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PRIVATIZACION EN COLOMBIA
EXPERIENCIAS Y PERSPECTIVAS

CAPITULO I

1. INTRODUCCION GENERAL
1.1 PRESENTACION

Este documento contiene la versién final preliminar de los
resultados de la investigacidn que adelanta Fedesarrollo para el
Banco Interamericanc de Desarrollo sobre los casos seleccionados
que permiten evaluar la experiencia colombiana en materia de

privatizacion.

En lo posible se trats de ajustar la-presentacién y andlisis de
cada caso a los términos de referencia planteados por el Centro
de Andlisis e Inﬁestigaoiones Econémicas, asi como a la propuesta
de Fedesarrollo. |

Los casos seleccionados de empresas y servicios privatizados se
" presentan en capitulos separados siguiendo la secuencia de los

términos de referencia, a saber:

- Antecedentes

- Proceso de Privatizacidn
- Politicas Complementarias
- Implicaciones Fiscales

- Efectos de Eficiencia

- Conclusiones y Recomendaciones
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Las empresas y servicios estudiados se presentan asi:
CAPITULO II RENAULT DE COLOMBIA { SOFASA)

CAPITULC 11T COMPANIA COLOMBIANA AUTOMOTRIZ
CAPITULO IV BANCO DE LOS TRABAJADORES

CAPITULO V RECOLECCION DE BASURAS EN BOGOTaA
CAPITULO VI BECAS ESTATALES PARA ESTUDIOS EN COLEGIOS
PRIVADOS

Es pertinente incorporar a esta introduccién las motivaciones que
Fedesarrollo argumentaba en su propuesta para la seleccidén de
estos casos, de manera que sirva de iniciacién a la lectura de
este documento.

1.2 LA PROPUESTA DE FEDESARROLLO
1.2.1 Privatizacién de Empresas

Se analizan los procesos de privatizacién de dos de las tres
fdbricas de automéviles en el pais. Los casos son interesantes
por plantear muchas de las incégnitas esbozadas en la metodologia
del CAIE. Las dos compafiias privatizadas dominan a mas del 70%
del mercado de automéviles, y trabajan detrds de niveles de
proteccién nominal de 100% en 1la actualidad, y protecciones
efectivas superiores. Por otra parte, el sector automotriz es
altamente regulado, con control de precios antes de las
privatizaciones, y requisitos de integracién nacional nuy
detallados.

Interesa, por lo tanto, analizar los procesos de valoracién de
los activos estatales vendidos, el manejo de opinién piblica para
lograr aceptacidén de la venta, y las implicaciones fiscales de
dicha venta. Pero es aun nmds interesante el estudio de 1los
cambios en la politica oficial sobre precios, y condiciones de
ensamble y proteccién a través de negociacién y el proceso de
privatizacién, y una evaluacidn del aumento o disminucién en los
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grados de libertad de la politica automotriz despuées de la
privatizacién, asi como los andlisis de los efectos sobre
eficiencia asignativa y de procesos de la combinacién de

privatizacién y cambios en la politica de regulacidn del sector.

El caso de la privatizacién del Banco de los Trabajadores es
. interesante debido a que en 1990 el Gobierno sacd una licitacién
piblica para la privatizacién del Banco, pero en esa ocasidn no
se presentd ningin oferente. Es interesante analizar porqué
fracasé este primer intento de privatizacidén. En junio de 1991,
el Gobierno ha iniciado nuevamente el proceso de venta del Banco,
y es util verificar si los errores anteriores se subsanaron.

Se analizan los procesos de valoracién, los mecanismos de
privatizacién, y las implicaciones fiscales de ésta. En este
caso lo importante es el andlisis de las causas del fracaso de
privatizacién en el primer intentoc, los procesos gue llevaron a
la correccidén de errores para preparar un segundo intento de
privatizacién, y 1las caracteristicas de 1la privatizacidn
efectuada en el segundo intento. En este caso también es
importante analizar el proceso de saneamiento del Banco en
preparacién para la privatizacion, y las innovaciones legales
necesarias para que el Estado se hiciera cargo de algunos pasivos
contingentes.

Esta experiencia de privatizacién del Banco de los Trabajadores
es importante como antecedente para la privatizaciodn en el futuro
de algunos otros bancos estatales como el Banco del Comercio, el
Banco Tequendama, el Bance de Colombia y tal vez el Banco
Cafetero.

Es necesario analizar el papel o ausencia de papel del mercado
de capitales interno (bolsa de valores) en la privatizacidn de
este banco. También se estudian los posibles beneficios fiscales

de la privatizacion.
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Por lo reciente de la privatizacién, no se puede decir mucho
sobre el efecto eficiencia del proceso.  .Pero el andlisis es
valioso para el Gobierno, como término de referencia para las

préximas privatizaciones de bancos.
1.2.2 Privatizacién de Servicios Estatales

También se analiza la privatizacién de la recoleccién de basuras
en Bogotd. El casc es 1interesante por su efecto socbre la
eficiencia, - los costos, la calidad del servicio y  las cuentas

fiscales de la ciudad.

La licitacidn de la franquicia para la recoleccioén de basura tuvo
aspectos muy positivos. La franguicia se le otorgé a dos
empresas diferentes, para gue compitieran con la empresa estatal
existente. Se introdujo entonces el principio de la competencia,
el cual crea estimulos a la. minimizacién de costos Y. genera una
mayor informacién para las decisiones futuras® de la
administracion. Se cumplieron entonces muchas de-las cosas
recomendadas en Yarrow (1986) para este tipo de contratos.  Es,
sin embaréo, importante verificar si se previeron sistemas
faciles de transferencia de los activos'a otros proponentes en
caso de gque la frangquicia no se.renueve segun lo recomendado por
Kay y Thompson (1986).

Sin embargo, y como’ bien lo prevé el doCumento.del CAIE, no es
claro que se hayan llevado a cabo reformas para reducir personal
en la empresa estatal antes de la introduccidn de la competencia
pfivadaa Alguncs criticos de la privatizacion sostienen que el
costo de la recoleccién privada se sumé a un‘costo no reducido
de la empresa publica que se gquedé con .la recoleccién en la
tercera parte de la ciudad.- Después de la privatizacién, se ha
intentado hacer refofmas en la empresa publica, peroc hay mucha
presién para gue no se reduzca el personal y las reformas parecen

haber side timidas.
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El andlisis intenta aclarar si la privatizacién aumenté los
caostos de recoleccidén de basuras, al no haber contemplado 1a
liguidacién de la empresa municipal. .Se trata de evaluar el
"trade-off" entre hacer viable la privatizacién al no liquidar

la empresa existente, versus los costos de haber seguido con el

monopolio de la empresa estatal.

El andlisis tiene que hacerse con relacién al costo marginal de
recoger basura, pues es claro gue antes de la privatizacién se
estaba dejando de recoger basura en muchas partes de la ciudad.
El aumento en el costo total del servicio al privatizarlo, en
parte se debe a que con la privatizacién se comenzé a recoger mas
basura. Los costos fiscales se tienen que calcular en base a
estimativos sobre volimenes de basura que garanticen la sanidad

de la ciudad.

El dltimo tema de andlisis es el de los métodos de "entitlement™®
a la educaciodn, pero sin la necesidad de que sea el Estado el que

administra el servicio.

La idea es que el Estado debe asegurarle acceso a la educacién
a todos los nifnos de familias de bajos ingresos, pero que eso no
necesariamente implica darles educacién gratuita en: colegios
oficiales. Podria ser mds eficiente darle a los nifos becas para

que ellos puedan estudiar en colegios privados.

El nuevo plan de desarrollo de Colombia, en su capitulo scbre
educacidén, contempla la creacidn de un sistema de becas para que
los nifics de familias pobres puedan acceder a la educacién
secundaria en colegios privados.

La evaluacidén gue se propone aqui es estudiar cémo han funcionado
en Colombia los programas existentes de becas para secundaria,
como las becas de auxilios parlamentarios a través del ICETEX.
Se estudia en primer lugar el impacto fiscal de esos programas.
El costo por alumno de las becas es mayor o menor al costo por
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alumno de los colegios oficiales de secundaria? Para calcular
estos costos se trata de corregir por calidad de educacidén, segin

los promedios por colegio de los exdmenes.del ICFES.

También se estudia el nivel de ingresos de las familias de los
estudiantes que reciben las becas, versus el nivel de ingresos
de las familias gue mandan a sus nifios a colegios oficiales, con
el fin de determinar si el sistema de becas tiene un sesgo pro-

familias acomodadas.

Finalmente, para poder decir algo sobre eficiencia, se comparan

los costos entre educacidén privada y puablica, para colegios con

un "raiting™ similar en los exdmenes del ICFES.

1.3 EL TAMANO DEL ESTADO EN COLOMBIA Y EL PROCESO DE
PRIVATIZACION

En el Plan de Desarrollo Econdmico y Social 1990~1994 de Colombia
se considera gue el tamafio del Estado en comparacién con otros
paises latinoamericanos es relativamente pequefioc. Se presenta la

siguiente argumentacion:

"las actividades del Estado en Colombia son adelantadas por
el Gobiernc Central, las entidades descentralizadas
nacionales y' los gobiernos y entidades del orden
departamental y municipal. El gasto publico consolidado se
acerca al 28% del PIB, cifra similar a -la de paises en
desarrollo de ingresos medianos (27.5%) y sustancialmente
menor a la de paises desarrollados (52% en Francia, 48% en
Gran Bretaha y 33% en Japodn). Este nivel de gaste es
similar al que paises como Francia o Japén tenian en 1930,
algin tiempoc antes del auge del intervencionismo estatal
que mds adelante caracterizd las economias de ésos paises.
El gasto del nivel central en Colombia representa apenas el
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12% del PIB (Cuédro No.1l.1) frente a niveles del 25% en
Brasil o 28% en Chile *./

"En Colombia, por lo tanto, el Estado es relativamente
peguefio en términos de su incidencia directa en el gasto
total de 1la economia "y, ademds, el gobierno central
representa menos de la mitad del gasto publico. Las
empresas del FEstado, llamadas entidades descentralizadas,

tienen mds ingresos y gastan mds gue el sector central.

"Medido por el tamafio del enpleo publico, el Estado
colombiano .no resulta anormalmente grande, aungue si
refleja notables deficiencias de estructura. Existen algo
menos de un millén de empleados estatales, de los cuales
cerca de 600 mil. laboran con el gobierno central y unos 120
mil con los municipios y departamentos. De acuerdo con
pafrones internacionales para paises de similar desarrollo,
el monto global de emplec publico es tipico, perc la
composicién del empleo en el caso colombiano tiene un sesgo

centralista importante.

"De esta forma, aunque el Gobierno Central no gasta
comparativamente mucho, si emplea mds gente de lo gue
deberia en relacién con paises en igual gradc de
desarrollo. Esta excesiva planta de 'personal, gue
representa en muchos casos un segurco de desempleo, hace que
el nivel central carezca de los recursos para 1llevar a

término sus funciones esenciales™ *./.

*./ Por su parte, el ingreso del Gobiernoc Central ha
estado alrededor del 10% del PIB y la inversién en
1990. representd el 7% del PIB. :

2./ YlLa Revolucién Pacifica": Plan de Desarrollo Econdmico
y Social. 1990-1994, p.556 y 557.
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Las razones para impﬁlsar”la privatizacidén en Colombia estdn
ligadas, mas que al tamafio del sector, 'a 'su nivel de
ineficiencia. " En efecto, segun un documento oficial del
Departamento Nacional de~Planeacién, enilos tdltimos 15 afios la
rentabilidad de las empresas del sector .piblico ha sido® una
cuarta parte de la del sector privado *./.
: | =
Pese a que el 'tamaﬁo*del( Estado “en Colombia no parece ser
desproporcionado, hay .,sin embargo, una serie dg‘sectores en los
cuales el Estado colombianc ha venido invirtiendo y gue
eventualmente pueden 'ser susceptibles de privatizarse. Baste
mencionar un 1istado de‘empresasude los siguientes sectores. *./.
. 3 . . . RS
- Empresas gue producen . bienes vy i servicios en mercados
competitivos:- * e : oo
. Indumil (Produce * explosivos ' para la . industria
militar).
. ~ Hoteles de la Corpofacién Nacional. de Turismo.
. Vecol (Preoduce vacunas para ganado). :
. Otras empresas manufactureras del Instituto de Fomento
Industrial, tales como Conastil (réparacién- de
" barcos), Alkalis. (productos gquimicos), etc.

