ca so del pro ce so de paz, y aun -
que no mues tra avan ces en cuan to a una so lu ción fren te al con flic to, ha man te ni -
do al país en una ten sión exa cer ba da so bre la re so lu ción mi li tar y la se gu ri dad, lo
que le ha per mi ti do go ber nar y avan zar en la pro fun di za ción aun ma yor de las re -
for mas neo li be ra les.

En el úl ti mo go bier no4, la con ti nui dad de las re for mas se ha ve ri fi ca do en la
re for ma la bo ral, que am plió la jor na da diur na a 16 ho ras, en las su ce si vas re for -
mas tri bu ta rias re gre si vas, en la pri va ti za ción de im por tan tes em pre sas es ta ta les
como Te le com y Eco pe trol (re fi ne rías) y de ban cos como Ban ca fé y Gra naho rrar, 
en la pri va ti za ción re cien te del prin ci pal ae ro puer to del país y en las ini cia ti vas
para pri va ti zar las elec tri fi ca do tas re gio na les que ya apa re cen en la agen da de
los pró xi mos me ses. A lo an te rior se su man los pro yec tos pú bli cos para im pul -
sar la in ver sión pri va da en la ca de na agroin dus trial de bio com bus ti bles y la
crea ción de un mer ca do cau ti vo de esta pro duc ción al es ta ble cer por ley un
por cen ta je de mez cla de eta nol en la ga so li na, con el que ga ran ti za la de man da 
y la ren ta bi li dad a este tipo de in ver sio nes. Fi nal men te la con ti nui dad de las re -
for mas se com ple ta con la prio ri dad dada a la ne go cia ción de un acuer do co -
mer cial tipo Tra ta do de Li bre Co mer cio (TLC) con Esta dos Uni dos5.

Así las co sas el pro ce so de re for ma neo li be ral ha sido con ti nuo y sin gran -
des con tra tiem pos, en par te por las ra zo nes ex pues tas de ten sión y se gu ri dad
in ter na. La sin gu la ri dad de Co lom bia se ma ni fies ta en el he cho de que una cri -
sis como la de fi na les del si glo XX no pro du jo cam bios im por tan tes en el pro ce -
so po lí ti co del país a pe sar que con du jo a la ma yor olea da mi gra to ria de
co lom bia nos ha cia el ex te rior. Al con tra rio el con flic to in ter no ha fa ci li ta do
man te ner y re for zar las po lí ti cas de orien ta ción neo li be ral por me dio de las
cua les se ha ido ex ten dien do la ra cio na li dad pri va da a to das las es fe ras de ac ti -
vi dad con la idea de la efi ca cia de la coor di na ción mer can til por la com pe ten -
cia y los pre cios para la com pe ti ti vi dad y el cre ci mien to.
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3. La li be ra li za ción pro si gue en el co mer cio ex te rior

Al igual que en otros te mas en el co mer cio ex te rior las re for mas han se gui -
do su cur so crean do nue vos es ce na rios, cada vez con me nos ba rre ras a los flu jos
co mer cia les y fi nan cie ros. Aun que no ha sido po si ble avan zar en acuer dos mul ti -
la te ra les más am plios, y que con tem plen ex plí ci ta men te las ne ce si da des pro pias
para avan zar en los pro ce sos de de sa rro llo; al con tra rio han pre va le ci do es ce na -
rios de ne go cia ción en los que tan to las agen das de ne go cia ción como los al can -
ces son las que se es ta ble cen para pre ser var los in te re ses pa tri mo nia les, la
seg men ta ción de los mer ca dos y la ren ta bi li dad de las in ver sio nes de la em pre sa
mul ti na cio nal6, ga ran ti zan do la he ge mo nía de los ca pi ta les do mi nan tes de la
eco no mía mun dial y, en par ti cu lar, de los paí ses del cen tro.

Esto ha plan tea do gran des di fi cul ta des para lo grar acuer dos mul ti la te ra -
les sa tis fac to rios para los paí ses me nos de sa rro lla dos, como en los ca sos de la
ron da Doha de la Orga ni za ción Mun dial de Co mer cio (OMC) o en la ini cia ti va
del Acuer do de Li bre Co mer cio de las Amé ri cas (ALCA). Ante ta les cir cuns tan -
cias la po lí ti ca co mer cial co lom bia na se di ri gió a bus car se lec ti va y no ne ce sa -
ria men te con vi sión es tra té gi ca –en el sen ti do de abrir ho ri zon tes más
am plios para el cre ci mien to a lar go pla zo–, ne go cia cio nes con du cen tes a la
pro fun di za ción de la aper tu ra co mer cial re cí pro ca, prin ci pal men te con paí ses 
y zo nas de in te gra ción del con ti nen te ame ri ca no, ta les como la Co mu ni dad
Andi na de Na cio nes (CAN), el G3 (Gru po de los tres acuer do de in te gra ción
Mé xi co, Ve ne zue la y Co lom bia), el MERCOSUR (Mer ca do Co mún del Sur), y
más re cien te men te los TLC con Cen troa mé ri ca, y los acuer dos bi la te ra les con
Esta dos Uni dos y Chi le.

Como re sul ta do de lo an te rior, las ex por ta cio nes han ve ni do me jo ran do
su cre ci mien to. De he cho los sec to res pro duc ti vos han acen tua do el pro ce so de 
in ter na cio na li za ción para ga ran ti zar una ma yor po si bi li dad de su per vi ven cia
de las em pre sas en el tiem po. Ante la ne ce si dad de los sec to res tran sa bles, de
di ver si fi car los mer ca dos, el co mer cio ex te rior ha re gis tra do una ten den cia de
cre ci mien to su pe rior al del con jun to de la eco no mía. Sin em bar go, el cre ci -
mien to co mer cial con tras ta con la evo lu ción poco fa vo ra ble de los sec to res
tran sa bles, en cier ta me di da, cas ti ga dos por la es ta bi li za ción fi nan cie ra de la
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se tien den a im po ner nor mas di ri gi das a ase gu rar las ven ta jas de la gran em pre sa en as pec tos como se gu ri -

dad ju rí di ca, tra to na cio nal, pro tec ción a las in ver sio nes, pro pie dad in te lec tual, com pras pú bli cas y po lí ti -

cas de com pe ten cia, en los cua les las es truc tu ras pro duc ti vas de los paí ses con me nor de sa rro llo tie nen

muy po cas opor tu ni da des por cau sa jus ta men te de su bajo de sa rro llo in dus trial y téc ni co (Bo yer, 1999;

Ocam po, 2001; Sti glitz, 2002). Para el caso de la ne go cia ción de Co lom bia en el TLC con Esta dos Uni dos

véa se Uma ña, 2004.



aper tu ra y por las trans for ma cio nes de la es truc tu ra pro duc ti va pro mo vi das en

for ma si mul tá nea por el con tex to ma croe co nó mi co de es ta bi li za ción y por las

nue vas tec no lo gías me dian te la crea ción de nue vas zo nas de acu mu la ción de

ca pi tal en los ser vi cios mo der nos (Gar cía, 2002).

A. COMERCIO EXTERIOR Y CRECIMIENTO

1. Di ná mi ca ka lec kia na y cre ci mien to en Co lom bia

En el aná li sis eco nó mi co se le atri bu ye un pa pel im por tan te al co mer cio 

ex te rior so bre el cre ci mien to, en es pe cial, cuan do el im pul so pro vie ne del au -

men to de las ex por ta cio nes. Entre los au to res que le atri bu yen al co mer cio

ex te rior un pa pel im por tan te so bre el cre ci mien to, tan to en pe rio dos de cre ci -

mien to es ta ble o sos te ni do, como en pe rio dos de cri sis, M. Ka lec ki de sa rro lla

la te sis, que la con di ción in dis pen sa ble para que el co mer cio ex te rior so bre la

di ná mi ca sea po si ti vo, con sis te en que las ex por ta cio nes ne tas (el sal do del

ba lan ce co mer cial) sean po si ti vas. Se gún este au tor, tal con di ción es ne ce sa -

ria, no sim ple men te para re gis trar un ma yor ni vel de ven tas, sino so bre todo

por que con el sal do co mer cial a fa vor, se me jo ra la ga nan cia de los ca pi ta les

pro duc ti vos y de esta for ma los in cen ti vos para la in ver sión7.

Por tan to, en los pe rio dos de alza un ba lan ce ex ter no po si ti vo ge ne ra ría

un in cen ti vo adi cio nal al cre ci mien to. En las fa ses di ná mi cas de ex pan sión,

cuan do el co mer cio ex te rior re gis tra su pe rá vit re fuer za los me ca nis mos que

im pul san el cre ci mien to por la in ver sión in ter na. Así mis mo en las fa ses ba jas

del ci clo, el es tí mu lo del co mer cio, por me dio del au men to de las ex por ta cio -

nes ne tas es uno de los me ca nis mos apro pia dos para in du cir la reac ti va ción

del cre ci mien to. De he cho, en las fa ses de re ce sión, el ajus te ini cia con el alza

del tipo de cam bio (de va lua ción), que ge ne ra un efec to es ta bi li za dor al fa ci li -

tar el re tor no a sal do po si ti vo de la ba lan za co mer cial, con lo cual, co mien zan

a operar los me ca nis mos con tra cí cli cos del co mer cio ex te rior para la reac ti va -

ción del cre ci mien to.

Aun que el mar co de re fe ren cia de Ka lec ki es el de eco no mías en las que

la es truc tu ra pro duc ti va so por ta di rec ta men te los abas te ci mien tos aso cia dos a

las de ci sio nes de in ver sión (Gar cía, 1999), su en fo que pue de ayu dar a com -
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pren der el pa pel del co mer cio ex te rior en re la ción con el cre ci mien to y los ci -

clos en la eco no mía co lom bia na8.

La es truc tu ra pro duc ti va co lom bia na ape nas cu bre en muy baja pro por -

ción los re que ri mien tos en bie nes de in ver sión in dus trial y tec no ló gi ca (Gar cía,

1999), pero al can za una ma yor co ber tu ra cuan do las in ver sio nes se ca na li zan

ha cia obras de in fraes truc tu ra y vi vien da. Por esto, las de ci sio nes de in ver sión

que con lle van una de man da por ma qui na ria y otros bie nes tec no ló gi cos, no

pro du cen los efec tos de trans mi sión de de man da in ter na que pro nos ti ca Ka lec ki, 

de bi do a que di cha de man da se fil tra prin ci pal men te ha cia las im por ta cio nes.

Las de ci sio nes de in ver sión con efec ti vo im pac to de de man da so bre la

pro duc ción na cio nal son las re la cio na das con la cons truc ción de equi pa -

mientos de in fraes truc tu ra fí si ca para los trans por tes, los ser vi cios, la pro duc -

ción y la vi vien da, como re sul ta do de la ex pan sión de los equi pa mien tos na -

cio na les, regio na les y ur ba nos para el me jo ra mien to de la in te gra ción y

ope ra ción del mer ca do na cio nal. En bue na par te, la ac ti vi dad pro duc ti va del

país está re la cio na da más es tre cha men te con el com por ta mien to del sec tor de

cons truc ción, que agru pa las de ci sio nes de in ver sión en es tos sec to res (Cu rrie,

1992). Esta re la ción está ba sa da en los efec tos de es la bo na mien to ha cia atrás

de las in ver sio nes in fraes truc tu ra les con la in dus tria ma nu fac tu re ra prin ci pal -

men te de bie nes in ter me dios, como ce men to, hie rro, de ri va dos de pe tró leo,

quí mi ca, vi drio y sus di ver sas ma nu fac tu ras, a las cua les se co nec ta la in ver sión 

en los sec to res men cio na dos9.

Ante la poca re la ción que tie ne el cre ci mien to de la eco no mía con di -

ná mi cas en dó ge nas de avan ce pro duc ti vo en ge ne ra ción y di fu sión de pro -

gre so tec no ló gi co, la re la ción del pro gre so téc ni co en tec no lo gías du ras y

bie nes tec no ló gi cos com ple jos con el cre ci mien to, que da con di cio na da por tres 

fac to res: pri me ro, por la ca pa ci dad de de man da de im por ta cio nes; se gun do,

por la orien ta ción que si guen las de ci sio nes de in ver sión y, ter ce ro, por la for -

ma como la re con ver sión de tec no lo gía acre cien ta la den si dad del ca pi tal fijo10, 

y au men ta la pro duc ti vi dad del tra ba jo. Esto sig ni fi ca que, en cuan to se haga
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Hirschman (1958, 1986).
10 Otro efec to es truc tu ral de la re con ver sión tec no ló gi ca con sis te en que cam bian los pa tro nes de em -

pleo me dian te la ele va ción del coe fi cien te de uti li za ción de ca pi tal fijo y la trans for ma ción de la es truc tu ra del

em pleo. A esto se suma el efec to de sus ti tu ción y re con ver sión del tra ba jo re la cio na do con las exi gen cias de la

nue va tec no lo gía.



una ade cua da uti li za ción de la tec no lo gía, se pue den am pliar los efec tos de au -

men to de pro duc ti vi dad la bo ral en los sec to res a los que lle ga. Pero por otra

par te, dada la in su fi cien cia del de sa rro llo pro duc ti vo in ter no, los efec tos me -

soe co nó mi cos de trans mi sión de de man da de ri va dos de la in ver sión en nue -

vas tec no lo gías se di lu yen en las im por ta cio nes de bie nes de equi po.

Por las ra zo nes ex pues tas, los efec tos de la di ná mi ca ka lec kia na de la in -

ver sión y la de man da efec ti va son res trin gi dos en Co lom bia por cau sa del bajo

de sa rro llo del apa ra to pro duc ti vo. Del lado de la de man da, ta les efec tos se

com ple men tan en el co mer cio ex te rior con el re qui si to de registrar un saldo

exterior positivo.

Otra for ma de en fo car la pro ble má ti ca del cre ci mien to con el de sa rro llo

pro duc ti vo es de sa rro lla da por Kal dor cuan do en fa ti za la pree mi nen cia de la

in dus tria, al es ta ble cer la re la ción de la pro duc ti vi dad y el cre ci mien to in dus -

trial, como fac tor de ter mi nan te del au men to de la pro duc ti vi dad y el cre ci mien -

to del con jun to de la eco no mía. El en fo que de los im pul sos al cre ci mien to a

par tir de la acu mu la ción en el sec tor in dus trial, se pue de am pliar al es tu dio de

los pa tro nes co mer cia les y al efec to de las ex por ta cio nes de ma nu fac tu ras so -

bre el cre ci mien to (Thirl wall, 2003; Ga vi ria, 2005; CID, 2006).

Otra va rian te pos te rior de este pro ble ma es la de sa rro lla da en la hi pó te sis 

de Thirl wall (2003) so bre cre ci mien to res trin gi do por la ba lan za de pa gos. En

los paí ses de ca pi ta lis mo tar dío como Co lom bia, esta pro ble má ti ca tie ne una

ma yor re le van cia, de bi do a que es por la me dia ción del co mer cio ex te rior que

se in tro du cen los avan ces tec no ló gi cos con ma yor in ci den cia en los pro ce sos

de cam bio es truc tu ral, en cuan to a mo der ni za ción, ga nan cias de pro duc ti vi dad 

y di ver si fi ca ción pro duc ti va, sobre la producción, el empleo y la estructura de

la demanda (García, 2006).

2. Co mer cio ex te rior y res tric ción del cre ci mien to en Co lom bia

Des de un pun to de vis ta his tó ri co, cuan do la eco no mía colom bia na ope -

ra bajo un mar co libe ral para el co mer cio, pre sen ta una inclina ción es truc tu ral

al dé fi cit co mer cial en ra zón a que la ca pa ci dad de ge ne ra ción de in gre sos ex -

ter nos resulta in su fi cien te para fi nan ciar la de man da de im por ta cio nes. Has ta

los años ochenta, la res tric ción para la de man da de im por ta cio nes es tu vo de -

ter mi na da por la evolución de las ex por ta cio nes, pero con la aper tu ra fi nan cie -

ra esta res tric ción ha es ta do relaja da por los flujos de ca pi tal y de re me sas, lo

que ha per mi ti do que la eco no mía gas te en im por ta cio nes más allá de lo que

pue de fi nan ciar con sus pro pios in gre sos ex ter nos en algunos periodos.
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Si bien los flu jos de ca pi tal y las re me sas han mo de ra do la res tric ción ex -
ter na, en el lar go pla zo esta si tua ción pue de vol ver se in sos te ni ble en cuan to
crez ca la pre sión ha cia el au men to de ero ga cio nes por ser vi cios fac to ria les,
fren te a las li mi ta cio nes es truc tu ra les de la eco no mía para in cre men tar los
ingresos generados por las exportaciones.

El cre ci mien to eco nó mi co en Co lom bia ha es ta do his tó ri ca men te res trin -
gi do por la evo lu ción del co mer cio ex te rior en in te rac ción con el fun cio na -
mien to del mer ca do in ter no (Vi llar y Esgue rra, 2005), sin em bar go, es tos dos
as pec tos no si guen una tra yec to ria co mún y en oca sio nes se con tra po nen. En
la prác ti ca, el cre ci mien to del co mer cio ex te rior y el mer ca do in ter no no siem -
pre se sin cro ni zan de for ma con sis ten te, por esto la in ten si dad de las fluc tua cio -
nes eco nó mi cas es va ria ble. De esta for ma, en oca sio nes, cuan do se opo nen
las ten den cias, se neu tra li zan y mo de ran los efec tos mu tua men te, al con tra rio,
cuan do se sin cro ni zan y re fuer zan, pro du cen reac cio nes más acen tua das. Esta
re la ción se ve ri fi ca en la for ma como se re la cio nan los ci clos del co mer cio ex te -
rior, en el registro de la balanza comercial, con el crecimiento de la economía y
la situación de la demanda en el mercado interno.

El exa men de la ba lan za co mer cial des de los años ochen ta (Grá fi co 1)
mues tra un com por ta mien to va ria ble por pe rio dos, en los que ope ran dos me -
ca nis mos bá si cos del sec tor ex ter no: por un lado la evo lu ción del co mer cio ex -
te rior y su in ci den cia en los mer ca dos ma croe co nó mi cos y, por otro, las
po lí ti cas y los pro ce sos que con du cen a la es ta bi li za ción del co mer cio ex te rior y 
de pa gos ex ter nos (Vi llar y Esgue rra, 2005). De pen dien do del con tex to de co -
yun tu ra, los efec tos de las si tua cio nes y po lí ti cas pue den ori gi nar con di cio nes
ade cua das para la acu mu la ción y la reac ti va ción, am plian do la ca pa ci dad de
de man da de la eco no mía (pe rio do 1985-1992), o de bi li tar las con di cio nes de
cre ci mien to por la des via ción de la de man da ha cia las im por ta cio nes y el con -
se cuen te de te rio ro en los sec to res co mer cia bles, en los que se ini cia el ci clo de
re ce so (pe rio do 1980-1983 y 1993-1998). A con ti nua ción, la reac ti va ción
pasa por la necesaria estabilización del comercio exterior mediante el retorno
de la balanza comercial a superávit (pe rio do 1985-1990 y 2000-2005).

Se pue den iden ti fi car cua tro eta pas del co mer cio ex te rior des de 1980.
La pri me ra está mar ca da por el dé fi cit co mer cial pro du ci do por la aper tu ra
del co mer cio ex te rior en la pri me ra mi tad de los años ochenta, que con du ce a 
la re ce sión de la eco no mía, ex pli ca da por la caí da del pro duc to agrí co la e in -
dus trial en di cho pe rio do. La se gun da eta pa re gis tra el re tor no al su pe rá vit
co mer cial con la ayu da de las po lí ti cas de con trol de im por ta cio nes, de la pro -
mo ción de ex por ta cio nes y con la ayu da de una fuer te alza del tipo de cam bio 
des de 1984 has ta 1991. Esta eta pa con cuer da con la re cu pe ra ción del cre ci -
mien to y con la es ta bi li za ción ma croe co nó mi ca de la eco no mía lo gra da en el
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mis mo pe rio do, la cual es tu vo acom pa ña da a su vez de una in fla ción mo de -
ra da en com pa ra ción con la ten den cia de la in fla ción de la ma yo ría de paí ses
de Amé ri ca La ti na.

La ter ce ra eta pa se re fie re al pri mer pe rio do de la aper tu ra eco nó mi ca, en
la cual se apre cia un cre ci mien to ini cial que con clu ye con la cri sis de 1999. Entre
1991 y 1997 las im por ta cio nes cre cie ron a una tasa ma yor que las ex por ta cio -
nes, de bi do al ex ce si vo au men to de de man da in ter na que se pre sen tó du ran te el 
pe rio do en men ción. Este pro ce so es tu vo aus pi cia do en bue na par te por en deu -
da mien to pú bli co y pri va do, y ayu da do tam bién por la li be ra li za ción co mer cial y 
la ree va lua ción del tipo de cam bio. El cre ci mien to de la de man da in ter na de sen -
ca de nó en gran me di da el au men to de las im por ta cio nes, las cua les fue ron en -
ton ces al ta men te sen si bles al ci clo de gas to de la eco no mía.

En esta eta pa, los pri me ros efec tos de la aper tu ra se ve ri fi can en el co -
mer cio ex te rior, don de el re tor no al dé fi cit co mer cial se acen túa, afec tan do a
los sec to res tran sa bles. Sin em bar go, el de te rio ro en la pro duc ción agrí co la e
in dus trial es en cier ta for ma com pen sa do por el fuer te cre ci mien to en el sec tor
de la cons truc ción y en los ser vi cios mo der nos, apla zan do así el de te rio ro del
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cre ci mien to has ta 1996, cuan do se ma ni fies ta con cla ri dad el re ce so con el que

ini cia la cri sis. De esta for ma, al man te ner la prio ri dad en la li be ra li za ción de la

eco no mía (co mer cial y fi nan cie ra), los im pul sos de la po lí ti ca de gas to en 1997

fue ron sim ples pa lia ti vos, por cuanto dejaron intacto el origen de la crisis, a

saber, el descontrol de los flujos financieros.