. " Las licoreras departamentales.

*./ "Un ©programa de -privatizacidén - para Coloﬁbia“,
Documento DNP-2565% SJ: Bogotd, nov.29 de 1991, CONPES.

*./ Miguel Urrutia:»Lineamientos para una Politica de
Privatizacién. Mimeo, marzo 1991.



Cuadro No. 1.1

Comparacién del tamano del Estado Central

(% PIB)

Ingresos Gastos

corrientes totales
Pais 1980 1980 1989
Argentina 12.7 6.3 15.3 5.2
Brasil 22.3 N D 25.2 N D
Colombia 8.4 9.9 10.3 11.9
Chile 32.9 33.1 31.1 27.8
México 15.3 18.6 18.3 23.8
Peru 17.1 6.4 19.4 12.8
Venezuela 20.9 - 20.0 20.9 22.4
Fuente: BID, Informe 1990. Tomado Revolucidn

Pacifica®: Plan de Desarrollo Econémico y Social.

1991.
ND: No disponible.



10

- Entidades financieras oficiales tradicionales (tales como
el Banco Cafetero y el Banco Ganadero).

- La empresa de carbén Carbocol.

- Algunas actividades de la Empresa Colombiana de Petrdleos,

tales como transporte de combustibles, refinacidén de

petréleo crudo y actividades petroguimicas.

- Privatizacién de Servicios Publicos.
. Telecomunicaciones.
. Generacién y distribucién de energia.
. Otros servicios publicos.
- Sector transporte: Aeropuertos, terminales de transporte de

carga y pasa’jeros y construccién de vias por concesién.

Es conveniente comentar gque se encuentran en proceso avanzado de
ejecucién los esquemas de privatizacién de la operacién

ferroviaria y portuaria.

Sin contar las empresas de servicios publicos, habria mds de 90
empresas del orden nacional y mds de 100 del orden departamental

y municipal susceptibles de privatizar.

De manera que, asi el tamafio del Estado sea pegquefio, hay ain un

campo importante para privatizaciones adicionales.
1.4 LAS FASES DEL PROCESO DE PRIVATIZACION

En muchos paises los procesos de privatizacidén se han adelantado
siguiendo un programa integral de privatizacién. Tal como se
desprende de este trabajo, los casos de privatizacién que se han
analizado no responden a un programa general, sino a soluciocnes
caso por caso de problemas especificos. Es muy posible que las
deficiencias que se anotan sobre el caso de privatizacidn de la
recoleccidén de basuras en Bogotd, por ejemplo, se hubieran podido

evitar, de existir un esquema mds precisc al cual la Empresa Edis



11

hubiese tenido que acogerse. Este es uno de los interrogantes

m&s importantes para los casos venideros.

Asi las cosas, podria afirmarse gue .en Colombia se ha tenido una
fase inicial de privatizacidén consistente en privatizaciones
aisladas de empresas, sin contar con un programa y unas. politicas

generaleé de parte del estado colombianc.

Sin embargo, desde los ultimos meses del anho 1991 el Gobierno ha
venido preparahdo un prégrama de privatizacién gque se condensa
en el documento CONPES citado en este capitulo.

La elaboracién y ejecuciodn de dicho programa podria considerarse

como una segunda etapa del procesc de privatizacidn.

2 continuacién se presentan sucintamente los elementos bdsicos
gue se conocen hasta el momento del "Programa de Privatizacidn

para Colombia®.

- La Jjustificacidén del programa:

Se basa en tres consideraciones principales:

. La dispersién e ineficiencia de las actividades del
Estado.

. El reducido tamafioc del mercado de valores colombiano:
Las tres bolsas de valores colombianas son las més
pequenias de América Latina en cuanto a valor de
transacciones.

. La elevada concentracién de la propiedad: segun la
Comisidén Nacional de Valores, el 0.3% de los
accionistas posee el 92.9% de las acciones y los
fondos de inversién y Fondos mutuos de empleados

poseen sdélo el 0.6% de las acciones.

- Objetivos generales del programa:
. Replanteamiento del papel del Estado "abriendo mayor
campe a la iniciativa privada donde la presencia del
Estado no es necesaria" y estableciendo "reglas del
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juego claras y estables Que aumenten la eficiencia%,
incrementando la competencia y prbmoviendo la accidn
del mercado.

. Ampliacién del mercado’ de capitales, utilizando las
bolsas de valores en la privatizacidén de empresas.

. Democratizacion de la propiedad, impulsando la compra
de acciones pof parte de los trabajadores.

Alcance'del'prbgrama: _
El programa ;cubre bésicamente las 190 empresas mencionadas
en una seccidn anterior de este capitulo.

¢
Marco legal del programa:
El Gobierno presentara al Congresc Nacional durante la
Legislatura de 1992 un proyecto de ley de privatizaciones
gue le permita ejecutar el programa con mecanismos &dgiles

para transformar, vender o liguidar empresas estatales.

"Se fijan pautas generales y uniformes para todos los casos

de privatizacidén®.

"BEn cuanto a las condiciones de las ofertas, los criterios
de adjudicacién, y las pautas para publicidad, informacidn
y precalificacién de ofertas, el Gobierno fijard mediante
Decreto Reglamentario (de la ley de privatizaciones) los
pardmetros generales para la- ejecucién' de cada
privatizacién. Se admitirdn instrumentos de deuda publica
externa-emitidos o garantizados por la nacién, para el pago

de las acciones" ®./.

Marco institucional del programa:

. Se creard un Consejo de Privatizacién presidido por el
Ministro de Hacienda e . integradc ademds por el
Ministro de Trabajo, el Jefe del Departamento-Nacional

s./ TIbid, p.la.
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de Planeacién y el Consejero Econémico de la
Presidencia. Asistiran también el ente propietario y
la entidad pfivatizable cuando se trate de cada caso
especifico.

Las funciones principales de este Consejo consistirédn
en disefiar e impulsar cada proceso de privatizacién,
en coordinacién con los entes propietarios Yy
privatizables.

El1 Consejo tomard decisiones sobre cada caso con
fundamento en un documento basico gque contenga la
valoracién de la empresa (elaborada con apoyo de
consultores externos), los principales criterios
comerciales, econdémicos y estratégicos sugeridos para
el procesé de privatizacién, y los plazos sugeridos de

transferencia de las empresas.

En un anexo al documento que sSe comenta se afirma lo

siguiente:

"pAdemds del qué, se podria afladir el cudndo y cuanto como
preguntas de un programa de privatizacidn. Las
experiencias de otros .paiseé han demostrado gque metas
éspecificas en términos de tiempo para todo el programa han
resultadb en presiones politicas y en el paro o desvio del
proceso. También resulta dificil fijar una secuencia. del
procesa de privatizacién, ya que mucho depende de
condiciones del mercado, del interés del inversionista
privado y del desarrollo de las negociaciones. De ahi gue
la recomendacién es fijar metas especificas por empresa,
con cierta flexibilidad en el documento inicial de
‘privatizacion gque sera aprobado ©por el Consejo de

Privatizacidn®™.
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CAPITULO II
SOFASA

INTRODUCCTION

En los siguientes dos capitulos de este trabajo se estudiardn los
casos de la venta de las participaciones de dos empresas del
Estado: IFI y Banco de Colombia '/, en el capital social de las

ensambladoras de vehiculos automotores 1 SOFASA y 1la CCa,
respectivamente. '

Las ventas netas de SOFASA en 1989 fueron de ﬁS$125.8 millones,
mientras que las de la CCA alcanzaron en dicho afio la cifra de
US$207.5 millones. Estas dos compafiias figuraban en 1989 entre
las 25 empresas privadas, no financieras ?/, de mayores ventas
netas en Colombia */.

En. virtud de que algunos elementos del andlisis son comunes a
ambos casos, solo se presentardn los mismos en el primer
capitulo. 2asi, los temas relacionados con los contratos de
‘ensamble, la estructura de mercado, los principales componentes
del costo de produccidn en el negocio del ensamble automotor, las
estructuras financieras promedias de una empresa ensambladora,

las politicas complementarias y los efectos de las mismas sobre

* / En realidad, el Banco de Colombia negocid y vendid no
solo su participacién accicnaria sino también la de
otras empresas del sector financiero, algunas de ellas
estatales. Las empresas financieras estatales poseian
el 61% del capital social de la CCA.

* / SOFASA y la CCA no estaban catalogadas, desde el punto
de vista juridico, como empresas estatales, sino como
sociedades de economia mixta. Por tal razén se regian
por las normas del derecho privado.

*_/ CONFECAMARAS, LAS QUINIENTAS EMPRESAS MAS GRANDES,1990.
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la eficiencia asignativa, se analizan en el capitulo correspon-
diente a SOFASA.

Vale la pena advertir que en el casoc de la venta de las acciones
de SOFASA no puede hablarse estrictamente de una privatizacién,
debido a que la propiedad de la empresa estaba en manos de dos
compafiias gubernamentales: IFI (Colombia) y RNUR (Francia). La
operacion de venta de la participacién accionaria de la primera
de estas empresas a la segunda, concentrdé la propiedad de las
mismas en una sola de las dos empresas estatales. Este hecho -
genera, comoc se verd mas adelante, un importante sesgo en las
conclusiones sobre los efectos de una "privatizacion" sobre la
eficiencia productiva, como es entendido dicho~concep£o en la

literatura.

Igualmente, el caso de la CCA tampoco puede considerarse como un
proceso de privatizacidén tipico, puesto que la participacién
accionaria de .las entidades financieras estatales en la CCA
'~ obedecid a una conversién de deuda en capital, por razén de su
crisis financiera. Esta participacidén en el capital de la CCA,
segin la legislacidén colombiana aplicable a estos casos, es
temporal (dos anos). La legislacidon también aclara gue las
empresas privadas (CCA, por ejemplo) invelucradas en estos
procesos conservardn dicho cardcter, aunque el socio mayoritario
sea el Estado. Estos hechos también afectan el alcance de los
posibles efectos de'la privatizacién sobre la eficiencia produc-
tiva.

Es importante tener presente en el andlisis que las ensambladoras
de vehiculos, dentro de las actuales condiciones de producciodn,
son consideradas empresas "artificiales" en paises con mercados
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del tamano del colombianc ‘/. De esto se desprende un hecho
relevante para el estudio: las ganancias en eficiencia asignativa
podrian hacerse evidentes solo en el caso de la desaparicién de

esta actividad industrial.

Es importante comentar también es esta introduccidn, que los
casos del subsector automotriz estudiados, son muy relevantes en
cuanto a la relacién entre procescos de privatizacidén y procesos
simultdneos de apertura comercial. Como se verd en este capitulo
y el siguiente, la privatizacidén ocurre en momentos de total
proteccidén, pero la etapa posterior corresponde, primero con una
apertura gradual y luego con una apertura acelerada, con los
impactos que se derivan sobre la eficiencia aun cuando la
apertura en el subsector no se da al mismo ritmo que la apertura
global del pais. La apertura gradual coincide con una
persistencia en la politica de proteccién al subsector. La
apertura acelerada coincide con una posicién mucho mas
"desrequlada®" de Colombia dentro del Pacto Andino, - pero
defendiendo aun por los préximos tres afios un. tratamiento

preferencial ‘para el subsector automdtriz.

r

Los drasticos cambios de la politica automotriz ocurridos después
del proceso de privatizacidén hacen pensar que los dos casos
evaluados pueden considerarse - ain COmo privatizaciones
inconclusas, en el sentido de que las empresas compradoras
podrian (asi 1o ha empezado a expresar SOFASA) intentar
renegociar el contrato de venta por cambios en las condiciones

del mismo.

* / Definiendo para los propésitos de este estudio como
empresas "artificiales" aquellas gue solo pueden sub-
sistir en el mercado con un apreciable apoyo estatal,
principalmente a través de altos aranceles y permisos
previos restringidos a la importacién de productos
sustitutos.
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1. ANTECEDENTES AI. PROCESO DE PRIVATIZACION

1.1 CARACTERISTICAS Y MONTOS DE LA PARTICIPACION ESTATAL (IFI)
EN EL CAPITAL DE SOFASA

El Instituto de Fomento Industrial (IFI) fue establecido por el
Gobiernoc en 1940 con el objetivo de fomentar el desarrollo
industrial del pais, principalmente a través de la promocidn de
empresas en areas de actividad consideradas bdsicas y en las que
se piensa que la participacidn estatal es decisiva, ya sea porgue
el sector privado no tiene interés en dichos desarrollos, carece
de capital de riesgo suficiente, o no estd dispuesto a entrar en
proyectos en los cuales compaﬁias multinacionales de gran poder

econémico sean socias mayoritarias ®/.

El IFI tenia en diciembre de 1988 inversiones en 31 empresas, por
un valor ncminal en libros de US$55.9 millones y 1una
participacién promedia en el capital de dichas empresas del
12.4%.

Un principio legal que subyace en estas inversiones del IFI °/
es el de su cardcter temporal, en el sentido de que la propiedad
de las mismas debe trasladarse al sector privado una vez que las
empresas se consoliden, o la presencia estatal deje de ser
prioritaria, liberando recursos para gque el IFI realice nuevas
inversiones. Sin embargo, la ley no establece condiciones preci-

sas sobre el alcance de la transitoriedad de las inversiones.

En las décadas de los afios 50, 60 y 70, el subsector de ensamble

automotriz era considerado estratégico, por 1los impactos

5 s Ademds, el IFI actia como una entidad financiera de
segundo piso, canalizando recursos de crédito de
mediano y largo plazo hacia las empresas.

€/ ¥ de las entidades financieras, publicas o privadas,
de su género en Colombia, denominadas corporaciones
financieras.
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multiplicadores esperados sobre el desarrollo de la industria
metalmecdnica, la transferencia de tecnologia, la generacién de
empleo, la integracidén econémica a nivel subregional (Grupo
Andino) y las posibilidades de avanzar en la‘descentralizacién

industrial 7/.

En las décadas mencionadas, los goblernos subsiguientes
consideraron importante impulsar-la industria automotriz mediante
la participacién directa del Estado como inversionista en un
proyecto conjunto con una empresa. multinacional de reconocida

trayectoria.

En 1968 se abrié un concurso publico para llevar a cabo el
proyecto, siendo seleccionada la empresa Regie Nationale des
Usines Renault (RNUR), que produce los vehiculos de la marca

Renault.

SOFASA fue creada en 1969 con aportes iguales al capital social
por parte de la Renault francesa RNUR y del IFI, para ensamblar

exclusivamente vehiculos de dicha marca.

En 1988 el IFI vendid a la RNUR sus acciones en SOFASA, entrando
posteriormente la empresa Toyota del Japén como socio, de tal
forma gue actualmente SOFASA es de capital extranjerc en un
99.6%. La inversién en SOFASA representaba, en diciembre de 1988,

el 5% del valor nominal de todas las inversiones del IFI.
1.2 ILOS CONTRATOS DE ENSAMBLE (comin a ambas ensambladoras)

En Colombia existe una prolija y compleja normatividad sobre el
subsector de ensamble, gque establece importantes barreras a la
entrada a esta actividad. Estas regulaciones se describirdn mas

adelante.

7/ IFI(1), ™VENTA DE ACCICNES DEL IFI EN SOFASA"Y,
documento de noviembre de 1987, p.p.l y 2.
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En dichas regulaciones merece destacarse los contratos de

ensamble, que enmarcan las relaciones entre el Gobierno y las

ensanbladoras de vehiculos, con una vigencia normalmente de diez

anos.

Dichos contratos reglamentan, entre otras cosas, aspectos como

los siguientes:

Tipo y marca de los vehiculos que pueden ser ensamblados;

Compromiso de utilizar unas proporciones establecidas de
partes y piezas producidas en el pais, y de exportar
autopartes vy vehiculos en cuantias suficientes para
compensar total o parcialmente el valor de los materiales
de ensamble importados;

Garantias sobre suministro de repuestos y servicio post-
venta;

Prohibicién de realizar inversiones para  integrarse
verticalmente en el &rea de autopartes sin permiso previe
del Gobierno;

Prestacién de asistencia técnica y suministro de planos a
los productores nacionales de autopartes:

Aportes econdémicos a fondos que financien las inversiones
de empresas productoras de autopartes y el wontaje de
centros de homologacién de partes y plezas;

Sistemas o metodologias para revisién de precios del
material CKD de ensamble y fdérmulas para el pago de las
regalias por concepto de la asistencia técnica gue preste
Ia casa matriz a la ensambladora colombiana.
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1.3 ESTRUCTURA EXISTENTE DE MERCADO-PERIODO 1987-1990 (comin a
ambas ensambladoras) ®/*

En Colombia existen desde 1970, y hasta finales de 1991, tres
ensambladoras de vehiculos automotores: SOFASA (vehiculos de la
marcas Renault y Toyota °/), COLMOTORES (vehiculos de la General
Motors y de empresas afiliadas Jjaponesas) y la CCA (vehiculos
Mazda).

1.3.1 Automdviles

Dos ensambladoras (SOFASA y COLMOTORES) abastecieron, entre 1987
y 1991, la demanda local de automéviles pequefios (alrededor de
-1000 c.c.), mientras que las tres lo hacen en las otras dos gamas
de automéviles ensamblados: medianos (entre 1300 y 1600 c.c.) e
intermedios (entre 1800 y 2000 c.c.). Hasta 1988, la CCA tenia
restringida la entrada a la gama de vehiculos peguenos, por no
estar contemplados en el contrato de ensamble respectivo. La
demanda de automéviles gréndes y lujosos es atendida mediante

importaciones.

Fd
M

La competencia con la oferta externa estaba controlada (hasta
flnales de 1990) por el uso de permlsos previos a la 1mporta01on,
de aplicacién bastante restrlnglda y con un arancel del 200%.
Solo se permitia la importacién de vehiculos de diplomdticos
extranjeros y diplomdticos y estudiantes colombianos a su regreso
del exterior. También se. permitia la importacién de vehiculos
desde Europa Oriental en operaciones de intercambio compensado

por café y, de taxis adquiridos por la Corporacidn Financiera del

¢ / Esta seccidén estd basada fundamentalmente en las
cifras de "EL SECTOR AUTOMOTOR COLOMBIANO 1991, MANUAL
ESTADISTICO No.l2", ACOLFA (Asociacidn Colombiana de
Fabricantes de Autopartes).

®*_/ Toyota entrara en 1992 al mercado colombiano, a traveés
de la empresa SOFASA, a ensamblar vehiculos camperos
y camionetas (pick-ups) de su marca.
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Transporte. Estas importaciones'conformaban en conjunto la dnica

competencia directa para los automéviles de ensamble nacional.

Para ilustrar el entorno de baja competencia extranjera baste
mencionar que, por ejemplo, en 1988 las importaciones
configuraron, en mimero de unidades, sclo el 3.0% de la oferta

de automéviles nuevos (Cuadro No.2.1l).

El mercado de automéviles ensamblados decrecié a una tasa
promedio de 3.0% en el periodo 1986-1990, con cambios en la
participacién de las ensambladoras: COLMOTORES: 22.5% en 1986
Yy 28.1% en 1990; la CCA: 27.7% en 1986 Y 44.1% en 1990 y, SOFASA:
49.8% en 1986 y 27.9% en 1990. Se cbserva la apreclable pérdida
de participacién de SOFASA en el Unico segmento del mercado en
el que ha intervenido en sus 21 ahos de existencia (Cuadros
Nos.2.2, 2.3y 2.4 y Grdfico No.2.1). Sin embargo, en 1988 SOFASA
conservaba una participacion mayoritaria en el mercade de 1los

automéviles (36.2%).
1.3.2 Camperos

Los vehiculos tipo camperos se importaban en su totalidad hasta
1988, pues su ensamble no estaba perﬁitido. COLMOTORES comenzé
a ensamblar esta clase de vehiculos en ese aho, alcanzando a
representar el 48.4% de la oferta total de campercs nuevos. En
1989 la CCA entrd a ensamblar camperos, con lo gue en 1990 la
oferta local pasé a representar el 91.2% del total, debido a las
restricciones a las importaciones. SOFASA planea iniciar su
produccidén en 1992. En 19380 COLMOTORES representd el 66.4% y la
CCA el 33.6% de las ventas de camperos ensamblados (Cuadros
Nos.2.1 y 2.4). ' o

Las importaciones de camperos estuvieron menos restringidas hasta
1988 gque las de otros tipos de vehiculos, con un arancel del 60%

sin cabina vy del 200% cabinados. Con dicho arancel, los camperos



CUADRO No.2.1.

ORIGEN DE LA OFERTA LOCAL DE VERICULOS: 1986-1991

(Wimere de unidades)

Tipo Vehiculo 198 1987 1988 1989 1990 1991
AUTOHOVILES 3,615 42,991 44,618 37,660 32,355 15,702
- Naciomales 135,143 41,102 43,301 36,312 31,139 15,250
- Tnportados 1,172 1,889 1,317 1,348 - 1,216 152
CAMPEROS 3,32 2,781 8,389 6,132 6,815 3,150
- Nacionales - - 4,049 5,512 : 6,213 2,747
- Taportados 3,32 2,781 4,310 620 602 403
COMERCIALES ++/ 8,683 10,922 12,709 12,100 11,523 5,281
- Hacionales 3,276 10,786 12,348 11,218 11,341 4,651
- Tnportados 407 136 361 882 182 630
TOTAL 43,340 56,604 65,686 55,802 50,603 24,13
- Wacionales 43,419 51,888 59,698 53,042 48,693 22,648
- Tnportados 4,921 4,86 5,98 2,850 2,000  1;485°

¥ Hasta el mes de junio.

#+ Incluye camionetas ‘pick-ups’. |
Fuente: Cédlculos de FEDESARRCLLO con base en cifras de ACOLFA.

Ll
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representaron hasta 1988 casi gue la udnica competencia, junto con
los vehiculos importados por los diplomdticos y estudiantes, para
los automéviles ensamblados en el pais. De hecho, la pérdida de
participacién de los automéviles en el mercado total de
vehiculos, entre 1988 y 1990, fue principalmente a éosta de los
camperos, que en Colombia soqgutilizados en las ciudades como
SUStEtUtPS de los automéviles (Cuadro No.2.4).

L.

1.3.3 Camionetas

Las canionetas (pick-ups) son producidas por COLMOédRESIy la cca,
estando,la importacidén de las mismas restringida en el periodo
analizadd f soportando un arancel del 100%. SOFASA no tenia
autorizacidén para ensamblarlas;sino hasta 1988 y comenzaria a
ensa@blarlas en 1992.

ras qifrés.de las camionetas .ensambladas o importadas estdn

incluidas en las de los vehiculos comerciales.
r

-

1.3.4 Vehiculos comerciales

e *

o

Solo'@OLMbTORES prodﬁcia vehiculos comerciales (buses y camicnes)
ern 195@ Jde tipd mediano (entre 10.000 y.26 000 libras de peso),
pesados (entre 26.000 y 33. 000 libras) y buses. la CCA comenzo
a ensamblar camiones pequenos hacia finales de 1989 10/ SOFASA
no los produce y tampoco tiene planes para ensamblarlcs en el

corto plazo.

Las importaciones de buses y camlones, restrlnqldas por el uso
de la licencia previa y con aranceles de 25%, solo alcanzaron en

1290 a representar un 1.6% del mercado. El resto se distribuyd

©_ s Antes de 1983, la CCA también estaba autcrizada a
ensamblar vehiculos comerciales, derecho que perdid
con la entrada de Mazda como socio de la empresa.



CUADRO No. 2.2.

VENTAS NACIONALES DE VEHICULOS DISCRIHINADA POR MARCA: 1986-1991

(Nimerc de unidades}

1986 1987 1988 1989 1990 1991
Total Vehiculos 43,419 51,888 - 59,698 53,042 48,693 22,558
COLMOTORES 15,580 20,783 26,005 22,362 . 21,040 9,603
CCh 10,338 16,004 18,000 18,360 18,980 9,622
SOFASA 17,501 15,101 . 15,633 12,320 8,673 3,333
Autonéviles 15,143 41,102 43,301 36,312 31,139 15,250
COLMCTORES 7,918 12,225 12,488 9,332 8,742 5,106
CCA 9,724 13,776 15,120 14,660 13,724 6,811
SOFASA 17,501 15,100 15,693 12,320 8,673 3,333
Canperos 0 0 4,045 5,512 6,213 2,747
COLKOTORES 0 0 4,049 4,142 4,127 1,638
CCh 0 0 - 0 1,370 2,086 1,109
Comerciales** 8,276 10,786 12,348 11,218 11,341 4,651
COLMOTORES ) 7,662 8,558 9,468 8,888 8,111 2,949
CCh ' 614 2,228 2,880 2,330 3,170 1,702
TOTAL VEHICULOS 43,419 51,888 59,698 53,042 48,693 22,648
Automéviles 35,143 41,102 43,301 36,312  31,13% 15,250
Capperos 0 0 4,049 5,512 6,213 2,747
Comerciales 8,276 10,786 12,348 11,218 11,341 4,651

*+ Hasta el mes de junic
#¢ Incluye camionetas ‘pick=-ups’.