La ine fi ca cia de di cha po lí ti ca hizo más di fí cil el re cur so al gas to pú bli co

para es ti mu lar la de man da en los años si guien tes. De esta for ma la cri sis se vol -

vió ine vi ta ble. La pro fun di dad que re gis tró obe de ció a la sin cro ni za ción de la

fase re ce si va en el es tan ca mien to agrí co la, el de te rio ro in dus trial y la caí da del

sec tor de cons truc ción, que al fi nal ter mi na ron arras tran do con ellos la caí da

del empleo y la demanda, y la contracción de otras actividades.

La re la ción de la ba lan za co mer cial con las fa ses de cre ci mien to y res tric -

ción ex ter na se evi den cia en los años de la cri sis. La caí da de la de man da que

se pre sen ta en la re ce sión de sem pe ña un pa pel si mi lar a la pro tec ción ha cien -

do con traer las im por ta cio nes para fa ci li tar la reac ti va ción del cre ci mien to. A su 

vez, en el mer ca do de cam bios la cri sis se pro yec ta con el alza del tipo de cam -

bio que crea un in cen ti vo ne ga ti vo adi cio nal a las im por ta cio nes, y que a su vez 

es favorable para las exportaciones.

Ade más, con la cri sis neo li be ral de fi na les de los no ven ta, el de sem pleo

es truc tu ral abier to se con ver ti rá en un de sem pleo de lar ga du ra ción, con vir -

tién do se en el más fuer te in cen ti vo a las mi gra cio nes eco nó mi cas (Gar cía y

Cár de nas, 2007), las cua les se han con ver ti do en una de las ma yo res fuen tes

de in gre sos ex ter nos de la eco no mía co lom bia na, a tra vés de las re me sas prin -

ci pal men te des de 1999.

La úl ti ma eta pa co mien za con la rá pi da re cu pe ra ción de la eco no mía en

el año 2000. Ante la per sis ten cia de la caí da en el sec tor de cons truc ción y la

frá gil reac ti va ción de la de man da in ter na en 2000 y 2001, las ex por ta cio nes

cum plie ron un pa pel im por tan te en la re cu pe ra ción de es tos dos años, fa vo re -

ci das por el tipo de cam bio y por el cre ci mien to de la de man da en la eco no mía

ve ne zo la na. En 2002 la per sis ten cia del bajo cre ci mien to se de bió en par te a la

len ta re cu pe ra ción de la de man da en el mer ca do in ter no y a la caí da de las ex -

por ta cio nes, tan to por la re ce sión en Esta dos Uni dos como por los efectos de la 

crisis política venezolana sobre el comercio bilateral.

A par tir de 2003 se sin cro ni zan las con di cio nes para la reac ti va ción de

la eco no mía, per mi tien do des de en ton ces el res ta ble ci mien to de la de man da

do més ti ca. En efec to, en tre 2003 y 2006, se pro du jo un au men to con ti nuo

del gas to de con su mo in ter no y so bre todo de in ver sión, y a este cre ci mien to

se sumó el di na mis mo y la re la ti va es ta bi li dad del co mer cio ex te rior. Por tan to,

El comercio exterior y la insuficiencia productiva de la economía colombiana

237



la ace le ra ción del cre ci mien to ha es ta do pro du ci da prin ci pal men te por la re cu -

pe ra ción de la in ver sión, con el apo yo del co mer cio ex te rior.

Las ex por ta cio nes, por su par te, pre sen ta ron un cre ci mien to sos te ni do

has ta el año 2002, con al gu nas fluc tua cio nes le ves du ran te los pe rio dos de cri sis

in ter na en 1998 y ex ter na en 2001 y 2002. A par tir de 2003, el cre ci mien to tan to 

de im por ta cio nes como de ex por ta cio nes se ace le ró en for ma sig ni fi ca ti va si -

guien do una sen da si mi lar. Como ya se anotó, esta ten den cia se ex pli ca por los

efec tos del cre ci mien to eco nó mi co re gis tra do en las prin ci pa les zo nas de la eco -

no mía mun dial y del co mer cio ex te rior co lom bia no en tre 2003 y 2006. A su vez

el cre ci mien to de las im por ta cio nes ha es ta do im pul sa do por la re cu pe ra ción del

cre ci mien to in ter no y por el nue vo pe rio do de reva lua ción del peso.

3. El dua lis mo de la ba lan za co mer cial

Como ya se mos tró, du ran te la ma yor par te de la dé ca da de los no ven ta, la 

ba lan za co mer cial fue al ta men te de fi ci ta ria, pre ci sa men te por el cre ci mien to ex -

ce si vo de las im por ta cio nes, muy su pe rior en ni vel fren te a las ex por ta cio nes. En

el con tex to de la cri sis, cuan do las im por ta cio nes caen como con se cuen cia de la

con trac ción en la de man da in ter na, y las ex por ta cio nes si guen cre cien do por los

efec tos de la de va lua ción y por el alza en los pre cios del pe tró leo, el co mer cio ex -

te rior co lom bia no pudo re tor nar tem po ral men te a su pe rá vit.

En los años que van de la pre sen te dé ca da, el co mer cio ex te rior re gis tra

un fuer te cre ci mien to en am bas di rec cio nes. Lue go de un dé fi cit mo de ra do en

los años que si guie ron a la cri sis, la ba lan za co mer cial ha ve ni do pre sen tan do

pos te rior men te un cre ci mien to equi li bra do. Este ha sido un es ce na rio fa vo ra -

ble para el cre ci mien to, aun que tam po co ha sido un fac tor de crea ción de de -

man da adi cio nal.

Si bien el ba lan ce agre ga do del co mer cio de to dos los sec to res ha sido

más equi li bra do en los úl ti mos años, es el re sul ta do de dos ba lan zas co mer cia -

les que con tras tan de for ma ra di cal. Por un lado, la ba lan za co mer cial de pro -

duc tos pri ma rios (que in clu ye los pro duc tos tra di cio na les de ex por ta ción),

don de es in dis cu ti ble la ven ta ja com pa ra ti va con ven cio nal del país en di chas

pro duc cio nes (Grá fi co 2). El resultado en este caso es un balance amplia men te

fa vo rable a la eco no mía colombiana.

Por otro lado, la ba lan za co mer cial en el caso de los pro duc tos in dus -

tria les pre sen ta el con tras te pues re sul ta en ex tre mo de fi ci ta ria y re fle ja la fal ta 

de de sa rro llo y di ver si fi ca ción de la in dus tria co lom bia na (Grá fi co 3). Esta

balanza no solo pre sen ta una ten den cia es truc tu ral al dé fi cit, sino que ade más
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Grá fi co 3. Ba lan za co mer cial pro duc tos in dus tria les

(X: mi les de dó la res FOB, M: miles de dó la res CIF)
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se agra va en los pe rio dos de auge de la eco no mía, tal como se apre cia en los
últi mos cua tro años.

Los sec to res en los que el dé fi cit co mer cial es un dato es truc tu ral del co -
mer cio ex te rior co lom bia no son prin ci pal men te ma qui na ria y equi po, e in dus -
tria bá si ca, en los cua les la in su fi cien cia del apa ra to pro duc ti vo co lom bia no es
ma ni fies ta (grá fi cos 4 y 5).

En el caso del sec tor au to mo triz, muy sen sible a los es tí mulos de pre cios e 
in gre sos, la ten den cia al dé fi cit tam bién es per ma nen te, pero se regula de pen -
dien do del ciclo de la eco no mía colom bia na (Grá fi co 6). Las im por ta cio nes de
pro duc tos de este sec tor res pon den en for ma in ten sa a las fluc tua cio nes de la
eco no mía y su evolución se re fuer za con la evolución del tipo de cam bio. A ello 
obe de ce que el dé fi cit es más pro nun cia do en las fa ses de alza de la eco no mía y 
revalua ción, mien tras que las con trac cio nes tam bién son más pro nun cia das
cuan do la eco no mía en tra en los pe rio dos de re tro ce so de la demanda.

A la regulari dad del dé fi cit en los sec to res señalados, se sumó en la aper -
tu ra el sec tor agrí cola que re gis tra el co mer cio de los pro duc tos di fe ren tes a los
prin ci pales11 y, en par ti cu lar, los pro duc tos agrí colas pro ve nien tes de culti vos
tem po rales como el tri go y el maíz (Gó mez, 2003) (Grá fi co 7). Como con se -
cuen cia de la aper tu ra en el sec tor agrí cola, el balance, que al ini cio de la aper -
tu ra re gis tra ba su pe rá vit en este tipo de pro duc tos, lo con vier te rá pi da men te en 
un sec tor con dé fi cit co mer cial per ma nen te. Esta si tua ción obe de ce a que la
aper tu ra unilate ral abrió el mer ca do colom bia no a la pro duc ción agrí cola tec -
ni fi ca da y sub si dia da es ta dou ni den se, de sen ca de nan do el fuer te cam bio es -
truc tu ral que se ha dado en este sec tor, de bi do a la re duc ción de la fron te ra
agrí cola en culti vos tran si to rios y a la amplia ción de la mis ma en culti vos per -
ma nen tes y de tar dío ren di mien to, y en ga na de ría ex ten si va (Bal cá zar, Var gas
y Oroz co, 1998; CGR, 2000).

4. Co mer cio ex te rior y cre ci mien to en la aper tu ra

En los años no ven ta como con se cuen cia del do ble efec to de la aper tu ra
co mer cial y de la re va lua ción del peso, el co mer cio ex te rior co lom bia no re gis -
tró un fuer te des ba lan ce ne ga ti vo, el cual se de bió prin ci pal men te al ex ce si vo
cre ci mien to que re gis tra ron las im por ta cio nes en tre 1993 y 1998 (Grá fi co 8).
Por el lado de las ex por ta cio nes, la aper tu ra no sig ni fi có gran des cam bios en
tér mi nos de ace le ra ción, pues si guie ron la ten den cia de cre ci mien to que
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Grá fi co 4. Ba lan za co mer cial in dus tria bá si ca

(X: mi les de dó la res FOB, M: mi les de dó la res CIF)

Fuen te: DANE, Mi nis te rio de Co mer cio, Indus tria y Tu ris mo.

-10.000.000

-8.000.000

-6.000.000

-4.000.000

-2.000.000

0

2.000.000

4.000.000

6.000.000

8.000.000

10.000.000

1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006

Maquinaria y equipo X

Maquinaria y equipo M

Balanza com ercial
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traían des de los años 1980, en ta les cir cuns tan cias, el dé fi cit co mer cial al can zó

gran des di men sio nes, y tuvo efec tos des fa vo ra bles en la es truc tu ra de la de -

man da de la eco no mía.

La per sis ten cia del de se qui li brio ex te rior en el pe rio do men cio na do con -

du jo a un de bi li ta mien to pro gre si vo en los sec to res de pro duc ción de bie nes

tran sa bles, en par ti cu lar en el sec tor agro pe cua rio y en la in dus tria ma nu fac tu -

re ra, en los que el pro ce so de ajus te de te rio ró el cre ci mien to lle ván do los a la

cri sis (grá fi cos 9 y 10). La vul ne ra bi li dad es truc tu ral de es tos sec to res, se ve ri fi -

ca en la baja ca pa ci dad de res pues ta que han mos tra do para sor tear la com pe -

ten cia de las im por ta cio nes y sos te ner el cre ci mien to fren te a los efec tos de la

li be ra li za ción co mer cial y fi nan cie ra. Esta vul ne ra bi li dad fue la ma yor cau sa

es truc tu ral de la cri sis de fi na les del si glo XX.

De he cho la cri sis en con tró otro ger men en la ex pan sión ar ti fi cial de la

de man da (pre do mi nan te men te fi nan cie ra y de la eco no mía ile gal), la cual se

evi den ció de ma ne ra es pe cial en la ex pan sión del sec tor de la cons truc ción

en tre 1993 y 1995 (grá fi cos 11 y 12). Pero la eu fo ria de los pri me ros años de

la aper tu ra, co men zó a ha cer aguas en 1996, cuan do se com pro bó que los
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me ca nis mos fi nan cie ros y las con di cio nes que ha bían im pul sa do el fuer te
cre ci mien to del sec tor en 1993 y 1994 eran in sos te ni bles a lar go pla zo. En el
caso de los sec to res tran sa bles la des via ción de una par te im por tan te de la de -
man da ha cia las im por ta cio nes, sin com pen sa ción en las ex por ta cio nes, fue
com pri mien do el mer ca do de la pro duc ción na cio nal. El de bi li ta mien to si -
mul tá neo en los sec to res tran sa bles y de cons truc ción en 1996 acen tuó la
unión de los fac to res re ce si vos. Fi nal men te el pro ce so de fla cio na rio se agra va 
en los años 1998 y 1999.

Ante el me nos pre cio ge ne ra do por el én fa sis en las po lí ti cas de es ta bi li za -
ción fi nan cie ra res pec to a la suer te del em pleo y de los sec to res tran sa bles, la
cri sis de 1999, ope ró como un pro ce so es ta bi li za dor del pro duc to y de la de -
man da por me dio del mer ca do in ter no y del co mer cio ex te rior. Ante la fal ta de
de sa rro llo pro duc ti vo, la li be ra li za ción es otra cau sa del de te rio ro del cre ci -
mien to en el país, por cuan to de sen ca de nó una cri sis de de sem pleo du ra ble,
que ha ce di do muy pau la ti na men te, de bi do a que los em pleos que se pier den
en la cri sis, se re cu pe ran muy len ta men te cuan do se re tor na a la fase de cre ci -
mien to (CID, 2004)12.

Du ran te la cri sis, la caí da de la de man da in ter vi no como un pro ce so de
pro tec ción tem po ral en re la ción con las im por ta cio nes, las cua les ca ye ron al ni -
vel de 1993, mien tras tan to la de va lua ción del peso ac tuó si mul tá nea men te
como un fac tor adi cio nal de fre no de las im por ta cio nes y de au men to de com -
pe ti ti vi dad ma croe co nó mi ca (in ter na y ex ter na) de las pro duc cio nes co mer cia -
bles y en par ti cu lar de las ex por ta cio nes no tra di cio na les. Así los com po nen tes
de la de man da y de los pre cios, tem po ral men te se volvían favorables a la
producción nacional dando paso al proceso de reactivación.

En el co mer cio ex te rior los pri me ros años 2000 se apre cian como un
pe rio do de re la ti va es ta bi li dad. Este pe rio do co mien za en 1999 con la fuer te
caí da que re gis tra ron las im por ta cio nes y el sos te ni do cre ci mien to de las ex -
por ta cio nes. Ante la mo ro si dad en la reac ti va ción del mer ca do in ter no oca sio -
na do por la cri sis sec to rial y fi nan cie ra en el sec tor de la vi vien da, y la caí da de
la in ver sión del sec tor pú bli co, la ba lan za co mer cial al can za un su pe rá vit mo -
de ra do que sir ve para dar im pul so al cre ci mien to en 2000 y 2001. Sin em bar -
go, el cre ci mien to de es tos años si gue sien do bajo y está li mi ta do por la
au sen cia de re cu pe ra ción de la de man da en el mer ca do in ter no, en es pe cial,
en el sec tor de la cons truc ción, y por la de sa ce le ra ción de la de man da ex ter na,
a cau sa de la re ce sión en Esta dos Unidos.
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12 En los últi mos años la tasa de de sempleo en el país, aun con los cam bios de los pa rá me tros en 

la me to dología, si bien ha dis mi nui do, to da vía se man tie ne en niveles su pe rio res al 11%.



A par tir de 2003 se pre sen ta un es ce na rio más fa vo ra ble para el cre ci mien -
to del co mer cio ex te rior y del mer ca do do més ti co. El co mer cio ex te rior se ve fa -
vo re ci do por un es ce na rio do ble men te pro pi cio de cre ci mien to en la eco no mía
mun dial y en Lati noa méri ca . El cre ci mien to en la eco no mía mun dial y, en es pe -
cial, la sin cro ni za ción del mis mo en las prin ci pa les zo nas de la eco no mía in ter na -
cio nal ha ge ne ra do una fuer te pre sión de de man da por los pro duc tos pri ma rios.
Esta si tua ción ha me jo ra do los tér mi nos de in ter cam bio del país, en es pe cial, de
los pre cios de las ex por ta cio nes tra di cio na les (grá fi cos 13 y 14).

A su vez la fase de alza en las eco no mías la ti noa me ri ca nas, en par ti cu lar,
de los paí ses de la CAN (in clui da Ve ne zue la)13, ha per mi ti do un rá pi do cre ci -
mien to de las ex por ta cio nes no tra di cio na les y, en es pe cial, de las ex por ta cio -
nes de ma nu fac tu ras, lo cual ha man te ni do un es tí mu lo al cre ci mien to de las
in dus trias com pe ti ti vas en di chos mer ca dos.
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Grá fi co 13. Expor ta cio nes y pre cio in ter na cio nal del petróleo

Fuen te: Ban co de la Re pú bli ca y Cen tro de Estu dios Cáma ra de Di pu ta dos de Mé xi co.

13 Con los paí ses de la CAN, Co lom bia tie ne los más es tre chos la zos co mer cia les en la re gión y

tam bién el sal do de la ba lan za co mer cial es am plia men te fa vo ra ble so bre todo en re la ción con el co -

mer cio de pro duc tos in dus tria les. Este re sul ta do no se pre sen ta con otros paí ses de ma yor de sa rro llo
re la ti vo en la re gión, como Bra sil, Mé xi co y Argen ti na, con los cua les el co mer cio in dus trial es am plia -

men te de fi ci ta rio.



A pe sar del rá pi do cre ci mien to de las ex por ta cio nes in dus tria les, la in su fi -

cien cia de la eco no mía co lom bia na en la pro duc ción in dus trial se ve ri fi ca en el

abul ta do dé fi cit co mer cial en este tipo de bie nes. Sin em bar go, el su pe rá vit en

las ex por ta cio nes pri ma rias es tan am plio que per mi te una con tra par ti da de ex -

ce den te de in gre sos que hace fun cio nal y parcialmente sostenible el déficit en

bienes industriales.

El rá pi do cre ci mien to de las ex por ta cio nes y de los in gre sos ex ter nos ha

es ta do acom pa ña do por un cre ci mien to pro por cio nal de las im por ta cio nes en -

tre 2003 y 2006, de las cua les una par te se orien ta a am pliar la ca pa ci dad y el

po ten cial de cre ci mien to de la eco no mía. En esta fase de alza el di na mis mo re -

gis tra do por las ex por ta cio nes, con tra rio a lo ocu rri do en los años noventa, ha

per mi ti do que la ba lan za co mer cial se man ten ga cer ca al equi li brio. De esta

for ma, el co mer cio ex te rior, sin pre sen tar gran des de se qui li brios, ha facilitado

la reactivación de la demanda y el crecimiento del mercado interno.

De otra par te, la re cu pe ra ción del mer ca do in ter no se ha pro du ci do len -

ta men te de bi do al hun di mien to del mer ca do fi nan cie ro de vi vien da y a los

estra gos que la cri sis pro du jo en la si tua ción fi nan cie ra y pa tri mo nial de mu -

chos ho ga res. El res ta ble ci mien to de la con fian za en este mer ca do fue len to y

ape nas en 2002 co men za ba a re sur gir la cre di bi li dad so bre el nue vo di se ño
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Fuen te: DANE, Mi nis te rio de Co mer cio, Indus tria y Turismo.



ins ti tu cio nal de fi nan cia ción de vi vien da; des de en ton ces se ha dado una rá pi -
da re cu pe ra ción de la de man da en este sec tor, el cual ha cre ci do a una tasa
pro me dio de 12,4% en tre 2002 y 2005. Ade más, la ex pan sión en este sec tor
tam bién se ha con so li da do con las in ver sio nes pú bli cas de los di fe ren tes ni ve -
les en in fraes truc tu ra física.

5. Fluc tua cio nes en la in dus tria y la eco no mía:
 el pa pel del co mer cio ex te rior

Como se des pren de del análisis pre ce den te, el co mer cio ex te rior pue de
acen tuar o con tra rres tar las fuer zas que con du cen las fluc tua cio nes eco nó mi -
cas, de pen dien do de la relación que es tablece con la de man da agre ga da y con
la es truc tu ra pro duc ti va de la eco no mía. Sin em bar go, los me ca nis mos de las
fluc tua cio nes son bá si ca men te en dó ge nos y guar dan una es tre cha relación con 
el de sem pe ño de los sectores de producción física.

Exis te evi den cia de una re la ción del ci clo pro nun cia do re gis tra do en el
sec tor de la cons truc ción con las fluc tua cio nes de la eco no mía co lom bia na en 
los úl ti mos quin ce años; esta re la ción se re fuer za por el do ble efec to re gis tra -
do en la in dus tria por el co mer cio ex te rior y por las fluc tua cio nes de la de -
man da in ter na, aso cia das con el sec tor de vi vien da. La cri sis de 1999 tuvo
una es tre cha re la ción con la cri sis si mul tá nea en la in dus tria ma nu fac tu re ra y
en el sec tor de cons truc ción en la se gun da mi tad de los años no ven ta. Esta re -
la ción se ve ri fi ca en el com por ta mien to del ín di ce in te gra do de la ac ti vi dad
in dus trial (ma nu fac tu ra, ener gía gas agua y cons truc ción), como com po nen -
te del PIB (Grá fi co 15).

Esta si tua ción mues tra el pa pel que de sem pe ñan los sec to res de la cons -
truc ción y la in dus tria ma nu fac tu re ra en las fluc tua cio nes de la eco no mía. En
los pri me ros años de la aper tu ra has ta 1995, se re gis tra un cre ci mien to ace le ra -
do del sec tor de la cons truc ción. A este pe rio do le si gue, en la se gun da mi tad de 
los no ven ta, una fase de de cli na ción del pro duc to has ta el año 2000, y en los
años si guien tes se re gis tra una sos te ni da reac ti va ción de la cons truc ción, si mul -
tá nea con la ruta de crecimiento de la economía colombiana.

Cabe se ña lar que la caí da de la pro duc ción en el sec tor de la cons truc -
ción fue tan pro nun cia da du ran te la cri sis, que a pe sar de la re cu pe ra ción ob -
ser va da en los años pos te rio res, el ni vel del va lor real de la pro duc ción de este
sec tor en 2005 to da vía era inferior al alcanzado en 1995.

De for ma similar aun que me nos pro nun cia da se ob ser va la relación en -
tre el de sem pe ño del con jun to de la in dus tria y el ciclo de la eco no mía. De he -
cho, este fue globalmen te uno de los sec to res des fa vo re ci dos en el balance de
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la pri me ra dé ca da de aper tu ra. La rees truc tu ra ción de la de man da y la pro duc -
ción implicó un ajus te re ce si vo de la pro duc ción en la in dus tria ma nu fac tu re ra
por des via ción de una par te im por tan te de la de man da ha cia las im por ta cio nes 
(Gar cía, 2002). En los pri me ros años de la aper tu ra, este desplaza mien to de la
de man da, fue com pen sa do par cialmen te con el fuer te cre ci mien to del sec tor
de la cons truc ción, pero di cho efec to ate nua dor ter mi nó cuan do la fase de de -
te rio ro de la de man da alcan zó al sec tor de la construcción.

El pe rio do re ce si vo de la in dus tria fue un fac tor im por tan te en la in te rrup -
ción del auge de la cons truc ción y del gas to es pu rio que re gis tró la eco no mía
has ta me dia dos de los no ven ta, di cha in te rrup ción mar có el ini cio del ci clo re -
ce si vo en 1996. En efec to, el ín di ce de cli nan te de la pro duc ción ma nu fac tu re ra 
re per cu tió ne ga ti va men te so bre el sec tor de la cons truc ción y con du jo al quie -
bre de la ilu sión de gas to que se ve nía efec tuan do en los pri me ros años de la
aper tu ra con base en la pro me sa del cre ci mien to fu tu ro. A me dia dos de los no -
ven ta, los efec tos re ce si vos se am plia ron cuan do se unen y re fuer zan mu tua -
men te las dos di ná mi cas re ce si vas sec to ria les en la in dus tria (cons truc ción,
ma nu fac tu ra). Enton ces la acen tua ción de la de sin dus tria li za ción se pro du ce
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 re cu pe ra ción de la eco no mía en la pri me ra mi tad de

la pre sen te dé ca da está aso cia da con la reac ti va ción de la in dus tria. Des de los

años 2000 y 2001, la re cu pe ra ción ma nu fac tu re ra se de bió prin ci palmen te al

impulso re gis tra do por las ex por ta cio nes ha cia los paí ses de la CAN y a Ve ne -

zuela en par ti cular (Gar cía, 2002). A par tir de 2003 la reac ti va ción in dus trial

es tu vo fa vo re ci da por la es ta biliza ción de la de man da in ter na, aso cia da en

bue na me di da a la re cu pe ra ción de la in dus tria ma nu fac tu re ra, y a la reac ti va -

ción del mer ca do de vi vien da nue va. La re cu pe ra ción tam bién se ha be ne fi cia -

do con el au men to del gas to público en in fraes truc tu ras na cio nales, re gio nales

y lo ca les (Grá fi co 16).

Esta fase de alza, ade más de la re cu pe ra ción de la de man da in ter na ha

es ta do acom pa ña da por el cre ci mien to del co mer cio ex te rior, ori gi na do tan to

por los al tos pre cios de los com mo di ties, como por el cre ci mien to de las eco no -

mías y el co mer cio de ma nu fac tu ras en las eco no mías an di nas prin ci pal men te.

En el cre ci mien to re cien te el pro ce so de de sin dus tria li za ción ha ten di do a re -

ver tir se en for ma gra dual, prin ci pal men te con base en la re cu pe ra ción de la de -

man da in ter na fa vo ra ble al cre ci mien to del conjunto industrial, y esto a pesar

del poco avance en diversificación productiva.
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De esta for ma, la de sin dus tria li za ción a la que se re fie ren di ver sos au to res 
(Bo ni lla 1998; Ga ray, di rec tor, 1998; Echa va rría y Vi lla mi zar, 2005), en Co -
lom bia no se pue de ex pli car como es usual en eco no mías con un ro bus to de sa -
rro llo mo der no, don de re sul ta de un pro ce so de con so li da ción del de sa rro llo
in dus trial, cien tí fi co y tec no ló gi co, y en el cual, como con se cuen cia del au -
men to de la pro duc ti vi dad y la trans for ma ción pro duc ti va in dus trial, se pue -
de liberar una par te del tra ba jo in dus trial para des pla zar lo ha cia los ser vi cios
mo der nos, ge ne ran do un cam bio es truc tu ral im pul sa do por los me ca nis mos
de la pro duc ti vi dad y el pro gre so téc ni co.

Al con tra rio, la de sin dus tria li za ción en Co lom bia obe de ce más a un pro ble -
ma de bajo de sa rro llo, re fle jo de una li mi ta da mo der ni za ción pro duc ti va, de in su -
fi cien cia del es fuer zo de acu mu la ción y de es tan ca mien to de la di ver si fi ca ción en
el de sa rro llo pro duc ti vo na cio nal14 (Cua dro 1). Todo esto re fle ja un pa trón de
acu mu la ción mar ca do por el atra so pro duc ti vo y téc ni co en la ma yor par te de la
es truc tu ra pro duc ti va del país. En este caso, la de sin dus tria li za ción es por tan to un
re sul ta do, no de ex ce so sino de fal ta de de sa rro llo.

Tal como se ha plan tea do, des de una pers pec ti va de de man da, el cre ci -
mien to de la eco no mía co lom bia na si gue de pen dien do prin ci pal men te del
mer ca do in ter no. En tal sen ti do el pa pel que cum ple el co mer cio ex te rior ha
sido com ple men ta rio en cuan to crea los mer ca dos adi cio na les a aque llas ac ti -
vi da des con ven ta jas com pa ra ti vas res pec to a los di ver sos mer ca dos de des ti -
no, per mi tien do el au men to de las ex por ta cio nes y de los in gre sos por di cho
con cep to. De otro lado, las im por ta cio nes si guen sien do ne ce sa rias para el
de sa rro llo y mo der ni za ción de la ac ti vi dad pro duc ti va. La re la ción con el
cre ci mien to se da en cuan to po si bi li ta res pues tas con cre tas al pro ce so de
acumu la ción me dian te la re no va ción y am plia ción del equi po de ca pi tal, y
me dian te la pro vi sión re gu lar de bie nes in ter me dios.

El co mer cio ex te rior ha cre ci do, pero sin crear im pul sos de de man da adi -
cio na les en ra zón a la ten den cia al dé fi cit co mer cial. Por esto el im pac to so bre
el cre ci mien to que da li mi ta do a los efec tos que el co mer cio ex te rior pro du ce en 
cuan to via bi li za la am plia ción de la in ver sión y de las ac ti vi da des pro duc ti vas,
no solo para ac tua li zar y mo der ni zar la es truc tu ra pro duc ti va exis ten te, sino
para la crea ción de nue vas ba ses de cre ci mien to y di ver si fi ca ción eco nó mi ca.
Sin em bar go, este tipo de efec tos que da su pe di ta do a las de ci sio nes so bre el
uso del ex ce den te y su in ci den cia en la acu mu la ción de ca pi tal.
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14  Des de los años se ten ta la in dus tria colom bia na está atra pa da en la eta pa jo ven de su de sa -
rrollo, ca ren te de di ver si fi ca ción y de escalamien to pro duc ti vo y tec nológi co. Por esto se ha sos te ni do la

hi pó te sis de una cri sis es truc tu ral de la in dus trializa ción (Gar cía, 2005).



De esta for ma, el cre ci mien to del co mer cio ex te rior de los úl ti mos años,
ade más de au men tar los in gre sos y la ca pa ci dad de de man da ex ter na, tam bién 
ha per mi ti do ele var la de man da de im por ta cio nes en re no va ción, mo der ni za -
ción y am plia ción de in su mos del sis te ma pro duc ti vo. La re la ción con el cre ci -
mien to se ha dado por me dio de in cen ti vos fa vo ra bles al au men to de la
in ver sión, al fa ci li tar el in cre men to de las im por ta cio nes tanto de bienes de
capital como de bienes intermedios.

B. TENDENCIAS Y EVOLUCIÓN RECIENTE

    DEL COMERCIO EXTERIOR

1. La ace le ra ción de las ex por ta cio nes: un cre ci mien to frá gil

En los pri me ros años de la aper tu ra has ta el año 2002 las ex por ta cio nes re -
gis tra ron una ten den cia de bajo cre ci mien to en me dio de fluc tua cio nes de cor to
pla zo en los años de tran si ción de si glo (Grá fi co 17). De he cho se apre cia un
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 Años
Industria 

manufacturera
Construcción

Conjunto 
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 4,27 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 4,91 22,70

2004 15,07 5,26 23,35

2005 14,96 5,61 23,60

Cua dro 1. Par ti ci pa ción in dus trial en el PIB (en por cen ta jes)

Fuen te: DANE Cuen tas na cio na les. Cálcu los OEI-CID.



cre ci miento frá gil has ta el año 1997, que con tras ta con el fuer te cre ci mien to de

las im por ta cio nes en la pri me ra eta pa de vi gen cia de la aper tu ra has ta

1998. En los años si guien tes, las ex por ta cio nes de bie ron en fren tar las di fi -

cul ta des pro ve nien tes de la re ce sión en los paí ses an di nos a fi na les de los

no ven ta, de la re ce sión en la eco no mía es ta dou ni den se en 2001-2002 y de

la cri sis po lí ti ca que le sio nó el co mer cio bi la te ral en 2002 con Ve ne zue la.

Estos es ce na rios ex ter nos en los prin ci pa les mer ca dos del co mer cio co lom -

bia no, a pe sar de la de va lua ción del peso, ge ne ra ron cho ques ne ga ti vos so -

bre las ex por ta cio nes del país.

Lue go de la con trac ción de las ex por ta cio nes en 2001 y 2002, en los

años pos te rio res se re gis tra un fuer te in cre men to que con du ce a que los in gre -

sos por este con cep to más que se dupliquen en un lapso de cua tro años (2003

a 2006). Este fuer te cre ci mien to con tras ta con el re gis tra do en los años 1990,

cuan do los in gre sos de las ex por ta cio nes solo pu die ron duplicar se en un lapso

de nueve años.

En pers pec ti va, el op ti mis mo ofi cial de los úl ti mos años está sus ten ta do

en la con si de ra ción que el mer ca do es ta dou ni den se me dian te el TLC crea rá

un con tex to ade cua do para sos te ner el di na mis mo ex por ta dor co lom bia no,
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abrien do un nue vo po ten cial de cre ci mien to del lado de la de man da. Lo se ría
so la men te si ade más de ga ran ti zar el ac ce so a di cho mer ca do, en con di cio nes
si mi la res a las de otros paí ses la ti noa me ri ca nos con ca nas tas de ex por ta ción si -
mi la res, la eco no mía co lom bia na da prue ba de una pro duc ti vi dad y ca pa ci dad 
com pe ti ti va su pe rior fren te a di chos paí ses.

Sin em bar go, a lar go pla zo se pue de trans for mar en de si lu sión, cuan do
los otros te mas ne go cia dos, di fe ren tes al ac ce so a mer ca dos, ta les como la se -
gu ri dad ju rí di ca de la pro tec ción a la pro pie dad in te lec tual y a las in ver sio nes,
las cláu su las de tra to na cio nal y de com pras pú bli cas, co mien cen a pro du cir to -
dos sus efec tos, fre nan do las po si bi li da des de di ver si fi ca ción y trans for ma ción
productiva, estrechando los mercados a la producción nacional.

De otra par te, el cre ci mien to ob ser va do de las ex por ta cio nes es in sos te ni -
ble en ra zón a que las re ser vas de pe tró leo es tán en la eta pa de ago ta mien to y
son poco pro ba bles nue vas al zas en los pre cios de los pro duc tos pri ma rios. A
esto se suma la nue va eta pa de re ce so en la eco no mía de Esta dos Uni dos, lo
que en la prác ti ca li mi ta rá la ex pan sión de los in gre sos por ex por ta cio nes tan to
pri ma rias como in dus tria les. En el caso de las ex por ta cio nes no tra di cio na les,
al re ce so es ta dou ni den se se aña de el vi ra je en la po lí ti ca co mer cial en Ve ne -
zue la, que abre rá pi da men te su mer ca do a los ex por ta do res del MERCOSUR, en
es pe cial, a Bra sil, y con su re ti ro de la CAN pue de ce rrar un mer ca do im por tan -
te de las ma nu fac tu ras na cio na les.

Por tan to, con base en la iner cia del de sa rro llo pro duc ti vo vi gen te y sin
es fuer zos con tun den tes de di ver si fi ca ción y es ca la mien to pro duc ti vo ha cia la
cons truc ción de nue vas ven ta jas com pe ti ti vas a base de pro duc ti vi dad, de sa -
rro llo pro duc ti vo y téc ni co, las pers pec ti vas del cre ci mien to ex por ta dor del país 
no pa re cen sos te ni bles, pues el es ce na rio muy fa vo ra ble de su crecimiento ha
sido coyuntural y tiende a desvanecerse.

Para ob ser var el com por ta mien to que han te ni do las ex por ta cio nes co -
lom bia nas en los úl ti mos años se dis tin guen tres as pec tos: en pri mer lu gar, se
hace re fe ren cia a la im por tan cia de las ex por ta cio nes se gún el tipo de pro -
ductos y su re la ción con el di na mis mo ge ne ral que re gis tran las ex por ta cio -
nes. Este aná li sis se rea li za con el ob je ti vo de es ta ble cer si exis te al gu na ten -
den cia que se des ta que en cuan to a evo lu ción y trans for ma ción del pa trón
de in ser ción de la eco no mía co lom bia na. En se gun do lu gar, se es tu dia la
im por tan cia que re pre sen tan las di fe ren tes zo nas y paí ses como mer ca dos
para las ex por ta cio nes co lom bia nas se gún los ti pos de pro duc tos. Este exa -
men per mi te se ña lar la im por tan cia de cada área co mer cial o país para los
gran des ti pos de bie nes de ex por ta ción del país y sir ve para iden ti fi car las di -
fe ren cias exis ten tes en cuan to al pa trón co mer cial con cada zona o país. Por
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úl ti mo, se exa mi na la es truc tu ra del co mer cio por ti pos de pro duc tos para las

prin ci pa les áreas co mer cia les y paí ses se lec cio na dos.

2. Inser ción ex te rior en la aper tu ra: per sis te
    el pa trón pri ma rio ex por ta dor

Va rias ten den cias pre sen ta ron las ex por ta cio nes colom bia nas en el pe -

rio do de aper tu ra que se ini cia en 1991. Ellas evi den cian la con fi gu ra ción de

nue vas con di cio nes tan to en el caso de los pro duc tos tra di cio nales y otros pri -

ma rios, como en el de pro duc tos con trans for ma ción in dus trial. No obs tan te

que las ex por ta cio nes de ma nu fac tu ras cre cen, el nue vo con tex to de la eco no -

mía colom bia na ha ten di do a re for zar y per pe tuar las ven ta jas com pa ra ti vas de 

los re cur sos na tu rales, en aso cia ción con mano de obra de bajo cos to, o con

algu nas do sis de pro gre so téc ni co (Grá fi co 18).

En la dé ca da del no ven ta en me dio de fluc tua cio nes los di fe ren tes ren -

glo nes de ex por ta ción re gis tra ron un cre ci mien to mo de ra do has ta 1998. A pe -

sar del au men to del co mer cio de ma nu fac tu ras in dus tria les, en el co mer cio del

país han se gui do pe san do de ma ne ra sig ni fi ca ti va los pro duc tos pri ma rios tra -

di cio na les. En este pun to, la prio ri dad de los dis tin tos go bier nos ha sido la po lí -

ti ca fá cil de pro pi ciar la eco no mía de ren tas y re ga lías, de la mi ne ría pe tro lí fe ra

y car bo ní fe ra de exportación, y por último se le ha dado prioridad a la cadena

de biocombustibles.

Un he cho que so bre sa le en el caso de las ex por ta cio nes tra di cio na les, es

el fin de la fase ex pan si va de la eco no mía ca fe te ra y de su pre do mi nio como

prin ci pal ren glón de ex por ta ción. La di fi cul tad en la eco no mía ca fe te ra en los

no ven ta se de bió al fin del pac to de cuo tas y es tu vo agra va da por la caí da de

los pre cios y por la rees truc tu ra ción del mer ca do cafetero mundial (Bates,

1999; Aguilar, 2003).

En todo el pe rio do de la aper tu ra, el au men to de los in gre sos de las ex -

por ta cio nes pri ma rias está in fluen cia do por el cre ci mien to que re gis tra ron las

ex por ta cio nes de pe tró leo (Grá fi co 19). Este ren glón cre ció por el au men to

de las re ser vas a co mien zos de los no ven ta y des de 1999 se ha vis to fa vo re ci -

do por los al tos pre cios del cru do en los mer ca dos in ter na cio na les. Los pre -

cios del pe tróleo a su vez, se han be ne fi cia do por las ten sio nes in ter na cio nales

relacio na das con los paí ses pe troleros del Orien te Me dio, los me ca nis mos de

regulación de la pro duc ción adop ta da por la Orga ni za ción de Paí ses Pro duc to -

res de Pe tró leo (OPEP), y el cre ci mien to de la eco no mía mun dial y, en par ti cu -

lar, de las eco no mías asiá ti cas, jalona das aho ra por el cre ci mien to chi no.
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Así, mien tras la caí da de las ex por ta cio nes tra di cio na les que se pre sen ta
en 1998 res pon de de ma ne ra sig ni fi ca ti va a la caí da si mul tá nea de los pre cios
del pe tró leo, como con se cuen cia de la cri sis asiá ti ca, y del café, por los de se -
qui li brios en el mer ca do in ter na cio nal del gra no. El des cen so re gis tra do de
nue vo en 2001-2002 obe de ce prin ci pal men te a la con trac ción de la de man da
de pe tró leo por cau sa de la re ce sión en Esta dos Uni dos, al tiem po que con ti -
núa el ci clo de ba jos pre cios del café.

En todo el pe rio do de la aper tu ra es acen tua do el peso que so bre la
evolución de los in gre sos ex ter nos pre sen tan las ex por ta cio nes pri ma rias (tra -
di cio nales). De una cier ta ma ne ra esto pue de en ten der se como el pre do mi nio
pro duc ti vo y del co mer cio ses ga do ha cia la ri que za na tu ral del país, y la per sis -
ten cia de un pa trón pri ma rio ex por ta dor re fle jo, a su vez, del bajo di na mis mo
de la es truc tu ra pro duc ti va en tér mi nos de di ver si fi ca ción y ar ti culación a los
mercados externos.

En los úl ti mos años, el cre ci mien to de los in gre sos por ex por ta cio nes tra -
di cio na les, en los ca sos del café y el pe tró leo, se ex pli ca prin ci pal men te por los
pre cios al tos en los mer ca dos in ter na cio na les. En el caso del car bón, ade más
de los pre cios tam bién han au men ta do los vo lú me nes ex por ta dos. Para los
prin ci pa les pro duc tos de ex por ta ción del país, in clui dos flo res y ba na no, los
paí ses de la Tría da son los prin ci pa les com pra do res: en el caso del café los mer -
ca dos im por tan tes son los de Esta dos Uni dos, Unión Eu ro pea (UE) y Ja pón,
mien tras que los mer ca dos más im por tan tes para el pe tró leo son Esta dos Uni -
dos y Puer to Rico.

Den tro de las ex por ta cio nes pri ma rias se ha ve ni do pro du cien do otro
cam bio sig ni fi ca ti vo en cuan to se apre cia una cre cien te im por tan cia de otros
pro duc tos mi ne ros dis tin tos a los tra di cio na les, los cua les han cre ci do a ta sas
en pro me dio muy su pe rio res al res to de los ren glo nes. Por otro lado, las ex -
porta cio nes de otros agro pe cua rios di fe ren tes a los tra di cio na les prác ti ca men te 
es tu vie ron es tan ca das has ta el año 2003.

3. Las ex por ta cio nes in dus tria les cre cen
    y am plían sus sa li das re gio na les

En el pe rio do ini cial de la aper tu ra, las con di cio nes des fa vo ra bles ori gi na das 
en la ree va lua ción de la tasa de cam bio no fue ron im pe di men to para el avan ce
gra dual de las ex por ta cio nes in dus tria les, las cua les pro gre sa ron ayu da das prin ci -
pal men te por los es ce na rios de in te gra ción en la CAN, en el G3, por la re duc ción
uni la te ral de ba rre ras al co mer cio en la re gión y las pre fe ren cias aran ce la rias del
ATPA (Ley de pre fe ren cias aran ce la rias an di nas, go bier no de Esta dos Uni dos)
(grá fi cos 20a y 20b).
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A par tir del año 2000 se re gis tra una ace le ra ción del cre ci mien to de las
ex por ta cio nes in dus tria les, y como se mues tra más ade lan te, di chas ex por ta -
cio nes co rres pon den prin ci pal men te a pro duc cio nes in ten si vas en mano de
obra y en recursos naturales.