Fuente: Cslculos de FEDESARROLLO con base en "Manual Estadistico No. 12" de ACOLFA.
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entre COLMOTORES (77.9%) y la CCA (20.5%) (Cuadros Nos.2.1 ¥y
2.4).

-1.3.5 Total de Vehiculos

En resumen, el mercade total de vehiculos en unidades se
distribuydé en 1990 en %6.1% suministradco por las ensambladoras
nacionales y solo 3.9% proveniente de las importaciones registra-

das, debido a las restricciones impuestas a estas ultimas.

La situacidén mencionada en el pdrrafo anterior se traducia en la
‘presencia de mercados de corte mono u oligopélicos, practicamente .
en todas las gamas de vehfculos, fepreséhtando tasas de
proteccién efectiva bastante altas, si se tiene en cuenta que la
importacién de autopartes para.ensamble se llevaba a cabo con
apreciables preferencias arancelarias y aduaneras.
También es importante anotar que hasta meéiados de 1988 existian
barreras a la entrada para SOFASA y la CCA a algunos segmentos
del mercado  automotriz, provenientes de disposiciones
gubernamentales plasmadas directamente ‘en los contratos de
ensamble suscritos entre el Gobierno y cada una de estas dos
ensambladoras (camionetas,]buses y camionés),7o en decisiones de
tipo general (camperos y vehiculos de marcas diferenteé a las
propias del socio extranjero). - '

t v ‘ : :
La participacién de las tres empresas en el mercado total de
vehiculos ensamblados en el pais evolucioné entre 1986 y-1990 de
la siguiente forma: COLMOTORES, de 35.9% a 43.2%;.la CCA, de
23.9% a 39.0% y, SOFASA, de 40.3% a 17.8%. Comoc se ve, la CCA y
COLMOTORES han ganado 15.1 y 7.3 puntos porcentuales de parti-
cipacién en el mercado de vehiculos ensamblados, respectivamente,
a costa de una pérdida similar de participacién de SOFASA, en un
mercado que para £l total de vehiculos solo ha crecido al 2.9%
promedic anual en el perfodo analizado (Cuadros Nos.2.3 y 2.4 ¥
Grafico No.2.2)
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CUADRC Ho. 2.3.

CRECINIENTO DE LAS VENTAS DE VEHICULOS: 1986-1991

(Tasas de crecimiento anual del mimero de unidades)

1387

1986 1938 1989 1990 Promedio
COLMOTORES 50.6 32.8 25.1 (14.0) (5.9) 7.8
Autonéviles 84.0 - 54.4 2.2 {25.3)  (6.3) 2.5
Camperos 2.3 {0.4) 1.0
Conerciales 26.9 10.7 10.6 {6.1) (8.1) 1.6
CCA (23.1) 54.8 12.5 {5.6) 3.4 16.4
hutoméviles {19.9) 41.7 9.8 (3.0) (6.4} 9.0
Camperos 52.3 52.3
Comerciales (52.7)  262.9 9.3 (19.1)  36.0 50.7
SOEASA 4.0 (13.7} 3.9 (21.5) {29.6) -16,1
Automdviles 4.0 {13.7) 3.9 {21.5) (29.6) -16.1
TOTAL 7.0 19.3 15.1 {11.1) {8.2) 2.9
Automéviles 5.6 17:0 5.4 {16.1) (14.2) -1.0
Camperos 36.1 i2.7 3.0
Comerciales 12.9 4.5 (9.1) 1.1 8.2

29.3

Fuente: Cilculos de FEDESARROLLO con base en Hénual Estadistico No. 12 DE ACOLFA, 1991.
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CUADRO - No. 2.4.

PARTICIPACION DE LAS ENSAMBLADORAS EN LAS VENTAS POR TIPQ DE

o

VEHICULO; 1986-1991

- (Distribucidn porcentual del mimero de unidades)

Total Vehiculos
COLMOTORES

CCA ’
SOFASA

‘hutonéviles*
COLMOTORES

+CCA .
SOFASA

Camperos .
COLMOTORES
cca

Comerciales */
COLHOTORES-
CCA

TOTAL VEHICOLOS
 Autonéviles
-Camperos
Comerciales

5

1986

100.0
35.9
23.8
0.3

- 100.0
. 2.5

T 0T
49.8

10
9

e I )

.0
6
4

'100.0
80.9
0.0
19.1

1987 1988 1989 1990 1991 #/
100.0  100.0 100.0 100.0  100.0
0.1 43.6 4.2 432 426
30.8 30,2 3.6 39.0 427
9.1 263 2.2 178 148
100.0 1000 ~ 100.0 100.0  100.0
297 28,8 257 281 3.5
3.5 349 0.4 41 447
3.7 362 339 2.9 2L9
0.0 100.0 100.0 100.0  100.0
0.00 100.0 751 6.4  59.6
0.0 0.0 249 33.6 404
100.0 100.0 100.0 100.0  100.0
‘793 76,7 79.2 2.0 63.4
207 8.3 0.8 28.0 366
100.0 100.0 100.0 100.0  100.0
79.2 725  68.5  63.9  67.3
0.0 6.3 104 128 121
208 207 2.1 233 205

-+ Hasta el mes de junio.
% Incluye camionetas ‘pick-ups’. .
" Fuente: C&lculos de FEDESARROLLO con base-en-el Cuadro Ne. 1.2.
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1.4 SITUACION FINANCIERA DE SOFASA.ANTES DE LA VENTA ACCIONARIA
- 1.4.1 Aspectos generales (coﬁunes a SOFASA y la CCA)

Para efectos del andlisis financiero es necesario tener presente
gue tanto la ensambladora SOFASA como la CCA forman parte de
grupos mas amplios.que incluyen enmpresas complementarias a su
actividad. Sin embargo, en ambos casos la compafifa lider es la
ensambladora y sus inversiones en las subordinadas no superan el

4% de sus activos contables.
a. Estructura de Activos.

Los activos corrientes representan un poco mas del 70% de los
activos totales de las ensambladoras y, entre ellos, las cuentas
por cobrar y los inventarios son los mas importantes, puesto que
constituyen mas del 70% de los mismos (Cuadro No.2.5.3).
b. Estructura de 16s Pasivos.’
-

La estructura de los pa51vos refle]a como es légico, la de los
activos. Las ensambladoras requ1eren financiar basicamente un
alto capital de trabajo para atender 10s costos de adquisicién
y mantenimiento déﬂinventarios de material de ensamble. Los
pasivos a corto ﬁlazo ‘representan .airededor del 90% del

endeudamiento de este tipo de empresas {Cuadro No.2.5.B)
1.4.2 Situacién de SOFASA.

Desde su fundacidn en, 1970 hasta su venta en 1988, SOFASA obtuvo
utilidades en 12 anos y pérdidas en los otros 7. Ademds, tomadas
a precios constantes, la suma de las pérdidas durante dicho
periodo supera a la suma de las utilidades (Cuadro No.2.6.A.).



CUADRO No. 2.5.A
SOFASA ¥ CCA: ESTRUCTURA DE ACTIVOS 1987-1990

(Participacién porcentual)

1987 1988° 1989 19%0
ACTIVO
Deudores & corto'plazo 31.1% 20.4% 20.3% 22.4%
Inventarios 27.4% 41.3% 34.08 - 32.4%
Otros - 18.8% 20.5% 16.6% 16.7%
TOTAL ACTIVO CORRIENTE 77.4% 82.2% | 70.9% 71.5%
Deudores a large plazo 413% 1L.7% .1.2% 0.6%
Prop, Planta y Equipo G.i%- - 6.4% 6.7% 5.2%
Otros | 12.2% 9.7% 2.8 22.6%
TOTAL ACTIVO NO CORRIENTE 22.6% 17.8% 29.1% 28,5%
TOTAL ACFIVO | 100.0% ' 100.0% 100.0% ; ‘100.0%

Puente: Cdlculos de FEDESARROLLO con base en los Estados Financieros de las empresas.
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"CUADRO Mo. 2.5.B
SOPASA Y CCA: ESTRUCTURA DE PASIVUS 1987-19%0
(Participacién porcentual)

1987 1988 1989 1990
PASIVO
Acreedores a corto plazo 65.9% 89.2% 189.6% 89.43
TOTAL PASIVO CORRIENTE 65.9%_ | A89.2% 89.6% 89.4%
Acreedores a Largo Plazo 29.3% | 8.8% é.l% C8.8%
Otros 598 L% L% L7
TOTAL PASIVO NO CORRIENTE 3;.1% 10.8% 10.43% 10.6%

TOTAL PASIVO - ' 100.0% 100.0% ©100.0% +100.0%

‘Puente: Cdlculos de FEDESARROLLO con base en los Estados Financieres de las Empresas.



CUADRO No.2.6.A

UTILIDADES NETAS DE SOFASA

(Millones de (Millones de

Afios pesos pesos
corrientes) constantes
de 1988) *
1970 -207.7 -7881.1
1971 5.8 193.1
1972 13.1 382.4
1973 9.4 221.2
1974 42.5 791.7
197% =63.0 -596.6 -
1976 5.7 71.7
1977 188.3 1840.7
1978 166.9 1377.6
15979 -336.6 -2157.1
1980 -135.1 -688.0
1981 3.9 15.7
1982 -264.8 -859.7
'1983 -747.8 -2081.5
1984 148.8 350.2
1985 371.3 725.1
1986 1343.2 '2134.3
1987 498.0 638.0-
1988 -=700.0 =700.0
198% =3137.0 -~ -2487.3
1990 -6556.8 -3927.8
Suma 1970-1588 347.9 -6622.2

*Obtenidas mediante deflacion de las
utilidades corrientes por el indice de
precios al consumidor.

Fuente: ACOLFA,"EL SECTOR AUTCMOTOR
COLOMBIANO", Manual Estadistico No.ll,
Asociacién Colombiana de Fabricantes de

Autopartes, p.21.
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CTADRO Mo. 2.6.B.
SOFASA: ESTRUCTORA DE LAS UTILIDADES, -1987-1990

(Hilloneg de pesos)

TIPO DE UTILIDAD* 1986 1985 1986 1987 1988 1989 1990
Utilidad Bruta - nd . nd nd 5,350.7 4,838.8 6,440.1 3,140.7
Utilidad Operacional o d c nd 3,292.7 2,255.5 2,030.1 1,166.1
Utilidad antes de Impuestos nd ~  nd nd 1,106.7 (700.0) (3,137.6) (6,463.2)

Utilidad Neta (Pérdida) 148.8 '377.3. 1,343.2  498.0 (700.0).(3,137.6) (6,556.8)

" * Utilidad Bruta= Ventas-Costos de Operacién '

Utilidad Operacional= Utilidad Brita-Gastos de Administracién y Ventas
Utilidad antes de Impuestos= Utilidad Operaciomal+Ingresos Pinancieros-Egresos Financieros
Utilidad Neta= Utilidad antes de Impuestos-Provisién para Impuesto de Renta

Puente: ACOLFA, Manual Estadistico Ho. 12, 1991; IFI y estados financieros de la empresa.
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Sin embargo, en 1987, afio en que empezd a tomar fuerza la venta
de la participacién accionaria del IFI, la empresa estaba

obteniendo utilidades, lo cual venia aconteciendo desde 1984.

El registro de pérdidas netas se atribuye principalmente a los
egresos .financieros: el pago de intereses y la diferencia de
cambio de las monedas debido a ia devafﬁacién del peso frente al
délar y a la revaluacién del délar frente al franco francés. La
utilidad operacional.ha sido positiva en los dltimos anos (Cuadro
No. 2.6.B.). |

La réntapilidad-de la inversién en SOFASA fue positiva entre 1984
y 1987, con tasas que fiuctuaron para esos cuatro afos entre 8.6%
y 34.3% respecto al patrimonio y entre 0.2% y 7.9% en relacidn
al total de activos (Cuadro No.2.7). Sin embargo, la
‘rentabilidad patrimonial y sobre la inversién en activos, en el
largo plazo, era considerada cercana a cero por el IFI, debido
a las frecuentes pérdidas registradas en la historia de 1la

enpresd.