Den tro de los ren glo nes más di ná mi cos en las ex por ta cio nes in dus tria les
du ran te el úl ti mo pe rio do apa re cen la in dus tria bá si ca, la agroin dus tria y la in -
dus tria au to mo triz. En pri mer tér mi no, la in dus tria bá si ca, es el sec tor que más
ha con tri bui do a di cho cre ci mien to en tér mi nos ab so lu tos, de bi do a que se des -
ta ca como uno de los prin ci pa les ren glo nes de las ex por ta cio nes de ma nu fac tu -
ras y se ha ve ni do con so li dan do como el prin ci pal ren glón in dus trial en las
ex por ta cio nes ha cia los mer ca dos de ma yor im por tan cia para el co mer cio co -
lom bia no, a sa ber, Esta dos Uni dos y la CAN.

Las ex por ta cio nes in dus tria les, que más han cre ci do en todo el pe rio do son
las de la in dus tria au to mo triz. Los mer ca dos ejes de es tas ex por ta cio nes son los
an di nos, en es pe cial, los de Ve ne zue la y Ecua dor. La in ter na cio na li za ción de esta
in dus tria se ha vis to fa vo re ci da por la po lí ti ca co mer cial del sec tor den tro del
área an di na15.

Los pro duc tos agroin dus tria les se pre sen tan como otro de los ren glo nes
di ná mi cos, y se tra ta prin ci pal men te de pro duc tos que se ex por tan al mer -
ca do eu ro peo.

Entre los ren glo nes de las ex por ta cio nes que han te ni do un cre ci mien to
me nor a los sec to res di ná mi cos an tes men cio na dos, apa re cen la in dus tria li via na 
y ma qui na ria y equi po. En el caso de la in dus tria li via na, el bajo cre ci mien to se
ex pli ca por la pér di da de com pe ti ti vi dad en los mer ca dos de Esta dos Uni dos y
de la UE, don de a pe sar de con tar con pre fe ren cias aran ce la rias es tos pro duc tos
no re sul tan com pe ti ti vos de bi do en par te a la au sen cia de in cre men tos de pro -
duc ti vi dad y tam bién a la re va lua ción de la tasa de cam bio, va ria ble cru cial para
este tipo de ex por ta cio nes. Ade más en el mer ca do nor tea me ri ca no, al igual de lo 
que ocu rre con Mé xi co, la pro duc ción Chi na de bajo cos to en este tipo de in dus -
trias tien de a es tre char el mer ca do a los com pe ti do res de la re gión.

En el caso de la ma qui na ria y equi po, los prin ci pa les mer ca dos de esta in -
dus tria es tán en la CAN. Se tra ta de una in dus tria con poco de sa rro llo, don de
ade más de la com pe ti ti vi dad pre cio des fa vo ra ble de la tasa de cam bio, se re gis -
tra un bajo per fil tec no ló gi co y pro duc ti vo en el país. Esta si tua ción es in di ca ti va
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del poco avan ce de la es truc tu ra pro duc ti va en este sec tor, fren te al de sa rro llo re -
que ri do para la con so li da ción del mis mo como uno de los ejes para im pul sar el
cre ci mien to en el fu tu ro. Por esto, si bien esta in dus tria, a pe sar de la com pe ten -
cia de las im por ta cio nes, no se con trae del todo, su de sem pe ño si gue es tan do li -
mi ta do a una gama de pro duc tos es tán dar, con poca com ple ji dad in dus trial y
téc ni ca, y con am plio mer ca do en la eco no mía na cio nal.

Des pués de 2002 las ex por ta cio nes in dus tria les han ten di do a cre cer más 
rá pi do que las tra di cio na les, y esto a pe sar de la ten den cia ha cia la re va lua ción
del peso. Los prin ci pa les mer ca dos para las ex por ta cio nes in dus tria les es tán en 
los paí ses de la CAN y en Esta dos Uni dos (Grá fi co 21a). Los ren glo nes más im -
por tan tes de las ex por ta cio nes de ma nu fac tu ras son las in dus trias bá si cas y de
pro duc tos agroin dus tria les. En los úl ti mos años, las ex por ta cio nes in dus tria les
que más han cre ci do en tér mi nos re la ti vos, son las de la in dus tria au to mo triz,
pero tam bién son las ex por ta cio nes más vo lá ti les e ines ta bles a lar go plazo.

En cuan to a las ex por ta cio nes de pro duc tos in dus tria les ha cia los paí ses
in dus tria li za dos, és tas se con cen tran prin ci pal men te en pro duc tos con in su mos 
agrí co las o mi ne ros, in ten si vos en re cur sos na tu ra les y de ba jos sa la rios, en
general con bajo contenido tecnológico.
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Otros mer ca dos sig ni fi ca ti vos pero de me nor im por tan cia para las ex por -
ta cio nes in dus tria les, en un ran go en tre 5 y 7% del to tal de este tipo de ex por ta -
cio nes, son los de Mé xi co, UE, Asia, Mer ca do Co mún Cen tro Ame ri ca no
(MCCA) y MER CO SUR (Grá fi co 21b).

4. He te ro ge nei dad de los pa tro nes de in ser ción ex te rior

Con vie ne pri me ro ad ver tir que el pa trón co mer cial de las ex por ta cio nes no
es ho mo gé neo fren te a las dis tin tas zo nas de co mer cio y re fle ja el de si gual gra do
de de sa rro llo de cada zona en re la ción con la eco no mía co lom bia na. A con ti nua -
ción se de sa rro lla esta dis tin ción de los pa tro nes di ver sos de in ser ción ex te rior.

En la dé ca da de los no ven ta, el au men to de las ex por ta cio nes se basó
tan to en el cre ci mien to de los pro duc tos tra di cio na les y otros de ori gen pri ma -
rio, como de las ma nu fac tu ras. En di cho pe rio do no se apre cia una ten den cia a 
evo lu cio nar el pa trón de in ser ción ba sa do en las ex por ta cio nes tra di cio na les, el 
cual ha ten di do a es ta bi li zar se, con un pre do mi nio de los pro duc tos pri ma rios
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su pe rior al (60%). En di cho pe rio do se des ta ca tam bién el cre ci mien to que

man tu vie ron las ex por ta cio nes in dus tria les a pe sar de las condiciones poco

favorables de la apertura con revaluación del tipo de cambio.

En el caso de las ex por ta cio nes pri ma rias y, en par ti cu lar, las tra di cio na les

el mer ca do más im por tan te es el Tra ta do de Li bre Co mer cio de Amé ri ca del

Nor te (TLCAN) y, en es pe cial, el mer ca do es ta dou ni den se al cual se di ri gen cer ca

del 55% de las ex por ta cio nes pri ma rias y tra di cio na les. En este tipo de ex por ta -

cio nes los mer ca dos de la Unión Eu ro pea re pre sen tan ac tual men te en tre 19 y

20% mien tras que los mer ca dos de Amé ri ca La ti na y Asia si guen en or den de

im por tan cia en di chas ex por ta cio nes. De esta for ma, la ma yor im por tan cia para

las ex por ta cio nes pri ma rias y tra di cio na les es ta ría dada por los mer ca dos de

TLCAN, la Unión Eu ro pea, los mer ca dos asiá ti cos y an di nos. Los de más mer ca -

dos la ti noa me ri ca nos tie nen poca im por tan cia para este tipo de ex por ta cio nes.

Por su par te, las ex por ta cio nes in dus tria les han te ni do un cre ci mien to

pro me dio su pe rior a las ex por ta cio nes pri ma rias, esta di ná mi ca se ve ri fi ca in -

clu so en los úl ti mos años, cuan do los pre cios de los pro duc tos tra di cio na les

han es ta do fa vo re ci dos por la reac ti va ción del cre ci mien to en las principales

zonas de la economía internacional.

De ma ne ra di fe ren te en el caso de las ex por ta cio nes in dus tria les los mer -

ca dos más im por tan tes son los de la CAN (Ve ne zue la), el TLCAN (Esta dos Uni -

dos) y luego ten drían una im por tan cia me nor el mer ca do me xi ca no, el MCCA y

la Unión Eu ro pea. Que da rían con un ran go de im por tan cia inferior los mer ca -

dos de Asia, Chi le y MERCOSUR, re pre sen tan do cada uno en tre 2 y 3% de las

ex por ta cio nes in dus tria les (Cua dro 2).

De acuer do con la evolución ob ser va da, el cre ci mien to de las ex por ta cio -

nes in dus tria les se ha fa vo re ci do de una par te por el au men to de las ex por ta cio -

nes a la CAN, Ve ne zue la y Ecua dor prin ci pal men te, y tam bién a los mer ca dos del 

TLCAN, en par ti cu lar, a Esta dos Uni dos, en el mar co de las pre fe ren cias an di nas,

y a Mé xi co, en el mar co del G3. Esto sig ni fi ca que el com por ta mien to de las ex -

por ta cio nes in dus tria les, ade más de la com pe ti ti vi dad re la ti va y de la tasa de

cam bio, de pen de tam bién de los ci clos que pre sen tan las eco no mías an di nas y

las del TLCAN, pues es tas dos zo nas re ci ben cer ca del 78% de las ex por ta cio nes

in dus tria les del país.

La com po si ción del co mer cio que se aca ba de des cri bir mues tra que el

pa trón de in ser ción de la eco no mía co lom bia na en los mer ca dos ex ter nos no

es ho mo gé neo y va ría de ma ne ra sig ni fi ca ti va de acuer do con el gra do de de -

sa rro llo de cada país o área comercial.
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Zonas-países

Exportaciones promedio
del periodo

Parte de exportaciones total
y por tipo de bien

Parte de exportaciones
por país o zona

2000-2003 2004-2006 2000-2003 2004-2006 2000-2003 2004-2006

Miles de dólares Porcentajes del total producto Porcentajes por país-zona

Total 12.648.061 20.789.914 100,00 100,00

Primarias 7.765.329 12.933.382 61,40 62,21 61,40 62,21

Tradicionales 5.942.137 9.951.500 46,98 47,87 46,98 47,87

Industriales 4.881.522 7.853.565 38,60 37,78 38,60 37,78

Comunidad Andina 2.301.866 4.040.578 18,20 19,44

Primarias 282.065 692.122 3,63 5,35 12,25 17,13

Tradicionales 107.946 220.291 1,82 2,21 4,69 5,45

Industriales 2.019.742 3.348.437 41,38 42,64 87,74 82,87

Venezuela 1.218.225 2.142.126 9,63 10,30

Primarias 130.279 338.207 1,68 2,61 10,69 15,79

Tradicionales 11.027 13.529 0,19 0,14 0,91 0,63

Industriales 1.087.903 1.803.914 22,29 22,97 89,30 84,21

MERCOSUR 205.010 211.505 1,62 1,02

Primarias 67.997 51.694 0,88 0,40 33,17 24,44

Tradicionales 64.905 49.258 1,09 0,49 31,66 23,29

Industriales 137.009 159.785 2,81 2,03 66,83 75,55

Chile 181.336 269.966 1,43 1,30

Primarias 19.085 43.944 0,25 0,34 10,52 16,28

Tradicionales 16.861 43.160 0,28 0,43 9,30 15,99

Industriales 162.230 226.022 3,32 2,88 89,46 83,72

México (hace parte de TLC) 291.022 572.734 2,30 2,75

Primarias 24.056 130.130 0,31 1,01 8,27 22,72

Tradicionales 20.983 128.422 0,35 1,29 7,21 22,42

Industriales 266.936 442.466 5,47 5,63 91,72 77,26

TLCAN 6.129.765 9.062.914 48,46 43,59

Primarias 4.836.611 7.065.361 62,28 54,63 78,90 77,96

Tradicionales 3.804.474 5.552.368 64,03 55,79 62,07 61,26

Industriales 1.292.329 1.995.955 26,47 25,41 21,08 22,02

Estados Unidos 5.680.568 8.247.016 44,91 39,67

Primarias 4.686.058 6.737.776 60,35 52,10 82,49 81,70

Tradicionales 3.674.614 5.248.319 61,84 52,74 64,69 63,64

Industriales 993.715 1.507.783 20,36 19,20 17,49 18,28

MCC 305.026 476.648 2,41 2,29

Primarias 45.157 67.753 0,58 0,52 14,80 14,21

Tradicionales 35.706 59.302 0,60 0,60 11,71 12,44

Industriales 259.860 408.831 5,32 5,21 85,19 85,77

Unión Europea 1.784.523 2.836.189 14,11 13,64

Primarias 1.530.423 2.438.331 19,71 18,85 85,76 85,97

Tradicionales 1.159.289 1.951.253 19,51 19,61 64,96 68,80

Industriales 254.011 397.250 5,20 5,06 14,23 14,01

Total Asia 369.344 872.400 2,92 4,20

Primarias 286.475 651.961 3,69 5,04 77,56 74,73

Tradicionales 237.680 606.300 4,00 6,09 64,35 69,50

Industriales 82.861 220.439 1,70 2,81 22,43 25,27

Cua dro 2. Expor ta cio nes por zo nas y prin ci pa les paí ses

Fuen te: Mi nis te rio de Co mer cio, Indus tria y Tu ris mo. Cálcu los del OEI-CID.



Con las zo nas en las que se lo ca li zan los paí ses más de sa rro lla dos como

en el caso de la Unión Eu ro pea, Esta dos Uni dos o Ja pón el pa trón co mer cial

pre sen ta una fuer te orien ta ción ha cia las ex por ta cio nes pri ma rias (tra di cio na -

les). En di chos mer ca dos in clui dos los NIC (nue vos paí ses in dus tria li za dos de

Asia) los pro duc tos pri ma rios pue den re pre sen tar más del 80% del va lor de las

ex por ta cio nes para cada una de di chas zo nas o paí ses.

De for ma di fe ren te al co mer cio con paí ses de sa rro lla dos, en las áreas o

paí ses con una ca pa ci dad pro duc ti va si mi lar o in fe rior a la de la eco no mía co -

lom bia na, como en el caso de Chi le, la CAN, Ve ne zue la, el MCCA y el Ca ri be, las 

ex por ta cio nes pri ma rias re pre sen tan una par ti ci pa ción in fe rior a 18% de las

ex por ta cio nes rea li za das a cada mercado. Una si tua ción cer ca na ocu rre en los

ca sos del MERCOSUR y Mé xi co don de las ex por ta cio nes pri ma rias se si túan en

un pro me dio en tre 22 y 25%.

La ten den cia del co mer cio en las ex por ta cio nes de pro duc tos in dus tria les 

en cuen tra los mer ca dos más im por tan tes en La ti no amé ri ca. Este tipo de pro -

duc tos re pre sen tan la ma yor par te de la es truc tu ra de las ex por ta cio nes ha cia la 

CAN, y los otros mer ca dos la ti noa me ri ca nos, don de los pro duc tos in dus tria les

re pre sen tan en tre 75 y 85% del va lor de las ex por ta cio nes para cada zona o

país con si de ra do. La ca nas ta de pro duc tos por ra mas de ori gen de los pro duc -

tos ex por ta do es más di ver si fi ca da en ra zón a las con di cio nes de de sa rro llo cer -

ca no con la ma yo ría de paí ses de la región.

En el caso de los paí ses in dus tria li za dos el mer ca do más im por tan te para

las ex por ta cio nes in dus tria les, por su lo ca li za ción y las ven ta jas com pa ra ti vas

en cos tos la bo ra les y de ter mi na dos re cur sos na tu ra les es el mer ca do es ta dou -

ni den se el cual de man da cer ca del 20% de las ex por ta cio nes in dus tria les. Este

tipo de pro duc tos re pre sen tan en di cho mer ca do 18% de las ex por ta cio nes co -

lom bia nas. El mer ca do de la Unión Eu ro pea en el cual las ex por ta cio nes in dus -

tria les ha bían al can za do cier ta im por tan cia, las ex por ta cio nes in dus tria les han

ve ni do re tro ce dien do. A co mien zos de la aper tu ra re pre sen ta ba cerca del 10%

de las exportaciones industriales y esta participación se ha reducido al 5% en

los últimos años.

Por otra par te, los mer ca dos asiá ti cos si guen sien do de me nor im por tan cia

tan to para las ex por ta cio nes pri ma rias y tra di cio na les, en tre 5 y 6% del to tal, como 

para las ex por ta cio nes in dus tria les, 2,8% en pro me dio los úl ti mos años.

Aun que el cre ci mien to de las ex por ta cio nes por ti pos de pro duc tos re gis -

tra una ten den cia si mi lar en los úl ti mos años éste no es el mis mo cuan do se ob -

ser va el co mer cio por zo nas o paí ses. El co mer cio de ex por ta ción ha re gis tra do

una ma yor con cen tra ción en el con ti nen te ame ri ca no (Esta dos Uni dos, CAN,
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MCCA, Mé xi co y Chi le) y se ha per di do di na mis mo en las ex por ta cio nes a la
Unión Eu ro pea y Ja pón.

Mien tras en los mer ca dos de paí ses de sa rro lla dos, per ma ne ce el pa trón
de in ser ción ba sa do prin ci pal men te en los ren glo nes tra di cio na les pri ma rios,
los mer ca dos don de más han cre ci do las ex por ta cio nes de ma nu fac tu ras han
sido los an di nos y el ve ne zo la no. Por su par te, el mer ca do es ta dou ni den se ade -
más de de man dar pro duc tos pri ma ros es im por tan te para las ma nu fac tu ras li -
via nas, como agroin dus tria y con fec cio nes. Des pués de la CAN, los mer ca dos
más im por tan tes para las ex por ta cio nes in dus tria les son los de Mé xi co, MCCA y
Chi le. Tan to los mer ca dos del Asia como MERCOSUR son en la ac tua li dad de
me nor im por tan cia para las ex por ta cio nes co lom bia nas.

5. Las ten den cias es truc tu ra les de las im por ta cio nes
    se man tie nen

Una ca rac te rís ti ca de la eco no mía colom bia na con sis te en que las ac ti vi -
da des pro duc ti vas para su fun cio na mien to pre sen tan una es tre cha relación
con la de man da de im por ta cio nes tan to en bie nes de ca pi tal como in ter me dios 
de ori gen in dus trial (se mi ma nu fac tu ras prin ci palmen te). Exis te en este as pec to
un con di cio nan te es truc tu ral del pa trón de de man da de im por ta cio nes relacio -
na do con el bajo de sa rrollo del sis te ma pro duc ti vo na cio nal. Este con di cio nan -
te, en pe rio dos de res tric ción ex te rior pue de con ver tir se en un obs tá culo para
el crecimiento.

De bi do al li mi ta do cu bri mien to de las for mas mo der nas de pro duc ción,
tan to los pa tro nes de pro duc ción como de con su mo es tán muy con di cio na dos
por los me ca nis mos imi ta ti vos pro pios de una ca pa ci dad pro duc ti va y de in no -
va ción li mi ta das, ali men tan do una cul tu ra de pro duc ción y con su mo de pen -
dien te. Exis te una orien ta ción tan to en el sis te ma de pro duc ción, como en el
con su mo de los es tra tos de al tos in gre sos, a se guir de ma ne ra in ge nua y sub al -
ter na es tán da res de ter mi na dos por el de sa rro llo pro duc ti vo y téc ni co del cen tro 
ca pi ta lis ta, los cua les ge ne ran una fuer te pre sión de de man da por im por ta cio -
nes. Esta si tua ción re ve la bien la rea li dad del ca pi ta lis mo pe ri fé ri co exis ten te
en la eco no mía co lom bia na, la cual pre sen ta una de man da de im por ta cio nes
con cen tra da en pro duc tos de ori gen in dus trial con dis tin to gra do de ela bo ra -
ción y ter mi na ción (gráficos 22a y 22b).

Un pre jui cio de la aper tu ra con sis tió en creer que el mer ca do y los pre cios
iban a es ti mu lar au to má ti ca men te la acu mu la ción de ca pi tal y el de sa rro llo pro -
duc ti vo ne ce sa rio para me jo rar las con di cio nes de la in ser ción in ter na cio nal. Por 
tan to, lle vó a su po ner que la li be ra li za ción bas ta ba para crear los in cen ti vos su fi -
cien tes para la in ver sión en los sec to res tran sa bles. Este com por ta mien to en
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cier ta for ma se dio en las in dus trias for ma das pre via men te, en tan to creó la ne ce -
si dad de la mo der ni za ción em pre sa rial y téc ni ca. Estos es fuer zos han sido pre do -
mi nan te men te de fen si vos para pre ser var la po si ción pre via al can za da por las
em pre sas, pero poco se avan zó en crear nue vas ba ses de di ver si fi ca ción y cre ci -
mien to in dus trial.

Esta si tua ción ten dió a acen tuar se con la aper tu ra y ante el dé fi cit co mer -
cial, su sos te ni bi li dad que dó con di cio na da prin ci pal men te por la dis po ni bi li -
dad de di vi sas en el mer ca do de cam bios, a su vez, sos te ni do en bue na par te
de la aper tu ra por los in gre sos de ca pi tal y por el au men to de las re me sas de los 
emi gran tes económicos, principalmente después de 1999.

Con la aper tu ra, al le van tar la res tric ción que ha bía fre na do las im por ta -
cio nes a lo lar go de los años ochen ta se pro du jo un fuer te es tí mu lo para su
amplia ción. En el tiem po que lle va la aper tu ra co mer cial y fi nan cie ra, las im -
porta cio nes han te ni do tres eta pas: la pri me ra, en tre 1993 y 1997, fue de un
cre ci mien to des me di do y es tu vo aso cia da a la do ble eu fo ria de la aper tu ra y 
del gas to in ter no. La se gun da, en tre 1998 y 2002, fue de con trac ción y es tu -
vo re la cio na da con el pe rio do de re ce so y bajo cre ci mien to de la eco no mía,
y la úl ti ma, en los años pos te rio res, re tor na el fuer te cre ci mien to, pero en esta
oca sión ha man te ni do la con sis ten cia con el au men to de los in gre sos por
ex por ta cio nes.