No hay que perder de vista en el andlisis de la rentabilidad de
la inversién, que desde el punto de vista de la RNUR francesa
parte de los costos de SOFASA representan ingresos para la casa
matriz, como en los casos de los precios del material de ensamble
y de los repuestos, y los pagos de regalias ﬁor concepto de
transferencia de tecnologia entre una y otra empresa. Asi, es muy
claro que lo gque interesa a la RNUR es la rentabilidad global
SOFASA-Casa Matriz, mientras que para el IFI solo' interesa 1la
rentabilidad de SOFASA. .

El indice de endeudamiento total (pasivos sobre activos totales)
de SOFASA era de 82% en 1987 y de 85% en 1988, considerados altos
para el medio colombiano (Cuadro No.2.7). Alrededor del 95% de
los pasivos son de corto plazo, como corresponde a una empresa

de las caracteristicas aqui anotadas, relativamente intensiva en



CUADRO No. 2.7.

SOFASA: RATONES FINANCIERAS 1987-1990

Razones 7 _ 1984 - 1985 1986 1987 1988 . 1989 1990

RAZIONES DE RENTABILIDAD
Utilidad Neta/Patrimonio 0.086 6.158 0.343 0.1135 -0.1708 -0.2482 -0.3219

Utilidad Neta/Total Activo 0.014  0.026 0.079 0.0021 -0.0262 -0.0783 -0.1489

Utilidad Operacional/Ventas . 0.0694  0.038¢ 0.0365 0.0216

RAIONES DE APALANCAMIERTO

i

Pasivo Total/Active Total 0.8162 0.8468 0.6845 0.5375
Pasivo Total/Patrinonio 44400 5.5300 2.1700  1.1600
Pasivo Cte./Activo total 0.7729  0.8276 0.6829  0.5066
Pasivo Cte./Patrimonio 4,2052  5.4021 2.1643  1.0954
Pasivo Cte./Pasivo Total 09471 09773 0.9978  0.9425

RAZONES DE LIQUIDEZ
Activo Cte./Pasive Cte. . 1.0474  0.9847 0.8212 1.1782

Activo Cte.-Pasivo Cte. 874257 -339390 -4891453 3918828
(Miles de pesos) :

" Fuente: Elaborade por FEDESARROLLO, con base en el Balance General y Estado de
Pérdidas y Ganancias de la empresa.
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manejo y financiacién de inventarios y poco intensiva en el uso

de capital fijo.

La relacién activo corriente sobre pasivo corriente giraba
alrededor de 1.0 en 1987 y 1988, mostrando la relativa ligquidez
de la empresa en los afios previos a la venta accionaria (Cuadro
No. 2.7). '

Las pérdidas de SOFASA en 1988 hicieron disminuir su patrimonio
de US%16.6 millones en diciembre de 1987 a US$12.0 millones a
finales de 1988, dque aungue no pareéia significar en el corto
plazo una situacién dificil  para la empresa, preludiaba el

escenario en gque hoy dia se nueve (Cuadro No.2.8).

En resumen, a pesar de gue la contraparte colombiana ha obtenido
en el largo plazo una rentabilidad de la inversidn cercana a cero
y que desde 1988 ha venido enfrentandc una situacién cada vez mas
¢ritica en cuantc a ventas y utilidades, en los afios previos a
la venta de las acciones del IFI a la RNUR (entre 1984 y 1987),
la empresa enfrentd una situacién relativamente favorable, con
utilidades positivas y crecientes; aspecto gue a nc dudarlo
influyéren las proyecciones que se realizaron para valorar el
costo de las acciones y en general en las negociaciones sobre

la venta de las mismas.

1.5 PRINCIPALES ELEMENTOS DE COSTO Y SUS FACTORES DETERMINANTES

(comin a ambas ensambladoras) '/

Los principales elementos de costo de las ensambladoras se
relacionan con las materias primas o material de ensamble

1* s Basado en Booz-Allen and Hamilton, PROGRAMA DE
REESTRUCTURACION PARA EL SECTOR AUTOMOTRIZ, INFORME
FINAL, sept. de 1989. En el tema de los costos dicho
estudio no incluye <cifras, solo las graficas
correspondientes. Por dicho motive, las cifras
porcentuales dadas en esta seccidn son aproximadas.



COADRO Ho. 2.8.
SOFASA: EVOLUCION DEL PATRIMONIO, 1987-1990

(Millones de pesos corrientes y de délares)

Mo : * PATRIHONIO

Pesos Corrientes Délares*

--------------------

1987 43871 - 166
1988 Lo%.2s 12,0
1989 12,6403 2.1
1950 20,0746 . 3.3

* Tasas de Cambio utilizadas:
1987, 1 dolar=5264 .pesos col."
1988, 1 dolar=$336 pesos.col. .
1989, 1 dolar=9434 pesos col.
1990, 1 dolar=4569 pesos col.

Fuente: Cdlculos de FEDESARROLLO con base en
los Estados Pinancieros de la empresa.
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nacional y extranjero, los gastos indirectos y los fletes. La
mano de obra directa tiene una participacién relativamente baja

en los costos de produccién (Grdafico No.2.3).

El material importado, sin contar los fletes, tiene un peso
importante en los costos totales, variando entre un 45% para los
automéviles y un 57% para el caso de los camiones livianos. Los
fletes pueden contar por otro 5% en promedio para todos los tipos’
de vehiculos, aunque tiene una incidencia menor en los

comerciales.

. * B A8 R B Tt
Los principales® factores directos que afectan estos costos del
material importado son los siguientes: el precio establecido por
la casa matriz, los gravéﬁenes aiancelérioé, el impuesto al valor
agregado. y los fletes. Otros. factores indirectos como la
financiacién y los movimientos en las tasas de cambio pesos/dolaﬁ
- dolar}frahco, estdn incluidos en los costos indirectos.

¢

El precio del CKD ha sido utilizado tradicionalmente por las
empresas extfanjeras, proveedoras y socias de las ensambladoras
‘nacionales, como una fuente importante de sus utilidades,
incluyendo, Hb solo margenes gogsideradcsr normales sino
transferencias no registradas contablemente entre subsidiarias

y matrices /.

Se estima hﬁé la transferencia de utilidades a través de los
precios de importacién del material de ensamble es préactica
generalizada del subsector (y de las multinacionales en general

3/} y se reconoce mds ligada a las preferencias arancelarias y

12/ IFI(2), "ASPECTOS PRINCIPALES A TENER EN CUENTA EN LAS
NEGOCTIACIONES GOBIERNO-SOFASA, IFI-RENAULT"; memorando
dirigido por el IFI al Ministro de Desarrollec, julio
de 1987, p.p-5-8.

*_/ Ver, entre una abundante literatura sobre este punto:
Naim, Moise, TRANSFER - PRICING BY MULTINACIONAL
({contin a...)
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GRAFICA No.2.3 ESTRUCTURA DE COSTOS DEL
ENSAMBLE DE VEHICULOS EN COLOMBIA,1988

PARTICIPACION PORCENTUAL

o 0 a

AUTOMOVILES CAMIONETAS CAMPEROS CAMION LIVIANO

TiPO DE VEHICULO

7774 MAT.CKD IMPORT. B33 MAT.NACIONAL E= MANO OBRA
Ml rleTE GTOS.INDIR. IMPTOS.CDK

Tomado.de Booz-Allen and Hamilton,op.cit

13(-

..continuaci n)

CORPORATION AND ITS REGULATION BY HOST COUNTRIES,
documento IESA, Caracas, 1982:; y, Vaitsos,
Constantine, DISTRIBUCION DE INGRESOS Y EMPRESAS
TRANSNACIONALES, Fondo de Cultura Econdmica, México,

1977.
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aduaneras recibidas, a las dificultades del control gubernamental
de precios internacionales de vehiculos, partes y piezas y al
bajo nivel de competencia internacional impuesto al subsector en
el mercado interno colombiano. Es una forma de captar rentas
monopélicas, sin tenerlas que compartir’con los gobiernos o los

inversionistas locales.

iﬁl precio del CKD es un aspecto fundamental de negociacidén entre
las ensambladoras y las casas matrices, que determina las
posibilidades de utilidades de las ensambladoras y, por lo tanto,

del soclio estatal.

‘Otro factor importante en la composicidén del costo del material
de ensamble importado es el de los gravamenes arancelarios.
Aungue las ensambladoras reciben un tratamiento preferencial
sobre los mismos '/, tienen un peso relativamente importante en
los costos de produccién: aproximadamente 13% para automdviles,
18% para camionetas, 16% para camperos y 16% para camiones
mediancs. (Grafico No.a;Q).

El material de.ensamble.de procedencia nacional tiene también un
%uerte impacto en los costos de las empresas, variando desde
aproximadamente 30% para el caso de los automéviles, hasta un 20%
para los camperos, para un promedio de alrededor de 273% (Grafico
Na.2.3).

Fste material nacicnal estd compuesto, a su vez, aproximadamente
‘de los siguientes elementos: importaciones’” 40%, fletes 10%,
Qranceles 15% vy materias primas y valores agregados nacionales
35% (Grdafico No.2.4).

14/ Las ensambladoras tienen gque cancelar un solo arancel
sobre todo el conjunto de material de ensamble
importado. Dicho arancel es, ademds, mas bajo que el
promedic que resultaria de cancelar un arancel
diferente para cada parte o pieza importada.



IMPTO.CKD 20%

GRAFICA No.2.4 ESTRUCTURA DE COSTOS DE
MATERIAS PRIMAS ENSAMBLE COLOMBIA,1988.

MAT.CKD__IMP.' 47%

\

2 7/ MAT.NAL.NAL. 10%

FLETE MAT.NAL.IMP. 3%
~  IMPTO.MAT.NAL.IMP. 4%

FLETES CKD 6% MAT.NAL.IMP. 11%

Tomado de Booz-Allen and Hamilton,op.cit

42




43

El ultimo de los elementos mencionados en el parrafo anterior,
el valor agregado, estd a su vez influenciado por las medidas del
Gobierno respecto a proteccién a la industria de autopartes:
fundamentalmente las restricciones cuantitativas gque definian
khasta noviembre de 1991) unas listas de partes y piezas
producidas nacionalmente, de obligatoria integracién en 1los
vehicules por las ensambladeras, con el objeto de que las mismas

puedan cumplir con uncos minimos de integracién.

Este tipo de medidas respecto a las autopartes nacionales
repercutia en unos altos niveles de proteccidén para las mismas,
lo gue significaba que sus precios estuviesen por encima de los
precios internacionales en una proporcién bastante mayof que la
‘justificada por 1los fletes, afectando 1los costos de las
jgnsambladoras. Unos segmentos del mercado de autopartes, funda-
mentalmenté aguellos que atienden el mercado de reposicidn,
tenian restricciones por parte del mercado para establecer

brecios de monopolioc debido a la competencia del contrabando.

Los gastos indirectos: ventas, administracién, financieros y
otros, también tenian una apreciable incidencia en los costos de
produccidn (Grafico No.2.3), con un peso promedio en la industria
de ensamble del 13%, ‘de los cuales casl el 40% son costos
financieros o derivados de los movimientos en las tasas de cambio
(Grdafico No.2.5). '

La mano de obra tiene una participacidn relativamente baja en los
costos de produccién de las ensambladoras: aproximadamente 5%
para el caso de los automéviles hasta 2.0% para camiones livianos
(Grafico No.2.3).

La importancia de la mano de obra radica mas en sus efectos sobre
la productividad que en los costos directos gque ella genera. Como
se estudiard mas adelante, SOFASA y la CCA tienen unos estilos
administrativos muy diferentes y unos acuerdos © convenios
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GRAFICA 2.5 GASTOS INDIRECTOS DEL
ENSAMBLE DE VEHICULOS EN COLOMBIA,1988

COSTOS INDIR.FAB.
3

COSTO DE VENTAS
2

ADMINISTRACION
3

/

FINANCIACION
5

7

Tomado de Booz-Allen and Hamilton op.cit
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laborales que tienen efectos diferentes sobre la productividad
de las empresas. Esto sin considerar la muy baja flexibilidad que
antes de 1991 otorgaba la legislacidn colombiana a las empresas
para la contratacién y despido de mano de obra en funcidén de las

fluctuaciones del mercado de vehiculos *°/.
1.6 EFICIENCIA PRODUCTIVA DE SOFASA ANTES DE LA PRIVATIZACTION

Algunos indicadores sobre las empresas ensambladoras permiten
deducir que SOFASA tenia un bajo nivel de eficiencia relativa en
la época en que se estaba negociando la venta de las acciones del
IFI en esta ensambladora (1987-1988).