En efec to, las im por ta cio nes re gis tra ron un fuer te cre ci mien to en los pri -
me ros años de la aper tu ra, cuan do re ci bie ron los es tí mu los de la dis mi nu ción
de las res tric cio nes co mer cia les, de la re va lua ción del peso y del au men to de
los ni ve les de gas to en la eco no mía. Este cre ci mien to afron tó un pri mer fre no
en la de sa ce le ra ción de la eco no mía en 1996, an tes de en con trar su ni vel má xi -
mo en 1997. Esta fase se cie rra con la caída de las importaciones en los dos
años siguientes.

El se gun do pe rio do está de fi ni do por la caí da de las im por ta cio nes y su
len ta re cu pe ra ción, res trin gi da por la con trac ción de la de man da in ter na has ta
2002. En este pe rio do la de man da de im por ta cio nes es tu vo li mi ta da por la
con trac ción y la len ta re cu pe ra ción del mer ca do na cio nal. Ade más de la de -
man da aso cia da a la es ta bi li za ción de la eco no mía, las im por ta cio nes es tu vie -
ron fre na das por el in cen ti vo ne ga ti vo de la tasa de cambio, que registró una
fuerte devaluación entre 1998 y 2002.

Entre 2003 y 2006, se re gis tra de nue vo un fuer te au men to de las im por -
ta cio nes, es ti mu la das esta vez por la re cu pe ra ción de la de man da en la eco no -
mía, el di na mis mo de las ex por ta cio nes y una nue va fase de re va lua ción del
peso, pro pi cia da también por el au men to de la ofer ta en el mer ca do de di vi sas, 
pro ve nien te de los altos flujos de capital y de remesas.
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El co mer cio en el pe rio do de aper tu ra, ha ten di do a man te ner y di ver si fi -
car las zo nas de pro vi sión de las im por ta cio nes. Esta dos Uni dos es el prin ci pal
ori gen de las im por ta cio nes in dus tria les se gui do por ALADI, la UE y las prin ci -
pa les eco no mías del Este de Asia, don de au men tan en im por tan cia los paí ses
re cien te men te in dus tria li za dos (PRI) y Chi na, mien tras dis mi nu ye en el caso
de Ja pón. La pre pon de ran cia de es tas re gio nes como ori gen de la ma yor par te
de las im por ta cio nes del país, re fle ja la per ma nen cia y am plia ción de la bre cha
tec no ló gi ca. En or den de im por tan cia en tre los paí ses y zo nas de in te gra ción
la ti noa me ri ca nos se des ta can: la CAN, MERCOSUR y Mé xi co.

Al apre ciar el com por ta mien to de las im por ta cio nes en el pe rio do que lle -
va la aper tu ra, se en cuen tra que se ha acre cen ta do, tan to en tér mi nos ab so lu -
tos como re la ti vos la de man da de im por ta cio nes de pro duc tos in dus tria les. Por 
paí ses y áreas de co mer cio, los prin ci pa les pro vee do res para las im por ta cio nes
in dus tria les con de man das ine lás ti cas a los pre cios son en su or den, los avan za -
dos (Esta dos Uni dos, UE, Ja pón), mien tras en el caso de pro duc tos con alta
elas ti ci dad in gre so, son Esta dos Uni dos, Ja pón y los NIC (Cua dro 3).

En re la ción con las im por ta cio nes in dus tria les, los ren glo nes que pe san
más es truc tu ral men te y a lar go pla zo son los de ma qui na ria y equi po e in dus -
tria bá si ca. Si guen en or den las im por ta cio nes de in dus tria li via na, se gui das
por las de bie nes de la in dus tria au to mo triz y fi nal men te los pro duc tos agroin -
dus tria les (grá fi cos 23a y 23b).

Con tra rio a lo que se es pe ra ba du ran te la aper tu ra, la in ver sión y el me jo -
ra mien to de la ca pa ci dad pro duc ti va no han sido la ma yor fuen te de de man da
de im por ta cio nes. Pa ra dó ji ca men te, las im por ta cio nes que han cre ci do más en 
tér mi nos relati vos han sido las que co rres pon den a las ra mas agroin dus triales y 
livia nas, y del sec tor au to mo triz, más relacio na das con el con su mo. Este último 
sec tor, da das sus ca rac te rís ti cas, ha pre sen ta do fuer tes va ria cio nes de bi do a la
alta sen si bilidad a las ten den cias de la de man da en la eco no mía y a los me ca -
nis mos fi nan cie ros. Los renglones que me nos cre ci mien to han re gis tra do son
jus ta men te los aso cia dos con la ac ti vi dad pro duc ti va, que a su vez ge ne ran las
ma yo res de man das absolutas por importaciones.

En la ma yo ría de los renglones in dus triales que se im por tan la ten den cia
de lar go pla zo es a cre cer en pa ra le lo con la eco no mía na cio nal. Pero su cre ci -
mien to tien de a ser más rá pi do que la eco no mía y las ex por ta cio nes. El cre -
cimien to de las im por ta cio nes se in te rrum pe e incluso cae en los pe rio dos de
cri sis como en 1999 y su re cu pe ra ción de pen de de la es ta biliza ción de la de -
man da y de la ca pa ci dad de pa gos de la eco no mía. Así, cuan do la eco no mía
cae en re ce sión, la de man da de im por ta cio nes se re trae y, de for ma es pe cial,
en aquellos pro duc tos con alta elas ti ci dad in gre so de de man da como en el
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caso de los au to mó viles o los bie nes de con su mo du rable. Esta relación con las

fluc tua cio nes de la de man da de im por ta cio nes tam bién se pre sen ta con la ma -

qui na ria y equi po, pero está más aso cia da al com por ta mien to de las em pre sas

y a sus de ci sio nes de in ver sión.

Al exa mi nar con de ta lle el tipo de im por ta cio nes y los paí ses o áreas co -

mer cia les de ori gen se en cuen tra que per ma ne ce el pa trón de in ser ción tra di -

cio nal fren te a los mer ca dos de paí ses de sa rro lla dos. De es tos paí ses y áreas se

rea li zan prin ci pal men te las im por ta cio nes de me dia y alta tec no lo gía, don de se

El comercio exterior y la insuficiencia productiva de la economía colombiana

271

Zonas-países

Importaciones promedio
del período

Parte de importaciones
total y por tipo de bien

Parte de importaciones
por país 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 5,11

Primarias 100.853 98.107 7,39 5,16 0,13 0,09

Industriales 684.278 993.857 6,03 5,13 0,87 0,91

MERCOSUR 761.864 1.515.116 5,96 7,09

Primarias 67.277 86.468 4,93 4,54 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 4,51

Primarias 16.415 12.606 1,20 0,66 0,03 0,01

Industriales 506.476 951.170 4,46 4,91 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

Unión 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

Cua dro 3. Impor ta cio nes por zo nas y prin ci pa les paí ses

Fuen te: Mi nis te rio de Co mer cio, Indus tria y Tu ris mo. Cálcu los del OEI-CID.



acen túa la bre cha téc ni ca y con los cua les la pro duc ción co lom bia na es ne ta -

men te de fi ci ta ria. Igual ocu rre con los NIC y re cien te men te con Chi na con re la -

ción a los pro duc tos elec tró ni cos, in for má ti cos y de te le co mu ni ca cio nes.

Las im por ta cio nes des de los paí ses de la CAN, en es pe cial des de Ve ne zue la 

y Ecua dor, como tam bién des de Mé xi co y MERCOSUR son prin ci pal men te de in -

dus trias, bá si cas, li via nas y de la in dus tria au to mo triz. Un re sul ta do de la aper tu -

ra co mer cial más pro fun da, con los paí ses de la re gión se apre cia en que las

im por ta cio nes que más se han di na mi za do du ran te el úl ti mo pe rio do han sido

las pro ce den tes de los paí ses la ti noa me ri ca nas y en es pe cial de la CAN.

Tra tán do se de las im por ta cio nes pri ma rias, las prin ci pa les áreas para las

im por ta cio nes de este tipo de pro duc tos son el TLCAN, en par ti cu lar Esta dos

Uni dos, y la CAN. Sin em bar go, en los úl ti mos años, mien tras las im por ta cio nes 

agrí co las de Esta dos Uni dos han se gui do cre cien do, las im por ta cio nes pro ce -

den tes de la CAN han ten di do a de cre cer.

6. La aper tu ra y el de sa rro llo pro duc ti vo:
    una “agen da” apla za da

Pa sa da dé ca da y me dia de fun cio na mien to del mo de lo neo li be ral, como

se ha exa mi na do, los al can ces en tér mi nos de mo der ni za ción pro duc ti va (Gar -

cía, 2005; Gar cía y Cár de nas, 2007) y equi dad so cial si guen sien do du do sos,

los be ne fi cios de la mo der ni za ción pro duc ti va y de las ga nan cias de pro duc ti vi -

dad han ten di do a con cen trar se aún más, en los es tra tos fa vo re ci dos por las

asi me trías en el ac ce so a ac ti vos pro duc ti vos bá si cos, como el ca pi tal, el cré di to 

y el ca pi tal hu ma no (CID, 2006), con lo cual los pro ble mas de he te ro ge nei dad

es truc tu ral, de po bre za y de baja pro duc ti vi dad me dia per ma ne cen como rea li -

dad que per pe túa el bajo de sa rro llo de la eco no mía colombiana.

Esta si tua ción se acen tuó con la cri sis de fi na les del si glo pa sa do (1996-

2000), cuan do los in di ca do res so cia les re gis tra ron un fuer te de te rio ro (CID,

2004). Sin em bar go, la pos te rior reac ti va ción de 2003 a 2006, no ha sido su fi -

cien te para rea nu dar una di ná mi ca de acu mu la ción y cre ci mien to que con duz -

ca a con so li dar la trans for ma ción pro duc ti va de la eco no mía co lom bia na (CID,

2006). Esta si tua ción re nue va la cues tión de la equi dad dis tri bu ti va y la mo der -

ni za ción eco nó mi ca.

La es ca sez de opor tu ni da des para la in ser ción de la po bla ción en el

mer ca do mo der no me dian te ac ti vi da des que se be ne fi cien de in cre men tos

de produc ti vi dad e in gre so, ha cen que di chas po si bi li da des se man ten gan res -

trin gi das a un sec tor re du ci do y pri vi le gia do de la po bla ción, si tua ción que
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igual men te se agra va en el pe rio do de cri sis, acre cen tan do los flu jos mi gra to rios
por ra zo nes eco nó mi cas (Gar cía y Cár de nas, 2007).

Ante el aban do no de las po lí ti cas re la cio na das con el de sa rro llo pro duc ti -
vo mo der no, el cre ci mien to de la eco no mía co lom bia na si gue es truc tu ral men te 
so bre la mis ma tra yec to ria de pre do mi nio de las pro duc cio nes pri ma rias y de la 
in dus tria de baja exi gen cia tec no ló gi ca. Esta si tua ción evi den cia el poco al can -
ce de los efec tos mo der ni za do res de la aper tu ra en tér mi nos de di ver si fi ca ción
eco nó mi ca. Como se ha mos tra do a lo lar go del pre sen te ca pí tu lo, esta rea li -
dad de bajo de sa rro llo pro duc ti vo, en sen ti do mo der no, se evi den cia en las
ten den cias que re gis tra el comercio exterior de acuerdo con su impacto sobre
el crecimiento y la transformación productiva.

Al ob ser var el cre ci mien to sig ni fi ca ti vo que han te ni do las ex por ta cio nes
no solo en los años no ven ta, sino en la pre sen te dé ca da, se en cuen tra que el
pa trón co mer cial del país si gue es tan do de ter mi na do en gran par te por el apro -
ve cha mien to de ven ta jas com pa ra ti vas es tá ti cas ba sa das en pro duc tos pri ma -
rios que co rres pon den en su ma yor par te a ex por ta cio nes tra di cio na les. Al
res pec to, el cre ci mien to de los in gre sos ex ter nos ge ne ra do por ren glo nes como
pe tró leo, car bón, fe rro ní quel, mi ne ral de hie rro y café se am pli fi can por el ci clo
ex pan si vo de la de man da mun dial y los pre cios de los com mo di ties.

Lue go de la es ta bi li za ción de 2000 a 2002, en los úl ti mos años el ba lan ce 
del co mer cio ex te rior co lom bia no se ha re ve la do fa vo ra ble al cre ci mien to de
la eco no mía, los in gre sos de las ex por ta cio nes han cre ci do en for ma sig ni fi -
ca ti va y las im por ta cio nes han fa vo re ci do la acu mu la ción de ca pi tal. Esta
sen da de cre ci mien to, sin gran des de se qui li brios co mer cia les, ha sido pro pi cia
para el cre ci mien to eco nó mi co, el cual se ha vis to in cen ti va do por la reac ti va -
ción de la de man da in ter na, en par ti cu lar, por el di na mis mo de la in ver sión re -
fle ja da tam bién en el sec tor de la cons truc ción.

El fuer te cre ci mien to que re gis tran las ex por ta cio nes en los úl ti mos años
se ex pli ca por tres ra zo nes bá si cas: pri me ro, por el cre ci mien to de la eco no mía
in ter na cio nal y, en par ti cu lar, por el fuer te cre ci mien to eco nó mi co de Chi na, lo 
que se re fle ja en los pre cios de los pro duc tos bá si cos (café, pe tró leo y car bón).
Se gun do por el cre ci mien to que re gis tran los mer ca dos la ti noa me ri ca nos y, en
es pe cial, los mer ca dos an di nos (Ve ne zue la y Ecua dor). Y, ter ce ro, por el apro -
ve cha mien to de las ven ta jas con ce di das por el ATPDEA (ley de pre fe ren cias
aran ce la rias an di nas y de erra di ca ción de dro gas) para el ac ce so de los pro duc -
tos co lom bia nos al mer ca do es ta dou ni den se.

El co mer cio ex te rior del país se ca rac te ri za por un pa trón de es pe cia li za -
ción fa vo ra ble a los pro duc tos pri ma rios con el cen tro in dus trial y a los bie nes
in dus tria les con paí ses de me nor de sa rro llo re la ti vo. El co mer cio ex te rior es
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es truc tu ral men te des fa vo ra ble en pro duc tos agrí co las tec ni fi ca dos y en pro duc -

tos in dus tria les de tec no lo gía me dia y alta.

Mien tras las ex por ta cio nes co lom bia nas han ten di do a con cen trar se en

los mer ca dos de sa rro lla dos y la ti noa me ri ca nos con los que exis ten ven ta jas de

lo ca li za ción, como Esta dos Uni dos, mer ca dos an di nos y cen troa me ri ca nos, las 

im por ta cio nes re fle jan una ma yor di ver si fi ca ción de los mercados de origen de

los productos.

El co mer cio ex te rior co lom bia no no es ho mo gé neo y se di fe ren cia por ni -

ve les de de sa rro llo y zo nas de co mer cio. En el caso de las re gio nes más de sa -

rro lla das como Eu ro pa Occi den tal y Ja pón, y tam bién de las eco no mías

emer gen tes de Asia, el co mer cio es mar ca da men te de tipo Nor te–Sur. Con

Esta dos Uni dos es del mis mo tipo pero más mo de ra do por cuan to tam bién se

ex por tan pro duc tos in dus tria les bá si cos y li via nos a este úl ti mo país.

Esta dos Uni dos es el prin ci pal so cio del co mer cio ex te rior co lom bia no.

Con este país el ba lan ce es fa vo ra ble en los pro duc tos pri ma rios y tra di cio na -

les, y mar ca da men te de fi ci ta rio en pro duc tos in dus tria les y agrí co las tec ni fi ca -

dos. Se tra ta de un comercio convencional tipo Norte–Sur.

El ma yor dé fi cit co mer cial re la ti vo se pre sen ta con los paí ses in dus tria li -

za dos de Eu ro pa y Asia. En es tos mer ca dos las ex por ta cio nes co lom bia nas

tien den a fre nar se por la re va lua ción mien tras que las de man das de im por ta -

cio nes son en un caso, ine lás ti cas al pre cio y, en otro, elás ti cas al cre ci mien to

de los in gre sos. El pri mer caso ca rac te ri za el co mer cio con Eu ro pa, Esta dos

Uni dos y Ja pón don de tie ne un pa pel cen tral el ma te rial CKD (Com ple tely

Knoc ked Down, de sar ma do com ple ta men te), o los bie nes se mie la bo ra dos

para la pro duc ción in ter na (co mer cio con ven cio nal tipo Nor te–Sur), mien tras

que el se gun do se re la cio na más con las nue vas tec no lo gías de la in for ma ción y 

co mu ni ca cio nes don de ade más de Esta dos Uni dos y Ja pón, tie nen im por tan -

cia los NIC.

En el caso de los paí ses la ti noa me ri ca nos, el co mer cio re gis tra ma yo res

in ter cam bios en pro duc tos in dus tria les. Den tro de un pa trón co mer cial de tipo

Sur-Sur, de ter mi na do por el gra do de si mi li tud en el de sa rro llo de las eco no -

mías, el co mer cio ex te rior co lom bia no re gis tra un fuer te co mer cio in dus trial

con los paí ses de la CAN, del MCCA y, en es pe cial, con Ve ne zue la. En el co mer -

cio con los paí ses de es tas zo nas los sal dos fa vo ra bles re fle jan la si mi li tud de las

ca nas tas de ex por ta ción y las asi me trías de ri va das del ma yor de sa rro llo y di -

ver si fi ca ción del apa ra to pro duc ti vo de la eco no mía co lom bia na y tam bién de

la ma yor aper tu ra em pre sa rial ha cia di chos mer ca dos.
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Con MERCOSUR se rea li za poco co mer cio, las ex por ta cio nes son prin ci -
pal men te in dus tria les y en me nor pro por ción tra di cio na les. El ba lan ce del co -
mer cio con los prin ci pa les paí ses de esta zona: Bra sil y Argen ti na, si mi lar al
caso de Mé xi co, es de fi ci ta rio y re fle ja la de si gual dad del de sa rro llo pro duc ti vo
exis ten te de la eco no mía co lom bia na fren te a di chos paí ses. El dé fi cit con es tos
paí ses pue de ex pli car se tam bién por que los sec to res pro duc ti vos co lom bia nos
no han ex plo ra do su fi cien te men te las opor tu ni da des de crea ción de mer ca dos
adi cio na les en es tos mercados.

Con Mé xi co y Chi le se ob ser va una re la ción co mer cial cre cien te fa vo re ci -
da por los acuer dos co mer cia les exis ten tes y el ma yor in te rés de los sec to res pro -
duc ti vos gra cias al for ta le ci mien to del co mer cio. En es tos dos ca sos, el co mer cio
se si túa en un ni vel in ter me dio de im por tan cia frente a la CAN y el MERCOSUR.

Mien tras el balance ex ter no en bie nes pri ma rios (tra di cio nales) se man -
tie ne en su pe rá vit, el balance en ma nu fac tu ras es mar ca da men te de fi ci ta rio,
pero es tos ba lan ces reflejan a su vez la di ver si dad de los pa tro nes co mer cia les
por paí ses y zo nas de co mer cio. Estos ba lan ces re fle jan tam bién las ca rac te rís ti -
cas es truc tu ra les de la eco no mía co lom bia na y su li mi ta do per fil pro duc ti vo. El
pa trón de co mer cio y es pe cia li za ción pro duc ti va, tal como se ha mos tra do, si -
gue una tra yec to ria que re fuer za las ven ta jas com pa ra ti vas con los paí ses avan -
za dos, pero tam bién re gis tra una evo lu ción di fe ren te en los paí ses con me nor
de sa rro llo y prin ci pal men te con los de la Co mu ni dad Andi na. Sin em bar go, es -
tos pa tro nes de co mer cio no con du cen a la crea ción de nue vas ba ses de cre ci -
mien to y di ver si fi ca ción industrial.

El cre ci mien to que re gis tra la eco no mía en los úl ti mos años, obe de ce
más a un en tor no ex ter no fa vo ra ble y a la reac ti va ción de la de man da in ter -
na, pero se ex po ne a un des bor da mien to del gas to en con su mos, y a un man -
te nimien to res trin gi do y so bre la tra yec to ria de los es fuer zos de in ver sión, sin
am plia ción y trans for ma ción di ná mi ca del apa ra to pro duc ti vo. En ta les cir -
cuns tan cias la eco no mía na cio nal co rre el ries go de re tor nar y per sis tir en la
sen da de bajo cre ci mien to.
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El pe rio do 2000-2006 se ha ca rac te ri za do por un alto nivel de pre -

cios de los com bus tibles fósiles en el mer ca do in ter na cio nal, lo cual

ha lleva do a analizar de nue vo el tema de la ener gía y del me dio am bien te. La

Unión Eu ro pea ha apro ba do una meta de 20% en fuen tes lim pias de ener gía

para al can zar an tes de 2020 y Esta dos Uni dos ha re for za do los re cur sos des -

tina dos al impulso de fuen tes lim pias, así como a la utiliza ción de bio com bus -

tibles, todo ello con el claro pro pó si to de re du cir la de pen den cia de los com -

bus tibles fósiles y me jo rar los efec tos am bien tales de su utiliza ción.

En ese con tex to mun dial Co lom bia –que es un pe que ño país pro duc -
tor y ex por ta dor de hi dro car bu ros– ha man te ni do mas no au men ta do, el ni -
vel de expor ta cio nes de cru do. Ade más su em pre sa es ta tal de pe tró leos
ECOPETROL S.A. lue go de pre sen tar du ran te dos años con se cu ti vos las má xi mas 
uti li da des de su his to ria y de ha ber se con so li da do como la com pa ñía más im -
por tan te del país, se pres ta a ser ca pi ta li za da por par te del sec tor pri va do ante
la in ca pa ci dad del Esta do de brin dar le lo re cur sos su fi cien tes y ne ce sa rios para
sos te ner y am pliar su ca pa ci dad pro duc to ra de cru do y de ri va dos.

A pe sar de los alen ta do res re sul ta dos del sec tor pe tro le ro que han re dun -
da do en ma yo res ni ve les de di vi sas al país por ven ta de cru do o por in ver sión
ex tran je ra di rec ta, y de los re cur sos fis ca les ge ne ra dos por el sec tor que han ali -
via do el dé fi cit fis cal del go bier no, los pro nós ti cos a me dia no pla zo son poco
alen ta do res en ma te ria de pro duc ción de cru do. Sin de me ri tar los es fuer zos
para in cre men tar los con tra tos de ex plo ra ción rea li za dos por la Agen cia Na cio -
nal de Hi dro car bu ros (ANH), no se ha lo gra do al can zar el ni vel ex plo ra to rio re -
que ri do y me nos ha cer ha llaz gos im por tan tes que im pi dan la caí da de la
pro duc ción a ni ve les in fe rio res a la de man da in ter na en cua tro o cin co años.
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Ante este es ce na rio, Co lom bia ha in cur sio na do en la pro duc ción de bio com -
bus ti bles como al cohol car bu ran te y de bio dié sel con el fin de ale jar el fan tas -
ma de la pér di da de au to su fi cien cia pe tro le ra en el me dia no pla zo.

Co lom bia a par tir del año 1985 cuan do se des cu bre el cam po de Caño
Li món en Arau ca ha ve ni do ob te nien do en for ma sos te ni da ex ce den tes ex por -
ta bles de cru do que han im pac ta do en for ma fa vo ra ble la ba lan za co mer cial y
las fi nan zas pú bli cas de la na ción.

El sos te ni mien to de esta si tua ción co rre pe li gro ante la fal ta de des cu bri -
mien to de nue vos cam pos y la de cli na ción na tu ral de los exis ten tes. Se pre vé
que ha cia el año 2011 ó 2012 Co lom bia se con vier ta en im por ta dor neto de
pe tró leo con con se cuen cias ne ga ti vas para la eco no mía del país.

En los úl ti mos 30 ó 35 años, los go bier nos en for ma su ce si va han cam bia do
las con di cio nes de con tra ta ción pe tro le ra con el pro pó si to de in cre men tar la can ti -
dad de po zos ex plo ra to rios y, por tan to, la can ti dad de re ser vas pro ba das del país.

Los dis tin tos go bier nos en este pe rio do re cla man como suyo el éxi to de
la po lí ti ca al con si de rar que los cam bios que se efec tua ron en la con tra ta ción
fue ron los que hi cie ron po si ble man te ner las ex por ta cio nes en for ma con ti nua.

Sin em bar go, es po si ble de mos trar que la ex plo ra ción ha es ta do más
mo ti va da por el rit mo de los pre cios in ter na cio na les que por las po lí ti cas do -
més ti cas y que la suer te de ha ber en con tra do dos gran des ya ci mien tos en
Caño Li món y en Cu sia na ha dado para in dul gen cias con ave ma rías aje nas.

Por otra par te, las po lí ti cas por el lado de la de man da han es ta do en ca mi na -
das a in cre men tar el ni vel del pre cio in ter no de los com bus ti bles de ri va dos, es pe -
cial men te de ga so li na y ACPM, en in cen ti vos a la sus ti tu ción de la ga so li na por el
gas na tu ral y úl ti ma men te a la in clu sión de mez cla de al cohol car bu ran te con ga -
so li na y de bio dié sel con ACPM. Este fac tor ha sido im por tan te para alar gar el tiem -
po en el cual el país ten drá que im por tar cru do, sin que esta si tua ción haya es ta do
exen ta de fac to res ex ter nos, aje nos a la po lí ti ca, como el con tra ban do des de Ve -
ne zue la o la ma yor efi cien cia del par que au to mo tor, por ejem plo.

Con res pec to al sec tor de gas na tu ral, la pre sen cia de un nue vo ac tor en
el trans por te de gas (TGI-EEB, Trans por ta do ra de Gas del Inte rior), así como la
ex pec ta ti va de ex por ta ción de gas a Ve ne zue la, con jun ta men te con el dé fi cit
de trans por te y de ca pa ci dad de pro duc ción son ele men tos fun da men ta les
para el ma ne jo de esta fuen te ener gé ti ca de gran im por tan cia en la ca nas ta
ener gé ti ca del país.

Esta si tua ción im po ne im por tan tes re tos de po lí ti ca ener gé ti ca: sus ti tu -
ción de com bus ti bles, po lí ti ca de pre cios acor de con la es ca sez, uso ra cio nal de
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los ener gé ti cos, uti li za ción de al ter na ti vas tec no ló gi cas, etc., son al gu nas de las

me di das que el país debe es tu diar con ur gen cia y po ner en prác ti ca para re du -

cir el im pac to en la eco no mía fru to de la de pen den cia de las im por ta cio nes del

cru do en un mo men to de al tos pre cios como el ac tual.

A con ti nua ción se ana li zan los efec tos de las po lí ti cas pe tro le ras de los úl -

ti mos años de cara a la in mi nen te pér di da de au to su fi cien cia del país

1. El es ce na rio in ter na cio nal de los hi dro car bu ros

El sec tor de los hi dro car bu ros se ha ca rac te ri za do por su gran di na mis mo

des de fi na les del si glo XX dado el cre ci mien to de los pre cios in ter na cio na les del pe -

tró leo y el gas na tu ral, los cua les lle ga ron a tri pli car se en el caso del pe tró leo y a

casi cua dru pli car se en el del gas na tu ral en el pe rio do 1999-2005 (grá fi cos 1 y 2).

Esta si tua ción como con se cuen cia de las al tas ta sas de cre ci mien to en el con su mo

que pre sen ta ron los hi dro car bu ros para el pe rio do en cues tión, im pul sa dos por la

vo ra ci dad de la eco no mía chi na que para di cho pe rio do per dió su au to su fi cien cia

pe tro le ra y pasó a im por tar cer ca de 2.5 MMbl/d de pe tró leo cru do para el año

2005, lo cual su ma do a la ines ta bi li dad po lí ti ca de Orien te Me dio lue go de los ata -

ques del 11 de sep tiem bre y la Gue rra en Irak, han lo gra do sos te ner los pre cios de

los hi dro car bu ros en al tos ni ve les que, a su vez, han be ne fi cia do a los paí ses pe tro -

le ros ex por ta do res de es tos re cur sos.

Política petrolera y autoabastecimiento: ¿condenados a importar?
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Grá fi co 1. Con su mo mun dial de pe tró leo vs. pre cio in ter na cio nal WTI

Fuen te: BP Amo co, EIA.



2. La po lí ti ca pe tro le ra en Co lom bia

Co lom bia a pe sar de no ser un gran país pe trolero cuen ta con unos
niveles de re ser vas, pro duc ción y con su mo de pe tróleo que le per mi ten ex por -
tar sus ex ce den tes de pro duc ción. No obs tan te des de 1999 cuan do alcan zó su
má xi ma pro duc ción (815,6 Mmbdpd), ha vis to de cre cer en for ma cons tan te
sus re ser vas y niveles de pro duc ción que se han es ta biliza do alre de dor de los
525.000 Mbpd du ran te el pe río do 2004-2006. Res pec to al gas na tu ral, tal
como se pue de ob ser var en el Grá fi co 3 la pro duc ción pre sen ta una ten den cia
cre cien te y el país se dis po ne a ini ciar sus pri me ras ex por ta cio nes ha cia Ve ne -
zuela en 2008. Sin em bar go, esta si tua ción está ame na za da a cor to plazo por
falta de ca pa ci dad de pro duc ción y trans por te.

La po lí ti ca pe tro le ra des de me dia dos de los años se ten ta ha es ta do en -
mar ca da en efec tuar cam bios al sis te ma de con tra ta ción con el pro pó si to de
atraer in ver sio nis tas ex tran je ros que per mi tan in cre men tar la ex plo ra ción y,
por ende, au men tar las re ser vas del país.

En 1974 se abo lió el con tra to de con ce sión y se de fi nió como úni co ins -
tru men to el de aso cia ción. Has ta fi na les de los ochen ta el con tra to se de sa rro lló 
con una par ti ci pa ción 50% para ECOPETROL y 50% para el aso cia do, des pués
de des con tar el 20% de re ga lías, las cua les eran ma ne ja das por la em pre sa es -
ta tal. A par tir de 1990 se es ta ble ció el es que ma de par ti ci pa ción a par tir de la
pro duc ción es ca lo na da. Es de cir que para cam pos gran des ECOPETROL po dría
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te ner has ta 70% de par ti ci pa ción y el aso cia do 30%, mien tras que para cam -
pos pe que ños la par ti ci pa ción con ti nua ba sien do 50-50.

En 1996 se in clu ye el fac tor R, el cual dis tri bu ye la par ti ci pa ción en fun ción 
de la ren ta bi li dad acu mu la da. Fi nal men te a par tir del año 2003 se fle xi bi li za más 
el con tra to des pués de ha ber cam bia do el por cen ta je de re ga lías, tam bién en
fun ción del ta ma ño del cam po. De igual modo, en este pro ce so se ha cam bia do
el pre cio al cual se com pro me te a com prar el pe tró leo ECOPETROL para uti li zar lo
en las re fi ne rías, pa san do de pre cio FOB de im por ta ción has ta 1986 a pre cio CIF

de ex por ta ción a par tir de ese año.

En con clu sión, el país ha ve ni do me jo ran do las con di cio nes de par ti ci pa -
ción de las em pre sas aso cia das, en es pe cial para los pe que ños des cu bri mien -
tos que son los que con más fre cuen cia se pre sen tan. El Grá fi co 4 mues tra la
fir ma de con tra tos se gún las con di cio nes con trac tua les de cada eta pa. Es ne -
ce sa rio acla rar que la fir ma de con tra tos no sig ni fi ca de por sí que se haga la
explo ra ción, pues ello de pen de del aná li sis de la in for ma ción geo ló gi ca dis po -
ni ble para cada área con tra ta da.

El Grá fi co 5 se re fie re a la can ti dad de po zos ex plo ra to rios (tipo A3) que
se han de sa rro lla do des de 1989.

Es un he cho que la ac ti vi dad ex plo ra to ria no ha res pon di do a los cam -
bios de la po lí ti ca de con tra ta ción, sal vo en el úl ti mo pe rio do 2003-2006 en el

Política petrolera y autoabastecimiento: ¿condenados a importar?

283

0

100

200

300

400

500

600

700

800

900

1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006

Petróleo Mbpd

Gas natural Mcfd

Grá fi co 3. Pro duc ción de pe tró leo (MBPD) y gas na tu ral (MCFD)

Fuen te: ECOPETROL, Mi nis te rio de Mi nas y Ener gía (MME), ANH.



cual sin em bar go, se han pre sen ta do fac to res ex ter nos que han te ni do gran in -

ci den cia en la reac ti va ción de la ex plo ra ción.

Las ra zo nes que ex po nen los ex per tos para que una com pa ñía de ci da

ex plo rar en un país es tán re la cio na dos con:
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1. Pros pec ti va geo ló gi ca. No cabe duda que el fac tor que más mue ve 
a la in ver sión en la bús que da de pe tró leo se re la cio na con la po si bi li dad
real de en con trar lo.

2. Con di cio nes de con tra ta ción. Un se gun do as pec to me nos im por -
tan te, se re la cio na con las con di cio nes de con tra ta ción me di das en
cuan to a la fa vo ra bi li dad de los con tra tos para la em pre sa pe tro le ra. En
tér mi nos ge ne ra les los paí ses con re gu lar o baja pros pec ti vi dad tien den a
me jo rar las con di cio nes con trac tua les para atraer a los in ver sio nis tas.

3. Con di cio nes po lí ti cas y es ta bi li dad ju rí di ca. Esta ca rac te rís ti ca tie -
ne un me nor peso como lo de mues tran los paí ses en los cua les ac túan las
gran des com pa ñías pe tro le ras, la ma yo ría de ellos con gra ves con flic tos y 
gran ines ta bi li dad po lí ti ca. En úl ti mas las com pa ñías ma ne jan es tos te -
mas, in ter na li zan do los cos tos que re pre sen ta su con trol.

Por úl ti mo, la ac ti vi dad ex plo ra to ria en el con tex to mun dial se ve in cre -
men ta da como efec to de al tos pre cios del cru do. Ello por que re sul ta mu cho
más in te re san te en con trar re ser vas en esas con di cio nes y las em pre sas acu mu -
lan ex ce den tes im por tan tes que los pue den con ver tir en ca pi tal de ries go.

Dada esta úl ti ma con di ción y acep tan do que la pros pec ti va geo ló gi ca y
la in for ma ción exis ten te a este ni vel no son las me jo res en el país, re sul ta in te re -
san te su per po ner al an te rior grá fi co el com por ta mien to de los pre cios in ter na -
cio na les del cru do (Grá fi co 6).

Re sul ta cla ro que a par tir de 1992, el com por ta mien to de la ex plo ra ción
ha te ni do una al tí si ma co rre la ción con los pre cios in ter na cio na les del cru do. En 
el pe rio do 1989-1992, a pe sar de te ner ba jos pre cios, la ex plo ra ción en Co -
lom bia fue re la ti va men te alta, de bi do qui zás a los efec tos po si ti vos de los re -
cien tes des cu bri mien tos de Caño Li món y Cu sia na que, sin du da, die ron la
im pre sión fren te a las com pa ñías pe tro le ras, de una alta pros pec ti vi dad geo ló -
gi ca, si tua ción rá pi da men te des men ti da por los hechos.

Sin em bar go, el solo com por ta mien to tem po ral de la ex plo ra ción no es
su fi cien te para eva luar el éxi to o fra ca so de la po lí ti ca pe tro le ra. Re sul ta in dis -
pen sa ble eva luar si el nú me ro de po zos ex plo ra to rios es su fi cien te para man te -
ner la au to su fi cien cia pe tro le ra.

El Plan ener gé ti co na cio nal 1997-2010 ela bo ra do por la Uni dad de Pla -
nea ción Mi ne ro Ener gé ti ca (UPME) pre sen ta un cua dro in te re san te so bre los re -
que ri mien tos de ex plo ra ción para man te ner una pro duc ción en ese mo men to
es ti ma da en algo más de 700.000 ba rri les por día (Mbd). Se gún este aná li sis a
par tir de 1997 el país re que ría per fo rar al re de dor de 100 po zos tipo A3 al año
para lo grar man te ner este ni vel de pro duc ción. La rea li dad es que el pro me dio
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de po zos per fo ra dos des de el año 1997 a 2006 ha sido de 20 (8 po zos por
año), lo que equi va le a 5 ve ces in fe rior al pro pues to por la UPME.

Si se acep ta que la pro duc ción ac tual resulta su fi cien te y se si túa alre de -
dor de 550.000 ba rriles por día, qui zás las ne ce si da des de per fo ra ción no ha -
brían sido de 100 po zos sino de 70 ó 80 po zos, ci fra de to dos mo dos muy
su pe rior al pro me dio alcan za do en el pe rio do, e incluso a la alcan za da en el
año 2006.

En rea li dad, los su ce si vos go bier nos des de me dia dos de los años
ochen ta han he cho gran des es fuer zos por atraer in ver sio nis tas, pero to dos
ellos ba sa dos en la me jo ra de las con di cio nes con trac tua les, lo cual al pa re -
cer no ha sido su fi cien te para lo grar los ob je ti vos de sea bles en ma te ria de
au to su fi cien cia.

En lo que va co rri do de los dos pe rio dos pre si den cia les de Uri be, se ha
in cre men ta do la ex plo ra ción pero, sin duda, como con se cuen cia al me nos en
par te, de los al tos pre cios del cru do ex pe ri men ta dos des de 2003.

Aho ra bien, una me di da de la pros pec ti vi dad geo ló gi ca está dada por la
re la ción de éxi to fra ca so en el pe rio do ex plo ra to rio, la cual mide el por cen ta je
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de po zos pro duc ti vos en re la ción con to dos los que se de sa rro llan en un año. El 

Grá fi co 7 pre sen ta la re la ción de los úl ti mos años.

Como se ob ser va, el ín di ce en Colom bia se si túa en tre 20 y 30%, lo cual

in di ca que se de ben per fo rar en tre 3 y 5 po zos A3 para que re sul te uno pro -

duc ti vo. Ello aún no ga ran ti za que la pro duc ción sea atrac ti va en tér mi nos

eco nómi cos. Se gún cálculos de la UPME has ta 1997 el pro me dio de re ser vas

en con tra das por pozo per fo ra do tipo A ha bía sido de 3,54 mi llo nes de ba rriles,

lo cual cons ti tu ye una ci fra me nor en tér mi nos de re ser vas pe troleras. El Grá fi -

co 8 ilus tra la adi ción de re ser vas en los últi mos años

Re sul ta evi den te que la adi ción de re ser vas ha sido muy baja en los últi -

mos años. Bue na par te de esta adi ción se ha de bi do a pro ce sos de re cu pe ra -

ción se cun da ria en cam pos ya des cu bier tos que a nue vos des cu bri mien tos

pro pia men te di chos.

Este he cho de mues tra ade más que las pro ba bi li da des de en con trar gran -

des cam pos es muy baja en Co lom bia, aun que como en la épo ca de El Do ra do 

los go bier nos si guen en bús que da del gran ya ci mien to que sal ve al país.

La rea li dad re sul ta to zu da. Si la re la ción éxi to/fra ca so en Co lom bia es

baja y ade más los cam pos que se des cu bren son pe que ños, la úni ca for ma de

man te ner la au to su fi cien cia es la de in cre men tar la ex plo ra ción a ni ve les muy

su pe rio res a los ac tua les.
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Es im por tan te des ta car que la meta en ex plo ra ción re co gi da en el Plan de 

de sa rro llo de 2002 era de 150 po zos en el pe rio do (en el pri mer pe río do de Uri -

be se per fo ra ron cer ca de 130 po zos), ci fra que es tu vo cer ca de cum plir se, Lo

cues tio na ble es que con esa meta la po si bi li dad de ha llar re ser vas im por tan tes

era mí ni ma como lo de mues tran las mis mas ci fras.

El Grá fi co 9 con den sa las me tas de ex plo ra ción y adi ción de re ser vas

para el me dia no pla zo (2010) y para el lar go pla zo (2019). La ci fra de 150 po -

zos A3, es de cir un pro me dio de 35 po zos por año has ta 2010, re sul ta a to das

lu ces baja, por to das las ra zo nes ex pues tas. Por ello, la meta de pro duc ción de

475 Mbd, tam bién re sul ta di fí cil de cum plir.

La gran pre gun ta es si la úni ca for ma de rea li zar ex plo ra ción es me jo ran do

las con di cio nes con trac tua les, o si se po drían de sa rro llar pro gra mas más agre si -

vos por par te de ECOPETROL para des ti nar más re cur sos a la ex plo ra ción. El go -

bier no siem pre ha adu ci do que el país no debe arries gar su mas im por tan tes para 

ex plo ra ción, por que para ello está el sec tor pri va do. Este círcu lo pa re ce ha ber

con de na do al país a per der la au to su fi cien cia en poco tiem po.
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2.1 Otras po lí ti cas para pro lon gar la au to su fi cien cia pe tro le ra

Es im por tan te re co no cer que el ac tual go bier no, a di fe ren cia de los an -
te rio res, no ha re du ci do la po lí ti ca de abas te ci mien to a los cam bios en los es -
quemas de con tra ta ción. Tam bién ha implemen ta do políti cas ins ti tu cio na les,
sus ti tu ción de com bus tibles y políti ca de pre cios para in ci dir so bre la de man da.

a. Re for mas ins ti tu cio na les. Crea ción de la ANH

En vis ta de la im por tan cia que para la es ta bilidad fis cal y ma croe co nó mi -
ca del país re pre sen ta el sec tor de los hi dro car bu ros y sus efec tos so bre el bie -
nes tar ge ne ral de los colom bia nos, des de el año 2003 el go bier no na cio nal ha
realiza do una se rie de re for mas al sec tor, con el fin de ga ran ti zar el abas te ci -
mien to de hi dro car bu ros y el flujo de re cur sos ne ce sa rios para po der se guir
aten dien do las ne ce si da des fis cales del país, en tre las cuales se en cuen tran la
salud y la edu ca ción.

La pri me ra de las re for mas se adop tó me dian te el de cre to 1760 de ju nio
30 de 2003, esta nor ma es ta ble ció la es ci sión de ECOPETROL de sus ac ti vos no
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es tra té gi cos, la adop ción de una nue va es truc tu ra so cie ta ria (so cie dad por ac -
cio nes) y la crea ción de la ANH.

La crea ción de la ANH le per mi tió a la nue va ECOPETROL S.A. con cen trar -
se en el ne go cio pe tro le ro y com pe tir en el mer ca do como una em pre sa más
del sec tor bajo la mis ma re gla men ta ción, de jan do en ma nos de la ANH la for -
mu la ción de la po lí ti ca pe tro le ra, la ad mi nis tra ción de los re cur sos pe tro le ros y
la pro mo ción del país en tre los in ver sio nis tas na cio na les e in ter na cio na les, así
como la ad mi nis tra ción de las re ga lías de la na ción.

En di ciem bre de 2003, la re cién crea da ANH pre sen tó al pú bli co lo que se -
ría la se gun da gran re for ma del sec tor de los hi dro car bu ros en el nue vo si glo. El
do cu men to era un bo rra dor so bre los ele men tos bá si cos de la nue va con tra ta -
ción en ex plo ra ción y ex plo ta ción de hi dro car bu ros en Co lom bia, cu yos ob je ti -
vos prin ci pa les son el au men to de la ac ti vi dad pe tro le ra, el au toa bas te ci mien to
de com bus ti bles y la ge ne ra ción de ex ce den tes ex por ta bles.