Asi por eljemplo, el numerc de vehiculos ensamblados por persona
ocupada fue de 7.8 en 1987 y de 8.4 en 1988, mientras que el
mismo indicador para la CCA era de 13.5 en 1987 y 15.4 en 1988
16/, Igualmente, la proporcién de empleados del drea administra-
tiva respecto a los empleados del drea productiva era mayor en
SOFASA que en la CCA en los dos afios mencionados: 0.7 contra 0.3
en 1987 y 0.6 contra 0.4 en 1988. Por su parte, la rotacidén de
inventarios de material de ensamble en 1988 era mas del doble en
la CCA, gue en SOFASA: 17.5 en la CCA contra 7.9 en SOFASA
(Cuadros Nos. 2.9.A. vy 2.9.B.).

Pareceria que la proporcién de gastos administrativos respecto
a ventas es mayor en la CCA que en SOFASA, lo cual contradice lo
afirmado respecto a los indices gque relacionan los empleados del
drea administrativa con los del drea productiva. Esto podria ser
un resultado de 1la forma que tiene cada empresa de interpretar

%/ Lora, Eduardo; "Reformas para la modernizacion de la
economia' colombiana" en APERTURA Y MODERNIZACION LAS
REFORMAS DE LOS NOVENTA, Eduardo Lora (Edit.),Tercer
Mundo Editores-FEDESARROLLO, Capituleo I, p.p.13-40.

s/ El estudio de Booz-2llen sefiala que este indicador era
en 1988 de 10.4 para SOFASA, 15.1 para la CCA y 19.1
para COLMOTORES.
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CUADRO No. 2.9.A.

SOPASA: RAZONES DE EFICIENCIA PRODUCTIVA 1987-19%0

Razghes : ' 1987 1988 1989

No. de Vehiculos/No. Total de Trabajadores ' 45 836 755 ;?;;----
No. Empleados Administ./No. Obreras 0.66 0.65 - 0.5  0.68
Gastos Admtivos./Gastos de Operacidn 0.029 ©0.028 0.050 0,051
Gastos de Operacién/Valor_Ventas ‘ 0.887  0.916 .0.882  0.940
Gastos Adutivos./Valor Ventas 0.026“ 0.025 ’0.044 0.048
Yalor Ventas/Valor Inventario de Hgterias Primas:(#) 7.92 6.48  9.08

‘ -wwmﬂm233.
CCA;.RAZONES DE EFICIENCIA PRODUCTIVA 1987-1990

Razones : . o8 18 198 1980
No. de Vehiculos/No. Total de'Trabajadores ' 13.51  15.36  15.12 -i;;79

Ho. Eupleados Administ./No. Obreros 0.29 0.4 0.41 0.41
Gastos Admtivos./Gastos de Opéracién . | 0.044  0.083 ~ 0.026  0.027
Gastos de d;eracién/Valor Ventas™ T 0.819  0.836  0.877 - 0.854
Gastos Admtivos./Valor Ventaﬁ 0.036 0.069 0.022 0.023
Valor Ventas/Valor Iﬂventario de Materias Primas (*) | 17.54 13.25 12.3

- -

(#) Se utilizé el cdlculo del inventario promedio anual.

Fuente: Elaborados por FEDESARROLLO, con base en el Balance General y Estade de

Pérdidas y Ganancias de las empresas.
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lc que son los gastos administrativos o los gastos operativos,
pues Jjustamente para 1989, cuando 1la Superintendencia de
Sociedades cambié la metodologia de presentar las estadisticas
financieras, los indicadores cambiaron apreciablemente en cada
empresa, respecto a los dos afios anteriores. Légicamente, estos
cambios metodolégicos no deben afectar la forma de discriminar
las estadisticas de numero de vehiculos, numero de obreros,
numero de empleados, costo de inventarios y valor de las ventas,
pero si pueden afectar, por ejemplo, la discriminacién de los

gastos generales o indirectos entre administrativos u operativos.

2. PROCESO DE PRIVATIZACION
2.1 Argumentos para justificar la venta de las acciones.

Comeo ya se mencioné, el IFI mantenia sus inversiones en SOFASA
con un caracter transitorio. La temporalidad de las inversiones
del IFI no estd determinada en forma taxativa desde el punto de
vista legal, sino que mas bien se interpreta como una politica
general gue debe seguir el Instituto desde‘su creacion. E1 mayor
o menor énfasis que tome el IFI en la aplicaciodn de esta politica
depende, tanto de la filosofia de desarrollo econdémico vigente,
como de la situacidén financiera de esta institucidén, en cada

momento del tiempo.

Para el caso de la venta de SOFASA se presentaron los siguientes

argumentos: .

a. El Gobierno venia considerando desde hacia ya bastante
tiempo el problema gque representaba ser socio de empresas
manufactureras sometidas tanto a una reglamentacidn vy
supervisién especial, sumamente minuciosa y compleija
(contratos de ensamble), como a unas reglas de politica
respecto a diversos instrumentos de cardcter macroeconémico

(arancel y licencia previa de importacidn), que requerian
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ambas ajustes continuos de acuerdo a los valvenes de la

« ' 7 -
situaclon de la economia.

La presencia del -Estado como socio limitaba la necesaria
independencia requerida. para tomar. -las. decisiones
pertinentes en cdda ocasién. Una opcidn, naturalmente, era
la de eliminar ‘- todos ‘los tratamientos preferenciales o
especiales aplicables al subsector automotriz. Sin embargo,
la politica econdmica de desarrcllo colombiana ~de las
décadas . anteriores .estaba. basada en .la teoria de los
sectores de punta, lo cual lleva implicito la adopcién de
medidas discriminatorias. Lo gque se queria era tener una
mayor flexibilidad en 1la aplicacidén de 1la politica

economica, aun en. el marco de* dicha , filosofia de

rdesarrollo.

Se. consideraba que. SOFASA era ya una empresa consolidada,
después de 18 afios de existencia,'y gue ademds ya  no era
necesaria la presencia estatal en el subsector para que la
emnpresa rindiera,los frutos esperados al palis. Por otra

parte, se requerian los ingresos de la venta para otras

inversiones del IFI que en ese memento se ‘percibian mas

importantes.

La proteccion otorgada al subsector automotriz, con medidas
de . cardcter arancelario y para-arancelario, se sustentaba
en los efectos multiplicadores de dicha actividad 'sobre el

resto de la economia, lo gque en la'practica no ha ocurrido

" en la medida esperada. Ademds, se considera dque las

perspectivas de crecimiento futuro del subsector, para un
mercado como el de Colombia, son bastante reducidas /.
Sin embargo, para el Estado, la decisién -de tratar de

»

*”_/ Booz+Allen and Hamilton, "PROGRAMA DE REESTRUCTURACION
PARA EL SECTOR AUTOMOTRIZY, Informe Final, septiembre
de 1989. :

+
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desarrollar este subsector comc instrumento de crecimiento

econdémico, ha significado un alto sacrificio fiscal **/.

El IFI no consideraba rentable su inversién en SOFASA en el
largo plazo, sobre todo teniendo en cuenta que de 18 anos
de actividad soloc se habian obtenido dividendos en cuatro

anecs.

La situacién financiera del IFI no era muy buena,
requiriéndose recursps para cancelar deudas que estaban

gravando la institucidn *°/.

La filosofia de desarrollo se habia modificado respectb a
décadas anteriores, habiéndose creado un ambiente propicio
para que el IFI vendiera la participacidén que tenia en una
serie mas o menos grande de empresas. Desde mediados de
1985 el Gobierno habia autorizado al IFI a vender todas las
empresas en gue "no se requiere la presencia del IFI,
teniendo en cuenta que la funcién del Instituto es la de
promover la creacién de empresas y posteriormente debe

desvincularse de las mismas" *°/.

Otro argumento que se dio en su momento fue el de 1la
pérdida de liderazgo de la Renault en el mundo. Se cree que
esta empresa atravesaba (en 1987) una crisis "ante el
rezago de su evolucidén tecnolégica y su sistema productivo

i s IFI (1), opus cit., p.9. Ver también algunos caélculos
sobre sacrificio fiscal en Ceballos, Hernan, Ung eva-
luacidén de la industria automotriz vy de los contratos
de ensamble 1970-1984, Revista COMERCIO EXTERICOR del
INCOMEX, Vol.19, No.2, abril-mayo de 1986,p.14.

1 / Departamento Nacional de Planeacidén, INSTITUTO DE
FOMENTO INDUSTRIAL RECOMENDACIONES SOBRE LA APLICACION
DE LA LEY 68 DE 1983, documento DNP-2339-UINF, CONPES,
octubre de 1987. :

2 s Acta de la Junta Directiva del IFI, noviembre de 1985.



50

que - la han 1llevado a perder competitividad frente a la
industria Jjaponesa y a otras industrias ~europeas vy

americanas® /.

h. Finalmente, la negativa de la RNUR a renegociar los
estatutos . de SOFASA en los términos esperados por el
Gobierno, precipitaron la decisidén de venta de las acciones

22/.
2.2 MEDIDAS PREPARATORTAS Y NEGOCIACIONES PRELIMINARES

En el caso de SOFASA no se adelantaron medidas preparatorias
especiales-de tipo administrativo, productivo o financierc, con
el fin de facilitar la venta de- la participacién accionaria

estatal en la misma.

Como parte de la estrategia de negociacién del IFI frente a la
RNUR, el TFI solicitd inicialmente el cambioc de estatutos de la
sociedad, que venian rigiendo desde 1969. Desde dicho afio el
Gobierno habia cedido en los estatutos de la empresa la totalidad
de la administracién de SOFASA a la RNUR, en consideracién al
"prestigio y conocimiento de 1la industria automotriz (por parte
de la RNUR) vy a gu experiencia.en el manejo de empresas de las
caracteristicas de la gque se deseaba implantar en el .pais", a
pesar de gue el IFI poseia el 50% -del. capital social **/. -

El Gobierno estaba interesado, ademds, en establecer bases nas
claras para definir en el futuro los precios del material CKD de

2/ Acta de la Junta Directiva 'del IFI, 25 de mayo de
1987. ' ) : ' :

W

**_/ Sobre este aspecto, ver seccién. siquiente. 2.2.

**_/ IFI(1), "opus cit., p.p- 4 y 5.
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ensamble y, en restringir el pago de regalias a vehiculos gue no

lleven mas de 5 o 6 aflos siendo ensamblados en el pais **/.

Por otro lado, la RNUR considerd como condicién esencial para
renegociar los estatutos de SOFASA, la definicién del contrato
de ensamble con el gobiernc colombiano, a largo plazo (10 afiocs),
de tal forma que permitiera una mejor proyeécién del futuro de
la empresa. El contrato de ensamble se habia vencido en 1987 y
la empresa estaba funcionandc con base en prérrocgas sucesivas
(cada dos meses) de dicho contrato, enfrentando por ello, entre
otros problemas, dificultades para obtener las licencias de

importacién del material de ensamble.

La RNUR tenia especial interés en que se redefinieran Jlos
compromisos de los contratos de exportaciones, reduciendo los
porcentajes de compensacién del material de ensamble a niveles
mas acordes con la experiencia de las ensambladoras nacionales
en este aspecto. Tanto el Gobierno, como la RNUR, contemplaban
en esa época gue SOFASA pudiese ensamblar vehiculos distintos a
los automéviles y, el Gobierno, gque la empresa estuviese en la
posibilidad de ensamblar vehiculos de otras marcas diferentes a
los de Renault.

Como la negociacidn de la reforma de los estatutos de SOFASA no
satisfizo al Gobierno *°/, se aprovechéd este hechoc para
comunicarle a la RNUR que definitivamente el IFI deseaba vender

sus acclones en SCFASA.
2.3 VALUACION

La valoracién de las acciones del IFI en SOFASA fue reallizada por
el mismo Instituto. Como base para la valoracién de las acciones

2 s IFI(2), opus cit. p.b5.

**_/ A pesar de que los negociadores alcanzaron un acuerdo.
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se tuvo en cuenta no soloc a SOFASA, sino a sus empresas afiliadas
*/. Como referencia "estadistica 'se utilizaron los estados

financieros para los ultimos seis afios.

El IFI utilizé una metodologia de valoracioén que tuvo en. cuenta
varias alternativas ?*'/:

a. Valoracién con base en la inversién histérica.