La ANH ha plan tea do un con tra to cuya es tra te gia prin ci pal es el au men to
de la com pe ti ti vi dad del país en el ám bi to in ter na cio nal para atraer in ver sión
na cio nal y ex tran je ra, pú bli ca o pri va da. Para ello se hi cie ron tres cam bios
esen cia les en el con tra to con res pec to al que se ha bía ma ne ja do tra di cio nal -
men te (pro duc ción com par ti da), a sa ber:

1. Re com pen sa al ries go ex plo ra to rio en 100% para el in ver sio nis ta.
El Esta do no en tra de ma ne ra for zo sa como in ver sio nis ta o so cio des pués 
del éxi to ex plo ra to rio. El in ver sio nis ta tie ne de re cho a toda la pro duc ción 
des pués de pa gar re ga lías.

2. El Esta do en esen cia re ci be re ga lías e im pues tos y solo ob tie ne un
be ne fi cio o ren ta adi cio nal cuan do se ge ne ren ga nan cias adi cio na les en
el ne go cio por pre sen cia de pre cios al tos.

3. La du ra ción de los con tra tos en su fase de ex plo ta ción po drá ser
has ta el ago ta mien to de los cam pos.

Estos cam bios es ta ble cie ron el re tor no de las con ce sio nes pe tro le ras al
país, lue go de ser eli mi na das por el de cre to le gis la ti vo 2310 de 1974, y cons ti -
tu ye ron la ma yor trans for ma ción al sis te ma de con tra ta ción de hi dro car bu ros
des de que se im plan tó el con tra to de aso cia ción en 1969.

b. Ca pi ta li za ción de ECOPETROL

ECO PE TROL S.A. tie ne un plan de ne go cios que re quie re in ver sio nes es ti -
ma das en 12.500 millones de dó la res para los pró xi mos cin co años, y en la
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ac tualidad ni el go bier no ni la em pre sa tie nen la ca pa ci dad fi nan cie ra para pro -
veer es tos re cur sos. Ade más, la em pre sa re quie re in cor po rar ver da de ras prác ti -
cas de go bier no cor po ra ti vo que le per mi tan ges tio nar se con ma yor efi cien cia y 
ase gu rar una vi sión de largo plazo. Asi mis mo, el país en 2007 tie ne con di cio -
nes fa vo rables que pro pi cian la in ver sión y el ma yor de sa rrollo; esta liqui dez de 
re cur sos de ca pi tal que exis te en el mer ca do pue de ser apro ve cha da en for ma
fa vo ra ble para apalan car el cre ci mien to de ECOPETROL S.A.

El 24 de ju lio de 2006, el go bier no co lom bia no anun ció la de ci sión de
vin cu lar ca pi tal pri va do a ECOPETROL S.A. has ta en 20% de su pro pie dad, jus ti -
fi ca do en la ne ce si dad de que la em pre sa ten ga una ma yor au to no mía fi nan -
cie ra y pre su pues tal para ser más com pe ti ti va.

Esta de ci sión his tó ri ca, aun que tomó por sor pre sa a la opi nión pú bli ca,
no es más que el fi nal del pro ce so de aper tu ra al que ha sido so me ti do el sec tor
pe tro le ro des de fi na les de los años no ven ta. Ini cial men te las re for mas se lle va -
ron a cabo en el downstream (re fi na ción, trans por te, al ma ce na mien to y dis tri -
bu ción de com bus ti bles) y con sis tie ron en li be rar el mar gen de in gre sos del
dis tri bui dor mi no ris ta en al gu nas zo nas del país y atar el del re fi na dor al com -
por ta mien to de los pre cios in ter na cio na les de la ga so li na y el dié sel. Pos te rior -
men te se bus có re gla men tar el li bre ac ce so a ter ce ros a la in fraes truc tu ra de
trans por te y al ma ce na mien to para la im por ta ción de com bus ti bles. En 2003, el 
tur no fue para el ups tream (ex plo ra ción y pro duc ción de hi dro car bu ros). Me -
dian te el de cre to 1760, el go bier no na cio nal dejó la po lí ti ca pe tro le ra en ma nos 
de la ANH y a ECOPETROL como una em pre sa más del sec tor pe tro le ro.

Sin em bar go, como se ad vir tió des de el mis mo mo men to de la es ci sión,
ECOPETROL S.A. no es otra em pre sa más del sec tor; sino es una in dus trial y co -
mer cial del Esta do co lom bia no y como tal, está su je ta a una se rie de res tric cio -
nes y con di cio na mien tos que le res tan agi li dad para com pe tir en el con tex to
na cio nal e in ter na cio nal en el cam bian te mer ca do pe tro le ro.

Sin duda el ma yor li mi tan te de la em pre sa y que jus ti fi có su pro ce so de ca -
pi ta li za ción, se re fie re a que la le gis la ción pre su pues tal con di cio na su pro gra ma -
ción fi nan cie ra al de sem pe ño fis cal del país, lo cual ha de sem bo ca do en que las
in ver sio nes ne ce sa rias para ga ran ti zar la com pe ti ti vi dad no se rea li cen a tiem po
o in clu si ve se de jen pa sar a un lado de bi do a las res tric cio nes fis ca les del país.
Esto ade más, ex pli ca por qué a pe sar de su ex ce len te flu jo de caja, ECOPETROL

S.A. no ha po di do ac ce der al mer ca do de ca pi ta les para fi nan ciar se me dian te la
emi sión de deu da y que hoy día su pa si vo sea prác ti ca men te nulo.

De ma ne ra adi cio nal, como em pre sa del Esta do, ECOPETROL po see otros 
li mi tan tes que le res tan com pe ti ti vi dad fren te a sus ri va les: pri me ro, la em pre sa
debe so me ter se a los pro ce sos de con tra ta ción con tem pla dos en la ley 80,

Política petrolera y autoabastecimiento: ¿condenados a importar?

291



mu cho más lar gos y com pli ca dos que los de una com pa ñía pri va da. Se gun do,
la im po si bi li dad de ga ran ti zar suel dos y los res pec ti vos rea jus tes ade cua dos a
sus em plea dos ha per mi ti do, por así de cir lo, una “fuga de ce re bros" de la em -
pre sa ha cia sus com pe ti do res y, por úl ti mo, tan to la pre si den cia como la jun ta
di rec ti va de la en ti dad son car gos po lí ti cos, cuya con ti nua ro ta ción en años an -
te rio res no le per mi tie ron te ner una pla nea ción es tra té gi ca de lar go pla zo que
pu die ra res pon der a los opor tu ni da des y ame na zas a las cua les se en fren ta ba
la com pa ñía den tro del mer ca do.

Dado el diag nós ti co an te rior, no cabe duda que se debe otor gar la au to -
no mía ad mi nis tra ti va y fi nan cie ra en el cor to pla zo a ECOPETROL, con el fin de
do tar la con las he rra mien tas ne ce sa rias para que pue da ga ran ti zar su sos te ni -
bi li dad fu tu ra.

Aho ra bien, per sis te un as pec to que aún no ha sido acla ra do a la opi nión
pú bli ca y que en bue na par te de fi ni rá la va lo ra ción de la em pre sa y el mon to
de las ofer tas que por sus ac cio nes se rea li cen: ¿a cuá les pro yec tos y de qué
tipo se des ti na rán los re cur sos de la ca pi ta li za ción? La ma yor au to no mía fi nan -
cie ra a ECOPETROL solo se jus ti fi ca si con esta se ga ran ti zan los re cur sos ne ce sa -
rios para aque llos pro yec tos que in cre men ten el bie nes tar ge ne ral de to dos los
co lom bia nos has ta hoy úni cos pro pie ta rios de la em pre sa. Esto, sin duda, sig -
ni fi ca in ver sión en pro yec tos que ga ran ti cen el au toa bas te ci mien to de com bus -
ti bles en el país. Este fue el prin ci pal ob je ti vo de la pri va ti za ción de PETROBRÁS

en Bra sil y será su gran lo gro cuan do en el trans cur so de los pró xi mos me ses el
país lo gre di cho ob je ti vo.

Así mis mo, la aper tu ra de ECOPETROL a ca pi tal pri va do re quie re adop tar
cier tas mo di fi ca cio nes re gu la to rias para que el pro ce so sea más cla ro y los con -
su mi do res co lom bia nos no se vean afec ta dos como en otros paí ses de Amé ri ca 
La ti na que lle va ron a cabo pro ce sos si mi la res. La pri me ra de ellas se pue de de -
cir que ya fue adop ta da: la apro pia ción en el pre su pues to de la na ción de una
par ti da para cu brir los sub si dios al con su mo de com bus ti bles los cua les no po -
drán se guir sien do asu mi dos por la em pre sa por que le qui ta ría va lor, lo cual
abre de una vez por to das la puer ta para que ter ce ros im por ten com bus ti bles
para el con su mo na cio nal, ya que de for ma im plí ci ta des de ene ro de 2008 se -
ría el Mi nis te rio de Ha cien da y Cré di to Pú bli co el en car ga do de cu brir el sub si -
dio otor ga do a los con su mi do res.

No obs tan te, esta po si bi li dad no es del todo via ble mien tras el go bier no
na cio nal no re gla men te el uso por par te de ter ce ros de la in fraes truc tu ra de po -
li duc tos, ne ce sa ria para la im por ta ción de com bus ti bles. Así mis mo, se debe
ha cer más cla ra la fi ja ción del pre cio pa ri dad de im por ta ción, el cual es fi ja do
men sual men te por par te del Mi nis te rio de Mi nas y Ener gía (MME). Todo esto
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con el fin de que ECOPETROL en su nue va eta pa no se apro ve che del po der mo -
no pó li co que tie ne so bre los seg men tos de re fi na ción-im por ta ción y trans por te
de com bus ti bles en el país.

Otro ries go del pro ce so de ca pi ta li za ción está en el des ti no que la em pre -
sa le dé a las in ver sio nes en ex plo ra ción y pro duc ción. Si de ci de in ver tir fue ra
del país, se dis mi nui rán los in gre sos por con cep to de re ga lías e im pues tos para
las re gio nes, lo cual afec ta en for ma im por tan te las fi nan zas de va rios de par ta -
men tos. Tam bién dis mi nui rán in gre sos na cio na les por con cep to de IVA y otros
im pues tos.

El gran reto de la em pre sa está en des ti nar re cur sos im por tan tes a la ex -
plo ra ción pe tro le ra que oja lá su pe ren las ba jas me tas que ha plan tea do el go -
bier no para el pre sen te cua trie nio.

c. Sus ti tu ción de com bus ti bles

Des de el año 1993 cuan do se ini ció el pro gra ma de ma si fi ca ción de gas
na tu ral, se plan teó el ob je ti vo de sus ti tuir con su mo de com bus ti bles lí qui dos me -
dian te el uso del gas na tu ral vehi cu lar (GNV). Este pro gra ma lo gró ini ciar se con
ti mi dez a fi na les de los no ven ta y hoy día se tie nen más de 100.000 vehícu los a
gas. Sin duda este he cho ha in flui do de ma ne ra im por tan te en la re duc ción del
con su mo de ga so li na, así como lo ha he cho el con tra ban do des de Ve ne zue la.

El Grá fi co 10 ex po ne las ventas de ga so li na (co rrien te y ex tra) en los úl ti -
mos años.

Se des ta ca cómo a par tir de 1999 las ven tas de gasolina han dis mi nui do
en for ma con si de ra ble por di fe ren tes ra zo nes:

3Por la re ce sión eco nó mi ca en 1999

3Por el con tra ban do de ga so li na des de Ve ne zue la

3Por el robo de ga so li na no con ta bi li za do como ven tas

3Por la fal ta de se gu ri dad en los pri me ros años de la se rie

3Por las me jo ras tec no ló gi cas en los vehícu los

3Por el in cre men to de los pre cios de la ga so li na y el ACPM

3Por la pe ne tra ción del GNV

3Por el uso de mez cla de al cohol en 2006

Política petrolera y autoabastecimiento: ¿condenados a importar?

293



De ter mi nar el peso de cada cau sa re sul ta prác ti ca men te im po si ble. Lo

cier to es que si la ten den cia de con su mo se hu bie ra man te ni do como en los pri -

me ros años de la dé ca da del no ven ta, para 2006 el con su mo no hu bie ra sido

de 1.229 mi llo nes de ba rri les sino de 2.500 mi llo nes1, es de cir, el do ble del con -

su mo ac tual. Este aho rro en el con su mo de ga so li na ha per mi ti do man te ner

por mu chos más años la au to su fi cien cia pe tro le ra.

Es cla ro, en ton ces que una po lí ti ca orien ta da a sus ti tuir el con su mo re sul -

ta muy efi caz en mo men tos en que las nue vas re ser vas no son en con tra das y

no se de sa rro lla un pro gra ma más agre si vo de ex plo ra ción.

El Grá fi co 11 pre sen ta las es ti ma cio nes del MME so bre de man da y pro -

duc ción, en las cuales se ob ser va que a par tir del año 2010 si no se en cuen tran

re ser vas im por tan tes, el país per de rá su au to su fi cien cia. Se ha so bre pues to

una cur va de de man da es ti ma da bajo los su pues tos enun cia dos, y se ob ser va

con cla ri dad que el país de se guir con el rit mo de cre ci mien to de la de man da

que ve nía te nien do en años an te rio res, ha bría per di do la au to su fi cien cia en

2005. Es de cir, las políti cas y fac to res es bo za dos, son equi valen tes a la adi ción
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Grá fi co 10. Ven tas de ga so li na. 1997-2006

Fuen te: ECOPETROL.

Ven tas en mi llo nes de ba rri les

1 Si se su po ne un cre ci mien to del 2,5 % anual. El cre ci mien to his tó ri co has ta 1995 ha bía sido del 3%.



de 1.140 millones de ba rriles, su pe rior a la adi ción real de re ser vas en el pe rio -
do 2001-2006, las cuales han alcan za do una ci fra de 849 millones de ba rriles.

Aho ra bien, ¿se rá po sible prolon gar, con me di das di fe ren tes a la explora -
ción, el mo men to de pér di da de au to su fi cien cia ener gé ti ca? La res pues ta es
po si ti va, aun que el mar gen es poco, si se amplía el uso de alcohol car bu ran te y
se pro fun di za el pro gra ma de GNV.

El Cua dro 1 mues tra las sus ti tu cio nes ne tas de fuen tes de ener gía des de
1993 has ta 2003, en el cual se ob ser va la pe ne tra ción del gas na tu ral en los
sec to res de trans por te, in dus tria, re si den cial y co mer cial y ser vi cios.

A con ti nua ción se ana li za la fac ti bi li dad y las di fi cul ta des de im ple men tar
es tas me di das a cor to pla zo.

3Pro gra ma de GNV

Colom bia ha logra do a cor to plazo in cre men tar el uso del gas na tu ral
vehi cular (GNV), como lo ilus tran los grá fi cos 12 y 13. A 2005 ya exis tían
92.000 vehí culos fun cio nan do con este com bus tible y hoy ya so bre pa san los
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100.000. Esta políti ca ha con tri bui do a la dis mi nu ción de la de man da de com -
bus tibles y está ba sa da en el di fe ren cial de pre cios exis ten te en tre los dos com -
bus tible, que per mi te a los pro pie ta rios de vehí culos realizar las in ver sio nes
para la con ver sión a gas y re pa garlas con los aho rros ob te ni dos en el cos to de
los com bus tibles.

La sos te ni bi li dad de este pro gra ma y la am plia ción del mis mo está fun -
da men ta da en dos as pec tos: la dis po ni bi li dad de gas a me dia no y lar go pla zos
y el man te ni mien to del di fe ren cial de pre cios en tre los dos com bus ti bles.

So bre la ofer ta de gas, pa re ce es tar ga ran ti za da a largo plazo con las re -
ser vas de gas exis ten tes en el país y con la po si bilidad de im por ta cio nes des de
Ve ne zuela con la cons truc ción del ga so duc to de La Gua ji ra que en tra rá en
ope ra ción en el se gun do se mes tre de 2007.

Sin em bar go, a plazo pa re ce ha ber di fi culta des de su mi nis tro por falta de
ca pa ci dad de pro duc ción en los cam pos y en el trans por te de los ga so duc tos.
Si el sec tor eléc tri co re qui rie ra pren der to das las plan tas tér mi cas a gas en for -
ma si mul tá nea no se ría po sible aten der esta de man da. Este he cho tie ne va rias
solucio nes pero qui zás de trás de ello está alguna pre sión de los pro duc to res de
gas por sub ir el pre cio, con el ar gu men to de que el pre cio in ter no es muy su pe -
rior al pre cio in ter na cio nal.
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Fuentes Petróleo
Gas

natural

Carbón

mineral

Leña,

bagazo

y otras

Electricidad GLP
Derivados

de petróleo
Total

Sectores de

consumo final
Variación del consumo final neto 1990-2003 en TCAL

Transporte  1.008  -4  34 9.321 10.359

Industria -6.306 8.470 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
servicios

 -55  954 2.795  278  793 4.765

Agro, pesca y
minería

 -39  1.169  221 2.178 3.530

Construcción  2.577  171  -432  -1.629  687

No energético  4.289 4.289

Total -3.823 15.836 2.805 -6.939 8.302 2.858 15.456 34.496

Cua dro 1. Aná li sis del pro ce so de sus ti tu cio nes en ener gía neta por sec tor

de con su mo fi nal y fuen tes en TCAL* Pe rio do 1990-2003

* TCAL: uni dad ener gé ti ca que sig ni fi ca tera-ca lo rías.

Fuen te: Cálcu los de la Fun da ción Ba ri lo che.
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Ello es cier to, pero ol vi dan los pro duc to res que el gas no es un bien tran -

sa ble has ta tan to no se co mer cie con Ve ne zue la a pre cios de mer ca do. Ello

ocu rri rá des pués de va rios años, pues el ne go cio rea li za do en tre ECOPETROL,

Chev ron y PDVSA es ta ble ció ini cial men te un pre cio igual al re gu la do por la Co -

mi sión de Re gu la ción de Ener gía y Gas (CREG) en Co lom bia.

En tér mi nos de re ser vas y pro duc ción de gas na tu ral, el Grá fi co 14 con -

tie ne la si tua ción para el pe rio do 2000-2006.

Se debe se ña lar que a pe sar de que las re ser vas de gas son im por tan tes,

la adi ción de re ser vas en los úl ti mos años ha sido mí ni ma y ello pue de con du cir 

a re du cir las re ser vas ac tua les en for ma muy rá pi da. De nue vo la po bre ac ti vi -

dad ex plo ra to ria afec ta la po si bi li dad de en con trar re ser vas en el país.

3Pro gra ma de bio com bus ti bles

Como com ple men to a la po lí ti ca de sus ti tu ción de com bus ti bles orien -

ta da a la re duc ción del con su mo de com bus ti bles de ri va dos del pe tró leo, el

go bier no ha im ple men ta do el pro gra ma de uti li za ción de bio com bus ti bles

para uti li zar los como mez cla de las ga so li nas y ACPM pro du ci dos en nues tras

re fi ne rías.
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En el ám bi to in ter na cio nal, el con su mo y la pro duc ción de al cohol car bu -

ran te data des de el si glo IXX, y fue in ten sa en la Se gun da Gue rra Mun dial. En

los úl ti mos vein te años, a raíz de la con cien cia am bien tal y de los al tos pre cios

del pe tró leo se ha in ten si fi ca do, como se mues tra en el Grá fi co 15.

El país ha im pul sa do el uso del al cohol car bu ran te fi jan do una mez cla

del 10% con la ga so li na. En la ac tua li dad, la pro duc ción se está ha cien do con 

base en la caña de azú car. El país cuen ta con 50.000 hec tá reas sem bra das de

caña y 5 des ti le rías ope ran do en el Va lle del Cau ca y cin co plan tas en

cons truc ción.

Has ta aho ra, la pro duc ción de al cohol car bu ran te no ha im pli ca do un in -

cre men to del nú me ro de hec tá reas sem bra das, sino que su pro duc ción se ha

he cho con la sus ti tu ción de pro duc ción de azú car por al cohol.

Se cal cu la que 2/3 de la de man da de ga so li na está sien do mez cla da con

al cohol, lo cual re pre sen ta unos 5.000 ga lo nes dia rios me nos de ga so li na. El

ob je ti vo es el de te ner el 100% de la ga so li na mez cla da con el 10% de al cohol

en el año 2009.
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Grá fi co 15. Pro duc ción mun dial de etanol

Fuen te: Worl dwatch / Inter na cio nal Energy Agency (IEA).
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En ma te ria de bio dié sel, la pro duc ción ini cial men te se ba sa rá en pal ma
de acei te, aun que exis ten di ver sas es pe cies olea gi no sas de las cua les se po -
dría ex traer el bio dié sel. El país ini cia rá el pro gra ma con una mez cla de 5%
de bio dié sel. Uno de los ar gu men tos es gri mi dos para in cen ti var el uso de los
bio com bus ti bles es su me jor de sem pe ño am bien tal fren te a los com bus ti bles
de ri va dos del pe tró leo. Con vie ne pun tua li zar que mu chos sec to res am bien -
ta lis tas ven un ries go muy alto en este es que ma, pues al ma si fi car se pro du ci rá
sus ti tu ción de cul ti vos des ti na dos a la ali men ta ción por este tipo de cul ti vos,
que por otra par te afec tan fuer te men te los eco sis te mas y re quie ren de gran des
can ti da des de agua.

En ge ne ral se pue den ci tar los si guien tes efec tos ne ga ti vos que pue de te -
ner el uso de bio com bus ti bles:

3Los pre cios de ali men tos pue den sub ir por des pla za mien tos de cul ti vos

3Los pre cios de los pro duc tos al ter na ti vos in flui rán en for ma im por tan te 
en los pre cios de los com bus ti bles

3Se tra ta de cul ti vos de gran ex ten sión que fa vo re cen la con cen tra ción
de la pro pie dad de la tie rra

3Si bien pue de ge ne rar em pleo en los cul ti vos, has ta aho ra lo que se ha
dado es sus ti tu ción de pro duc to con me nor em pleo

3Se plan tea como una al ter na ti va para ex por tar, sin em bar go, los cos -
tos de trans por te no lo ha cen tan com pe ti ti vo. En cam bio paí ses como
Esta dos Uni dos con gran des sub si dios pue den inun dar al país de es tos
com bus ti bles

3Has ta aho ra no se ha con tem pla do en se rio la uti li za ción de plan tas
más adap ta bles a nues tros eco sis te mas como la ja tro fa, la hi gue ri lla, la
mo rin ga (acei to sa), el in chi o la su cha in chi, ori gi na rias de Ori no co y la 
Ama zo nia.

En sín te sis se re quie re de una ma yor pro fun di za ción de los efec tos de
este tipo de cul ti vos y es tu diar otro tipo de es pe cies más ami ga bles con los eco -
sis te mas como la hi gue ri lla.

3. La eco no mía y los hi dro car bu ros en Co lom bia

A pe sar de que Colom bia no es un país pe trolero, los hi dro car bu ros y, en
es pe cial, el pe tróleo re pre sen tan uno de los sec to res más im por tan tes de la eco -
no mía (3,5% del PIB) y es el ma yor ge ne ra dor de di vi sas del país al im pli car en
pro me dio para los últi mos seis años el 26,9% de las ex por ta cio nes totales del
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país (Grá fi co 16). De allí la im por tan cia de analizar algu nas de las prin ci pales
ci fras eco nó mi cas del pe tróleo.

El sec tor con cen tra el ma yor flujo de in ver sión ex tran je ra di rec ta (Grá fi co 
17), la cual se ha di na mi za do en los últi mos tres años en par te por los bue nos
pre cios in ter na cio nales de los hi dro car bu ros y en par te por el nue vo sis te ma de
con tra ta ción pe trolera que ofre ce ma yo res be ne fi cios a los in ver sio nis tas.

Res pec to a los in gre sos ge ne ra dos por la in dus tria solo las trans fe ren cias
de ECOPETROL a la na ción con for ma das por re ga lías, di vi den dos, sub si dios e
im pues tos (ren ta, IVA, im pues to de pro duc ción, im pues tos de im por ta ción, de
tim bre pre dial etc.), han re pre sen ta do para el pe rio do 2000-2006 en pro me dio 
20% de los in gre sos co rrien tes de la na ción (Grá fi co 18). Esto sin con ta bi li zar
los trans fe ren cias de las de más em pre sas pri va das en im pues tos y re ga lías de -
mues tran que para el Esta do co lom bia no el sec tor pe tro le ro es la fuen te más
im por tan te de re cur sos, y que “si bien la eco no mía co lom bia na no es en te ra -
men te pe tró leo-de pen dien te, el Esta do co lom bia no sí lo es” (Ba rrios y Cár de -
nas, 2005).

La in ver sión en ex plo ra ción se ha in cre men ta do des de el es ta ble ci mien to
del nue vo con tra to de con ce sión en el año 2004 y es im por tan te des ta car, como
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se ob ser va en el Grá fi co 19 los es fuer zos rea li za dos por ECOPETROL para in ver tir
con sus re cur sos pro pios en la ex plo ra ción de pe tró leo en el te rri to rio na cio nal.
Sin em bar go, la can ti dad de po zos tipo A3 ex plo ra dos anual men te to da vía no
al can za el nú me ro re que ri do en tér mi nos es ta dís ti cos para man te ner el ni vel de
pro duc ción ac tual2.

Es im por tan te re sal tar que el nue vo con tra to de con ce sión tuvo en cuen -
ta las di fe ren cias que pue den pre sen tar se para el mo men to de rea li zar se des -
cubri mien tos de gas na tu ral en vez de pe tró leo, el con tra to es ta ble ció pe rio -
dos de eva lua ción y co mer cia li za ción más lar gos y pa gos como el ca non por
uso del sub sue lo se man tie nen inal te ra dos en la fase de ex plo ra ción y pro duc -
ción, lo cual su ma do al pago de re ga lías más eco nó mi cas in cre men ta ron la
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2  La UPME ha calculado en cer ca de 100 po zos A3 anuales los que se de be rían per fo rar para

man te ner una pro duc ción de cer ca de 700.000 ba rriles dia rios.



ren ta bi li dad de los des cu bri mien tos de gas na tu ral has ta una TIR (tasa in ter na
de re tor no) para el in ver sio nis ta del 38% y una par ti ci pa ción del Esta do (Sta te
Take) del 47%.

Aun que el nue vo con tra to de con ce sión pue de ser más atrac ti vo para los
in ver sio nis tas que los an te rio res, man te ner en el tiem po un pun to jus to de
equi li brio en tre ries go y ren ta bi li dad no es fá cil en un es ce na rio en el que el
Esta do debe tra tar de ob te ner la ma yor ren ta po si ble por este tipo de apro ve -
cha mien to de re cur sos no re no va bles fren te a las con di cio nes que se ofre cen
en otros paí ses.

Con clu sio nes

La po lí ti ca pe tro le ra co lom bia na ha es ta do di ri gi da fun da men tal men te a
me jo rar las con di cio nes del con tra to pe tro le ro para in cre men tar la ex plo ra ción. 
Esta po lí ti ca no pa re ce ser sos te ni ble pues fac to res di fe ren tes como el pre cio in -
ter na cio nal del pe tró leo pue den in fluir más so bre la ac ti vi dad ex plo ra to ria que
las mis mas con di cio nes del con tra to.

Con vie ne re for zar la ca pa ci dad de ECOPETROL para ex plo rar en el país,
de tal ma ne ra que la ac ti vi dad ex plo ra to ria sea me nos vul ne ra ble al vai vén del
pre cio in ter na cio nal del pe tró leo. La ca pi ta li za ción de la em pre sa pue de ayu -
dar en este pro pó si to, pero se co rre el ries go de que se di ri jan los es fuer zos al
ex te rior, con lo cual el país pier de en tér mi nos de in gre sos fis ca les y de re ga lías
para las re gio nes.

Este go bier no ha en fa ti za do en pro ce sos de sus ti tu ción que han sido muy 
im por tan tes para pro lon gar la au to su fi cien cia pe tro le ra. Sin em bar go, en tér -
mi nos de gas na tu ral un in cre men to de los pre cios in ter nos pone en pe li gro la
pe ne tra ción del GNV en el trans por te.

En cuan to al bio dié sel, si bien con tri bu ye a dis mi nuir la de man da de ga -
so li na y ACPM, po dría te ner efec tos in de sea dos que aún no han sido su fi cien te -
men te es tu dia dos.

Los bue nos pre cios in ter na cio na les del pe tró leo así como el in cre men to
en la de man da por pro duc tos re fi na dos como ga so li na para avión o naf tas,
que sir ven de base para la ela bo ra ción de otros com bus ti bles, han sido el pro -
pul sor de las ex por ta cio nes. Los 2.852 mi llo nes de dó la res que van a oc tu bre
ya su pe ran los 2.822 mi llo nes de dó la res que se ex por ta ron du ran te todo el
año pa sa do. En vo lu men, las ven tas de Eco pe trol pa sa ron de 169.000 ba rri les
dia rios en pro me dio du ran te todo el año 2005 a 175.068 ba rri les por día a oc -
tu bre de 2006.
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La im por tan cia eco nó mi ca y es tra té gi ca del pe tró leo re quie re con ur gen -
cia eva luar las po lí ti cas del go bier no y plan tear al ter na ti vas que per mi tan real -
men te in cre men tar las re ser vas en el me dia no pla zo. Per der la au to su fi cien cia
ten dría efec tos fis ca les muy ne ga ti vos, se afec ta ría la ba lan za co mer cial, las re -
gio nes per de rían par te de las re ga lías que hoy re ci ben y el cre ci mien to eco nó -
mi co se ve ría se ria men te afec ta do.
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ACE MI. Aso cia ción Co lom bia na de Empre sas 

de Me di ci na Inte gral

ACHC. Aso cia ción Co lom bia na de Hos pi ta -

les y Clí ni cas 

ACP. Asia, Ca ri be, Pa cí fi co 

AFP. Ase gu ra do ras fon dos de pen sio nes 

AIS. Pro gra ma de Agro Ingre so Se gu ro 

ALADI. Aso cia ción La ti noa me ri ca na de

Inte gra ción

ALALC. Aso cia ción La ti noa me ri ca na de Li -

bre Co mer cio 

ALCA. Acuer do de Li bre Co mer cio de las

Amé ri cas

AMI. Acuer do mul ti la te ral de in ver sio nes 

ANH. Agen cia Na cio nal de Hi dro car bu ros

ARS. Ase gu ra do ras de ries gos pro fe sio na les 

AS. Empre sas aso cia ti vas 

ASO FON DOS. Aso cia ción Co lom bia na de

Admi nis tra do res de Fon dos

ATPA. Ley de pre fe ren cias aran ce la rias an di -

nas (go bier no de Esta dos Uni dos)

ATPDEA. Ley de pre fe ren cias aran ce la rias

an di nas y de erra di ca ción de dro gas

(Esta dos Uni dos) 

BDUA. Base de da tos úni ca de afi lia dos a la

se gu ri dad so cial 

BID. Ban co Inte ra me ri ca no de De sa rro llo

BM. Ban co Mun dial

BP. Bri tish Pe tro leum Com pany

CAF. Cor po ra ción Andi na de Fo men to 

CAN. Co mu ni dad Andi na de Na cio nes 

CARICOM. Co mu ni dad del Ca ri be

CC. Cá ma ras de Co mer cio

CCF. Ca jas de com pen sa ción fa mi liar

CEC. Con se je ría Eco nó mi ca y de Com pe ti -

ti vi dad 

CEDE. Cen tro de Estu dios so bre De sa rro llo

Eco nó mi co

CEGA. Cen tro de Estu dios Ga na de ros y

Agrí co las

CEPAL. Co mi sión Eco nó mi ca para Amé ri ca 

La ti na y el Ca ri be

CGR. Con tra lo ría Ge ne ral de la Re pú bli ca

CGRAL. Di se ño con cep tual y me to do ló gi co

Cen so ge ne ral 2005 – CGRAL

CIADI. Cen tro Inter na cio nal de Arre glo de

Di fe ren cias Re la ti vas a Inver sio nes

CID. Cen tro de Inves ti ga cio nes para el De -

sa rro llo - Uni ver si dad Na cio nal de

Co lom bia

CIF. Cos tos, fle tes y se gu ros (por su si gla en

in glés)

CKD. Com ple tely Knoc ked Down (de sar -

ma do com ple ta men te, por su si gla

en in glés) 

307



COL CIEN CIAS. Insti tu to Co lom bia no para el

De sa rro llo de la Cien cia y la Tec no lo -

gía Fran cis co José de Cal das

CON FE CÁ MA RAS. Con fe de ra ción Co lom -

bia na de Cá ma ras de Co mer cio

CON FIS. Con se jo Na cio nal de Po lí ti ca Fis cal

CON PES. Con se jo Na cio nal de Po lí ti ca Eco -

nó mi ca y So cial

CNSSS. Con se jo Na cio nal de Se gu ri dad So -

cial en Sa lud 

CREG. Co mi sión de Re gu la ción de Ener gía y 

Gas

CREP. Tasa de cre ci mien to de la ra zón em -

pleo/po bla ción 

CRS. Co mi sión de Re gu la ción en Sa lud 

CS. Con tra tos sin di ca les 

CST. Có di go Sus tan ti vo de Tra ba jo 

CT. Con tri bu ción di rec ta

CTA. Coo pe ra ti vas de tra ba jo aso cia do

CTD. Con tri bu cio nes to ta les di rec tas 

DANE. De par ta men to Admi nis tra ti vo Na cio -

nal de Esta dís ti ca

DDTS-DNP. Di rec ción de De sa rro llo Te rri to -

rial del DNP 

DIAN. Di rec ción Na cio nal de Impues tos y

Adua nas

DOE. De par ta men to de Ener gía de Esta dos

Uni dos (por su si gla en in glés)

DNP. De par ta men to Na cio nal de Pla nea ción

DR CAFTA. Paí ses cen troa me ri ca nos más Re -

pú bli ca Do mi ni ca na que fir ma ron el

TLC con Esta dos Uni dos)(por su si gla

en in glés). 

EAM. Encues ta anual ma nu fac tu re ra 

EAT. Empre sa aso cia ti va de tra ba jo

ECAES. Exá me nes de Esta do para edu ca -

ción su pe rior

ECH. Encues ta con ti nua de ho ga res

ECM. Error cua drá ti co me dio 

ECOPETROL S.A. Com pa ñía Co lom bia na

de Pe tró leos

ECV. Encues ta de ca li dad de vida

EEB. Empre sa de Ener gía de Bo go tá

EGYA. Ener gía, gas y agua

EIA. Agen cia de Ener gía Ató mi ca (por su

si gla en in glés)

ENH. Encues ta na cio nal de ho ga res del

DANE 

EPS. Empre sa pro mo to ra de sa lud

ER. Efec to rea sig na ción

ESES. Empre sas so cia les del Esta do

ETE SA. Empre sa Te rri to rial de Sa lud

ETR. Efec tos to ta les de rea sig na ción 

FARC. Fuer zas Arma das Re vo lu cio na rias

de Co lom bia

FCE. Fon do de Cul tu ra Eco nó mi ca

FEC. Fon do Edu ca ti vo de Com pen sa ción

FE DE SA RRO LLO. Fun da ción para la Edu -

ca ción Su pe rior y el Desarrollo

FEPS. Fon do de Equi li brio de Pro tec ción

So cial

FLAR. Fon do La ti noa me ri ca no de Re ser vas

FMI. Fon do Mo ne ta rio Inter na cio nal 

FOB. Va lor li bre en puer to (por su si gla en

in glés) 

FOMIN. Fon do Mul ti la te ral de Inver sio nes 

FON DEP. Fon do de Pen sio nes de Emplea -

dos Pú bli cos

FOSY GA. Fon do de So li da ri dad y Ga ran -

tía sub cuen ta de so li da ri dad

GATS. Acuer do ge ne ral so bre co mer cio de 

ser vi cios (por su si gla en in glés)

GATT. Acuer do ge ne ral so bre co mer cio y

aran ce les (por su si gla en in glés)

GLP. Gas li cua do de pe tró leo

GNC. Gas tos go bier no na cio nal cen tral

GNV. Gas na tu ral vehi cu lar
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G3. Gru po de los 3. Acuer do de in te gra -

ción Mé xi co, Ve ne zue la y Co lom bia

ICBF. Insti tu to Co lom bia no de Bie nes tar

Fa mi liar 

ICE TEX. Insti tu to Co lom bia no de Cré di to

Edu ca ti vo y Estu dios Téc ni cos en

el Exte rior

ICFES. Insti tu to Co lom bia no de Fo men to

a la Edu ca ción Su pe rior 

ICN. Ingre sos co rrien tes de la na ción

IEA. Inter na tio nal Energy Agency (por su

si gla en in glés)

IGAC. Insti tu to Geo grá fi co Agus tín Co daz zi

IMP. Índi ce de de sem pe ño ma croe co nó mi co

INDEPAZ. Insti tu to de Estu dios para la Paz

INS. Insti tu to Na cio nal de Sa lud 

IPC. Índi ce de pre cios al con su mi dor

IPP. Índi ce de pre cios al pro duc tor

IPS. Insti tu cio nes pres ta do ras de sa lud 

ISS. Insti tu to del Se gu ro So cial

ISS-EPS. Insti tu to del Se gu ros So cia les-EPS 

IVA. Impues to al va lor agre ga do

IVC. Inspec ción, vi gi lan cia y con trol

IVM. Inva li dez, ve jez y muer te

LP. Lí nea de po bre za

MCC. Mer ca do Co mún Cen troame ri ca no

MEN. Mi nis te rio de Edu ca ción Na cio nal

MERCOSUR. Mer ca do Común del Sur

MERPD. Mi sión para el di se ño de una es -

tra te gia para la re duc ción de la po -

bre za y la de si gual dad 

MIN HA CIEN DA. Mi nis te rio de Ha cien da y

Cré di to Pú bli co

MIT. Mas sa chu sett Insti tu te of Tecnology

MME. Mi nis te rio de Mi nas y Ener gía

MMM. Mues tra men sual ma nu fac tu re ra

MPS. Mi nis te rio de la Pro tec ción So cial 

MSR. Ma ne jo so cial del ries go 

NAFTA. Tra ta do de Li bre Co mer cio de Amé -

ri ca del Nor te (por su si gla en in glés)

NA TUR GAS. Aso cia ción Co lom bia na de Gas

Na tu ral

NBI. Ne ce si da des bá si cas in sa tis fe chas

NIC. Nue vos paí ses in dus tria li za dos de Asia

NMF. Na ción más fa vo re ci da

OCDE. Orga ni za ción para la Coo pe ra ción y

el De sa rro llo Eco nó mi co 

OCE. Obser va to rio Co lom bia no de Ener gía

OCSE. Obser va to rio de Co yun tu ra So cio

Eco nó mi ca CID UNAL

OEI-CID. Obser va to rio de Eco no mía Inter na -

cio nal CID UNAL

OIT. Orga ni za ción Inter na cio nal del Tra ba jo 

OMC. Orga ni za ción Mun dial de Co mer cio 

OMPI. Orga ni za ción Mun dial de la Pro pie -

dad Inte lec tual 

OMS. Orga ni za ción Mun dial de la Sa lud 

OPEP. Orga ni za ción de Paí ses Pro duc to res de 

Pe tró leo

OPS. Orga ni za ción Pa na me ri ca na de la Sa lud

OPS. Órde nes de pres ta ción de ser vi cios 

PAB. Plan de aten ción bá si co 

PAI. Plan am plia do de in mu ni za cio nes 

PARS. Pro gra ma de Apo yo a la Re for ma de

Sa lud 

PDVSA. Pe tró leos de Ve ne zue la

PEA. Po bla ción eco nó mi ca men te ac ti va 

PEI. Pro yec to edu ca ti vo ins ti tu cio nal 

PET. Po bla ción en edad de tra ba jar 

PIB. Pro duc to in ter no bru to

POS. Plan obli ga to rio de sa lud

POS-C. Plan obli ga to rio de sa lud con tri bu ti vo

POS-S. Plan obli ga to rio de sa lud sub si dia do

PNUD. Pro gra ma de las Na cio nes Uni das

para el De sa rro llo

PRI. Paí ses re cien te men te in dus tria li za dos

Glosario de siglas
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PROEX PORT. Orga nis mo en car ga do de la

pro mo ción co mer cial de las ex por ta -

cio nes no tra di cio na les, el tu ris mo in -

ter na cio nal y la in ver sión ex tranj era

en Co lom bia 

P y P. Acti vi da des de pro mo ción y pre ven ción 

PS. Pro tec ción so cial 

PTF. Pro duc ti vi dad To tal de Factores

RS. Ré gi men sub si dia do

RSS. Ré gi men sub si dia do de sa lud 

SENA. Ser vi cio Na cio nal de Apren di za je

SGP. Sis te ma ge ne ral de par ti ci pa cio nes 

SGSSS. Sis te ma ge ne ral de se gu ri dad so cial

en sa lud 

SIS BÉN. Sis te ma de iden ti fi ca ción de be ne fi -

cia rios 

SNIES. Ser vi cio na cio nal de prue bas del MEN

SPNF. Sec tor pú bli co no fi nan cie ro 

SPS. Sis te ma de pro tec ción so cial 

SSR. Sis te ma so cial del ries go 

TCAL. Uni dad ener gé ti ca que sig ni fi ca tera- ca -

lo rías 

TD. Tasa de de sem pleo

TE LE COM. Empre sa Co lom bia na de Te le co -

mu ni ca cio nes

TES. Tí tu los del go bier no 

TGI-EEB. Empre sa Trans por ta do ra de Gas 

del Inte rior 

TGP. Tasa glo bal de par ti ci pa ción 

TI. Tasa de in for ma li dad 

TIR. Tasa in ter na de re tor no

TLC. Tra ta do de Li bre Co mer cio

TLCAN. Tra ta do de Li bre Co mer cio de

Amé ri ca del Nor te (NAF TA, por su

si gla en in glés)

TO. Tasa de ocu pa ción 

TPI. Tra ta dos bi la te ra les de pro tec ción de

in ver sio nes 

TRIMS o MICS.  Acuer do so bre me di das de 

co mer cio re la cio na das con la in ver -

sión (por su si gla en in glés)

TS. Tasa de pre ca rie dad o sub em pleo 

UE. Unión Eu ro pea 

UN. Uni ver si dad Na cio nal de Co lom bia

UNDP. Uni ted Na tions De ve lop ment Pro -

gram (por su si gla en in glés) 

UPC. Uni da des de pago por ca pi ta ción

UPME. Uni dad de Pla nea ción Mi ne ro Ener -

gé ti ca

USO. Unión Sin di cal Obre ra

UK. Uni ted King dom 
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En su com po si ción se uti li za ron

ca rac te res Sou ve nir Lt BT 10.5/13

For ma to 16,5 cm x 24 cm, pá gi nas in te rio res

en pro palcote de 90 gra mos

y ca rá tu la en pro pal ma te de 240 gra mos.

Se ter mi nó de im pri mir en Bo go tá, Co lom bia 

el mes de oc tu bre de 2007

en los ta lle res grá fi cos de UNIBIBLOS,

Uni ver si dad Na cio nal de Co lom bia

2007
Más allá de 
la retórica