Consiste en evaluar el valor 'presente de las inversiones
efectuadas en el tiempo,  descontdndolas a diferentes tasas

anuales, luego de deducirles los dividendos obtenidos.

Los cdlculos se realizaron tanto desde el punto de vista de cada 7
uno de los socios: IFI y RNUR, como de. un posible inversionista
en délares. Las tasas de descuento utilizadas éon, por un lado,
el indice de precios al consumidor, el indice de precios al por
mayor y un indice llamado costo de oportunidad de las inversicnes
del IFI y, por otro lado, las tasas-de inflacidén y de interés.de
Francia, la Prime Raté y la Libor.

Para el caso de las tasas externas se efectué la conversién de
los datos sequn las tasas de cambio ddélar/pesos y délar/franco
francés, de cada afio. Los resultados se presentan en términos del
valor por’ accidén y del equivalente en délares del total de las

acciones.

¢ s/ CRECER, compafifia de financiamiento comercial para la
adgquisicidn de automéviles; METALCOL, empresa
productora de partes y piezas para vehfculos Renault;
AUT0OS FRANCIA, comercializadora de vehiculos;
PRODUCIR, empresa dedicada a compra de la cartera
(factoring) del grupo y COLOMBO LEASING, empresa de
arrendamiento financiero. .

*” / IFI(3), "“SOCIEDAD DE FABRICACICN DE AUTOMOTORES, S.A.
SOFASA, VALORACION DE ACCIONES", documento SPI-027-
DCI,septiembre de 1987. .
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Se destaca entre los resultados gque el valor de la inversidn
histérica oscila entre US$18.0 millones y US$26.7 millones si se
realiza el andlisis con las tasas de descuentc correspondientes
a la inflacidén interna; entre US$27.0 millones y US$36.0 millones
si se utilizan las tasas de interés e inflacioén francesas y entre
US$40.0 y USS$S44.0 millones con las tasas de interés en ddélares
(Prime y Libor) (Cuadro No. 2.10).

b. Valor patrimonial de la inversion

El valor patrimonial sin reajuste por valores comerciales es de
$5.402 millones, o sea un valor por accidn de $2.847. Tomando en
cuenta el ultimo avaluo comercial conocido de cada uno de los
bienes de las empresas del Grupo SOFASA y proyectando dichos
valores con referencia a losg indices de inflacidn y haciendo
ajustes en los valores de los inventarios, activos diferidos y
provisiones se 1llegé a un nueveo valor patrimonial: $15.021
millones, eguivalente a $7.216 por accidén y a US$30.5 millones

para el total de las acciones (Cuadre No.2.10).

c. Valoracién con base en las utilidades esperadas
- Sequn presupuesto de SOFASA

Se estimé el valor presente de las utilidades futuras
esperadas del Grupo en los siguientes 5 anos,
descontdndolas a diferentes tasas. Las utilidades se
estiman como una proporcion respecto a 1las ventas de
automéviles proyectadas por SOFASA, sobre la base del
mercado existente y 1las expectativas futuras en ese
entonces, y tomando en cuenta la produccidén de camperos y

camionetas a partir de 1988.

El valor de la accidén fluctia Entre $5.015 (US%19.3
millones para el total de acciones) con una tasa de
descuento del 20% vy $3.827 (US$14.7 millones) con otra del
30% (Cuadro No.2.10).



CUADRO Ho.2.10. 1/3
VALORACION ACCIONES IFI EN SOFASA, SEP 1987

{Ninero de Acciones: 944042)

Hillones de Hillones de
Pésos col, +  Dolares
1. CON BASE EN ;NVERSION HISTORICA -
a. Para IFL
-IPCcol 1/ : 5,263.6 : 20.3
-IPMcol 2 4,682.4 18.0
- IHCO IFI 3/ . . 6,936.1 26;77
b. Para RNUR
- IRC Prancia 7,079.9 27.3
- Tasa Interés Francié 9,34%.7 36.0
c. Para inversién en délares
- Pripe rate - : 11,313.8 43,8
- Libor ' 10,505.0 40.5
2. VALOR PATRIMONIAL DE LA INVERSION,
CON REAJUSTE 7,915.7 ) 30.5
}. CON BASE EN UTILIDADES BSPERADAS
| a. Seqiln Presupuesto SOFASA
-1 208 Y | 5,015.3 193
-1, 25% 4,361.1 16.8
- 7.0, 30% 3,827.4 14.7

b. Seqin rentabilidad esperada del 3% sobre ventas
- T.b. 20% 5,784.7 . 22.3
- 7.D. 25% : 5,070.2 - 19.5

- I.D. 30% ' 4,485.1 17.3



CTADRO Mo.2.10.{Continuacién)

VALORACION ACCIONES IFT EN SOFASA,‘SEP 1987

{Nimero de Acciones: 944042)

2/3

Hillomes de

Hillones de

Pesos col. Dolares
c. Segin incremento ventas histéricas del 34.6%
- T.D. 20% 8,5%90.2 331
- T.D. 25% 7,289.3 28.1
- T.D. 30% 6,248.9 24.1
d. Seqin incremento ventas inflacién 24%
- T.D. 20% 7,098.6 27.3
- T.D. 25% &,060.7 23.3
- T.D. 30% 20.1

5,226.8

4. DESDE EL PUNTO DE VISTA DE SUMINISTROS DEL C.K.D.

- Mercado

a. Segin divisas requeridas
- MWaxime
- Esperado

- Minimo

délares)

Actual
($Hillones de

40.0
27.5

15.0

Con camperos
¥ pick-ups
{$Hillones de
dolares)

48.9
33.6

18.3

57
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CUADRO No.2.10.(Continuacién) 3/3

VALORACION ACCTONES IFT EN SOFASA, SEP 1987

“ " (Nimero de Acciones: 944042)
Mercado Con camperos
- Actual - y pick-ups .
(SMillones de {$Hillones de

dflares) dolares)

b. Seqin la Produccién

- Haximo 6.4 53,2

- Esperado 31.9 36.6.

- Minimo YN 19.9

5, PRECIO MINIMO DE Li ACCION: $13.976.40
13.976 * 944.029 = 13.2 il nillones de pesos = 53.8 millones de délares.
* i

1 dolar = $245 pesos col.

Notas: 1/ IPC Indice de Precios al Consumidor.
2/ IPK Indice de Precios al por Mayor.
"5 3/ THCO Indice Histérico del Costo de Oportunidad de las Inversiones
" gel IFI. ‘
- 4/ 7.D. Tasa de Descuento.
Puente: IFI( ), Valoracién Accionmes, opus cit.
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Seqiin una rentabilidad esperada del 3% sobre ventas

provectadas por SOFASA

Se supusc un margen de rentabilidad del 3% para SOFASA y
las utilidades esperadas contempladas en el punto anterior
para las demds empresas del Grupo. El valor de la accidn
pasa de $5.785 (US$22.3 millones para el total de las
acciones) con una tasa de deécuento del 20% a $4.485
{US$17.3 millones para el total de las acciones) con otra
del 30% (Cuadro No.2.10).

Sequn una proyeccién de incremento en ventas del 34.6%,
como tendencia histérica

De acuerdo al incremento promedio anual en el valor nominal
de las ventas entre 1980 y 1986 (34.6%) y conservando un
margen del 3% sobre las ventas, se obtuvo un valor de la
accién de $8.590 (US$33.1 millones para el total de las
acciones) si la tasa de descuento es del 20% y otro de
$6.249 (US$24.1 millones) si dicha tasa es del 30% (Cuadro
No.2.10).

Sequin incremento en. ventas del 24%, comg refledic de la

inflacién esperada en ese entonces

Con este supuesto y conservando el del margen del 3% de
utilidades sobre ventas se obtuvo un valor de la accidn de
$7.099 (US$27.3 millones para el total de las acciones)
para una tasa de descuento del 20% y otro de $5.227
(US$20.1 millones) si la tasa es del 30% (Cuadro No.2.10).

d. Utilidades del proveedor del material de ensamble

P’

En adicién a los cdlculos anteriores, el IFI estimé el valor que

tendria la operacién desde el punto de vista de la RNUR, como

proveedor del _ material CKD, independientemente de su
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participacidén accionaria. Para ello estimé el valor en délares
de las necesidades de material CKD "de ensamble para ios
sigquientes 5 afios, partiendo de suponer tres posibles tasas de
margen neto para la casa matriz (3%, 5% y 10%), descontadas (los
valores correspondientes) con-el valor estimado de la inflacidén
internacional. A cada tasa de margen neto :se le asigné,

respectivamente, una probabilidad.de ocurrencia (30%, 50% y 20%).

Se obtuvieron valores mdximos, esperaGOS'y minimos pafa el margen
del proveedor del material de ensamble. Los valores esperados
oscilan entre US$%27.0 y US$32.0 millones. Si se tiene en cuenta
la posibilidad de producir camperos y camionetas (pick-ups), los
valores esperados se ubican entre US$33.6 y US$36.6 millones.
Este ultimo vwvalor se discriminé  asi: US$31.9 millones
correspondientes a los vehiculos automéviles de la marca Renault,
ensamblados en ese momento, y US$4.7 millones a.103'campéros y

camionetas (Cuadro No..2.10).

El estudio del .IFI.justifica este calculo como una eépecie de
prima gue deberia pagar la empresa que logre controlar a SOFASA,
pues la misma estarfa en posibilidad de decidir gquien
suministraria el material CKD. Por lo tanto, afirma el, IFI, el
potencial comprador gue controle a SOFASA deberia incurrir en el
pago de una prima proporcional al margen de contribucidén que

obtenga el suministrador elegido.

Las conclusiones del estudio de valoracién de las acciones por
parte del IFI son las siguientes: _ ' '

- El precioc de la accién incluye -un componente histérico y
presente, reflejado en el valor de lps activos e
inversiones de todas . las empresas- del - .Grupo,. y un .
componente futuro, entendido como el potencial de
‘generacién de recursos de estos.

- E1 precio miriimo de la accién debe ser aquel que surge del
valor comercial de los:activos, adicionado en el valor
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presente de las utilidades esperadas, con base en un incre-
mento de las ventas del 24% vy un margen de utilidades del
3%, descontadas a una tasa de inflacidén promedio del 25%.
Es el valor patrimonial con reajuste, el cual es de
$13.976.4 por accién o de US$53.8 millones para el total de
acciones.

- El valor de la prima por obtener el manejo de la Sociedad
seria de US$36.0 millones, reconociendo que este punto es

mas un elemento de negociacidén que una meta minima.
Vale la pena comentar este sistema de valoracién de las acciones:

Por un lado, para una empresa en funcionamiento es algo
irrelevante incluir en el precio de venta de las accicnes el
valor de los activos, pues realmente lo gque interesa es el valor
presente de.las utilidades esperadas, o del flujo de caja, y la
rentabilidad de la inversién gue pueda significar dicha corriente
de ingresos.

Por otra parte, el ejercicio realizado por el IFI parece
sobreestimar las utilidades futuras de SOFASA, dada 1la
experiencia de los 18 afios anteriores. El IFI proyectd la expe-
riencia mas reciente, cuando nada indicaba gue la misma se

mantendria para el futuro.
2.4 MECANISMO DE VENTA Y PRECIO

Como se explicd anteriormente, el IFI planteé a la RNUR la
decisién de vender sus acciones en SOFASA, ofreciéndoselas
primerc a la RNUR y a los otros socios de SOFASA **/, de acuerdo

a la cldusula de preferencia establecida en los estatutos **/.

22 s Alcalis de Colombia (0.01% del total de acciones),
Corporacién Financiera Nacional (0.38%) y la Nacional
de Sequros {0.01%).

*®_/ IFI(1), opus cit., p.3.
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Posteriormente se vid la necesidad de realizar una oferta publica
de ‘las acciones, debido a las normas existentes sobre inversiodn
extranjera *°/.y para garantizar la presencia. de elementos de
apertura y transparencia en la negociaciéh. Se decididé entonces
gue se tomarian las cifras pactadas entre el IFI y la RNUR (u
otros socios de SOFASA) como base minima para realizar una oferta
publica a inversionistas nacionales. La participacién del IFI se
venderia a la RNUR o a los inversionistas nacionales que
superaran la oferta de- la RNUR y gque fueran aceptables (como
empresas so6lidas desde el punto de vista financiero y gque
pudieran denmostrar claridad.en*él origen de sus capitales), tanto

‘para el Gobierno colombiano, como para la misma RNUR.

Dentro de las opciones’' contempladas no figuraban objetivos
frecuentemente enunciados. en la’ 1literatura 3y, ‘como
democratizar la proﬁiedad.de las empresas o fortalecer el mercado
de capitales a través de la venta de las acciones por bolsas de
valores. De hecho, la Junta Directiva del IFI hizo énfasis en que
se tratara por todos los medios de realizar la operacién mediante
un solo pago y se evitaran?Ias-ventas'de.acciones por pagquetes,
como si se contempla en los procesos de privatizacién de los
bancos nacionalizados. |

Puede pensarse gue, dado el control de SOFASA por parte de la.
RNUR, y la historia de baja rentabilidad de la inversidn para
el IFI, era dificil atraer inversionistas privados nacionales no

involucrados en la produccidén automotriz.

° ; IFI(l), opus cit., p.6. Se refiere a Ia Decisién 220
de la Comisién del Acuerdo de Cartagena y a su Decreto
reglamentario interno.

 / VvVan de Walle, N., Privatization™ in Developing
" - Countries: A Review of the Issues, WORLD DEVELOPMENT,
Vol.17,No.5,p.p.601-615,1989; y Kay,J.A. y

Thompson,D.J., Privatisation: A Policy in Search of a
Rationale, THE ECONOMIC JOURNAL Vol. 96 narzo 1986,

p-p- 18-32, entre otros.
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Solo podia pensarse en vender la participacidén a inversionistas
extranjeros gque, ademds, perteneciesen al mismo sector de
actividad gque la RNUR y que entraran a la empresa a ensamblar los
vehiculos de su propia marca, aprovechando la disposicidén del
Gobierno a permitir la entrada de SOFASA a segmentos del mercado
no contemplados en el contrato de ensamble de esta empresa
(camperos, camionetas, buses y camicnes). No hay que olvidar que
guien controle el suministro del material de ensamble y los
derechos de regalias percibe la mayor parte de las utilidades del

negocio del ensamble.

Tampoco era de interés para el mismo Gobierno gue otros
_inversionistas estatales entraran como scocios a reemplazar al
IFI, tantoc porque nadie mejor que el IFI representaria alli. los
intereses del Estado, dada su experiencia como inversionista,
como porque la filosofia de desarrollo econdmico ahora predomi-
nante impulsaba la salida del Estado como inversionista en
industrias gue se considera pueden ser atendidas adecuadamente
por el sector privado. Ademds, el sector automotriz ya no es

considerado estratégico para el ‘desarrollo econdmico.

aunque inicialmente algunas empresas multinacionales expresaron
su interés en participar en la compra de las acciones (las
compafiias FORD vy VOLKSWAGEN del Brasil), posteriormente

expresaron que no participarian debido a la "situacidn del pais™.

La oferta publica tampoco encontrd respuesta, aungue se retiraron
seis pliegos o formularios, algunos de ellos por parte de
empresas distribuidoras de vehiculos importados en Colombia vy
otros por particulares. Los trabajadores de SOFASA no. tuvieron
participacién en la negociacion, ni en la fijacidn de las condi-

ciones de la misma.

La RNUR no estaba interesada en la salida del Estado como socio
de SOFASA, tanto porque el IFI resultaba un socio muy conveniente

por su participacidén directa en algunas instancias
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gubernaneritales gue decidian aspectos importantes para el subsec-
tor automotriz, como por su mayor posibilidad de hacer "lobby"
en otras dependencias estatales gue toman decisiones que afectan
a,este subsector. Adicionalmente,-la RNUR ya llevaba 18 anos con.
un socio que no se inmiscuia en la administracidn de la empresa
y para el cual no recibir utilidades podia ser aceptable en aras
de obtener otros beneficios paré el pals como el desarrollo de
la industria de autopartes, -la transferencia de tecnologia a

dicha industria y la generacién.de empleo.

La RNUR ofrecié al IFI, entre diciembre de 1987 y febrero de

1988, algunas alternativas a la compra de las acciones.

La primera planteaba mantener el estatus existente y garantizaba
al IFI unos ingresos fijos de US$%2.0 millones al afio.

La segunda alternativa recogifa los acuerdos entre el IFI y la
RNUR sobre reforma de los estatutos y del contrato de ensamble,
y contemplaba una rebaja en los preciocs del CKD hasta por 6.800
vehiculos (las ventas de un trlmestre), con lo cual se planteaban
unas expectativas de utilidades en SOFASA.

la tercera alternativa se referia a la venta de la participacidn
del IFI a la RNUR sobre la base de un pago de US$20.0 millones
y US$100 por cada unidad de material CKD vendida por RNUR a.
SOFASA durante los diez afios siguientes. Esta ultima oferta
podria tener un valor total aproximado, descontado a una tasa del
9%, de US$ 34.4 millones, de.acuerdo a las proyecciones de 1la
época respecto a las ventas de vehiculos de SOFASA *2/. La RNUR
se mostré contraria a reconocer, el pago de la prima de US$36.0

millones estimada por el IFI, debido los siguientes factores:

32_/ Suponiendo gue la RNUR suministrara el material de
ensamble de los camperos -y camionetas. Si esto no
ocurria, el valor presente neto se reduciria a US$31.0
millones.
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a. La compra de las acciones no le reportaria mayor
penetracidn en el mercado; _

b. Tiene el manejo de la empresa, lo gue no cambiard con la
compra de las acciones;‘

C. El prestigio de la marca Renault se debe a la misma RNUR;

d. La imagen del pails ante 1la comunidad internacional se
podria ver fortalecida por la confianza que significaria
una nueva inversién de la RNUR v,

e. Las bajas utilidades histdricas de la empresa la hacen poco

atractiva para otros inversionistas **/.

El IFI rechazé estas propuestas. Las dos primeras por no estar
dentro de las opciones contempladas por.el Gobierno y no implicar
cambios de fondo respecto a la situécién vigente. La tercera por
considerar que no tenia en cuenta: el valor real del patrimonio
del Grupo SOFASA, las expectativas de utilidades y excluia la
posibilidad de remuneracién sobre vehiculos ensamblados con
material CKD proveniente de otras empresas multinacionales que,
por ejemplo, ensamblen camperos, camionetas, buses y camiones.
) ) -&
Después de esto, el Gobierno comunicé a la RNUR gque supeditaba
la suscripcién del nuevo contrato de ensamble a la culminacion
de la venta de las acciones del IFI en SOFASA. Esto colocaba en
una situacién de ihterinidad e incertidumbre a SOFASA, puesto que
estaba funcionando con base en prérrogas sucesivas del contrato
anterior, de dos meses cada una, y por ellc, estaba enfrentando
dificultades para importar el material CKD para el ensamble de

los vehiculos.

Las negociaciones con la RNUR, para la venta de las acciones del
IFI en SOFASA, fueron encomendadas por el Gobiernoc al Ministro
de Desarrollc Econdmico, al Gerente del IFI, a dos miembros de

la Junta Directiva del IFI y al Asesor Juridico del IFI.

3/ IFI(1), opus cit., p.15.
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En reuniones celebradas en Paris en marzo de 1988 se concretd el
siguiente acuerdo: _
- Venta del 50% de la participacidén del IFI por US$ 15.0
millones, a la fecha de la negociacién.
- Venta del otro 50% por US$ 15.0 millones entre el 36
y el 38 mes después de la transaccidén inicial.
- Us$s 100 por' vehiculo gue fabrique SOFASA, hasta
225.000 unidades. Si no se vende el segundo 50% de las

acciones solo se reconoceria US$ 50.0 por vehiculo.

El valor presente de esta negociacidén seria de US$41.0 millones:
US$23.8 millones por los dos primeros pagos de US$15.0 millones
cada uno y, US$ 17.2 millones sobre la remuneracién de US$100 por
vehiculo ensamblado, si se aceptan las proyecciones de ventas de
SOFASA de la época y una tasa de descuento del 9% (Cuadro
No.2.11).

El Consejo de Ministros solicité que la venta de las acciones se
realizara en un 100% desde el comienzo y gue mas bien se
establecieran’ plazos de pago y una tasa de interés sobre los
saldos. Ademds, solicité que se reconociera un pago por Good Will
de US$18.7 millones pagaderos semestralmente en proporcidén al
nivel de produccidén durante 10 afos y el saldo, si lo hubiere,

al cabo de dicho periodo.’

La forma de pago finalmente acordada representa un valor presente
de US$42.0 millones, si1 se cumplen los supuestos sobre ventas y

se utiliza una tasa de descuento del 9% (Cuadro No.2.11).



CUADRO No. 2.11.

SOPASA: VALOR PRESENTE DE LAS ALTERNATIVAS DE VENTA DE LAS ACCIONES.

Hillones de

Hillones de

Alternativa #/ - Délares Délares
) ] Corrientes Const. /87
ESTUDIO ORIGINAL IFI/87 ' | 53.80 1/ 53.80
PROPUESTA INICIAL DE RNUR ' 42.50 34.44
ACUERDO DE PARIS 52.50 41.02
42.00

CONTRAPROUPESTA DEL GOBIERNO 2/ 52.75

¥ Se utilizaron los siquientes supuestos:
Devaluacién - 25%
Tasa de.Interés 9%
Tasa de descuento %%
Periodo {afios) 10

1 dolar = $280 pesos col., en septiembre de 1987
1 dolar = $300 pesos col., en enerc de 1988

1/ Micionalmente el IFI estimé en US$36.5 millones la prima por capacidad de

control sobre fuente suministro del CKD.
2/ Precio final acordado. 7
Puente: IFI, Venta Acciones IFI en SOFASA, Bogotd, junio de 1988
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La RNUR solicitéd gue como parte del contrato de venta se
suscribiera el contrato de ensamble, contempldndose en el mismo
nuevas reglas ya acordadas desde octubre de 1987 respecto a
diversificacidén de la produccidén, los contratos de exportaciones
y de pago de regalias */ y la posibilidad de libre escogencia
del socio para el ensamble de camperos y camionetas "pick-ups”.
En el contrato de compraventa se estlpulo, por parte de la RNUR,
que compraba las acclones "en con51dera01én a las actuales
politicas de quarrollo industrlal“, "incluyendo la politica de
importacionesqpara el subsector, todas basicas para el normal y
continuo desenvolvimiento de la industria automotriz". Ademas,
gque en el evento Yen que por razdén a cambios de ﬁOlitich o por
la adopcidn de medidas que afectaren sustancialmente la industria
automotriz impidiendo o limitando el‘normai funcionamiento de
SOFASA", se deberian estudiar las medidas co:rectivas_ para
maliviar las cargas" de los pagos de la prima de USS$18.7
millones, "dentro de pardametros de justicia y eqpidad".

El Gobierno, por su parte, estipuld en el contrato de'compraventa
que el conjunto de las politicas “guﬁefnamehtaleé‘gsobre el
subsector se encuentra recogido en el contratec de "ensamble,
suscrito entre el Gobierno y la RNUR y, gque la veﬁtawde las
acciones "no establece condicicnamientos para el Estado

&

Colombiano".

Es dificil establecér las Consecuenéiés ‘juridicaé que se
desprenderian de estas esgipulaqiones al contrato,”a la luz de
la situacidén actual de SOfAéA Y, principaimehfé, teniendo en
cuenta la politica de liberacién de importaciones y reduccién
arancelaria del ‘presente Gobierno, gque puede significar la
desdparicién de la industria de ensamble automotriz. De todas

_/ A las empresas ensambladoras de vehiculos se les exige
compensar con exportaciones de vehiculecs, autopartes
y otros productos, el gasto de divisas por importacidn
del material CKD.
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formas, el IFI desconté en el mercado financiero internaciocnal
los papeles representativos de la vénta de las acciones. Segun
“algunas interpretaciones juridicas, este hecho no exime al IFI
de posibles renegociaciones del valor de la prima‘en el caso de
un colapso de la industria de ensamble motivado por la politica

de apertura econdmica.
3. POLITICAS COHPLEHENTARIAS (comin a ambas ensambladoras)
3.1 REGULACION Y SUPERVISION

En esta seccidn se estudiara, entre otras cosas, si las politicas
regulatorias del Estado contribuyeron o no a darle un mayor grado
. de competitividad al mercado o a regular por otros medios las

posibles practicas monopdlicas de las empresas privatizadas.
3.1.1 Aspectos regulados y sus implicaciones sobre el mercado
a. Requlaciones periodo 1986-1988

Adunque en la década de los anos ochenta, el‘ensamble automotriz
no se consideraba una industria estratégica, seguia
apreciablemente regulado y protegido de 1la competencia externa
**/, debido a los efectos negativos que se prevén sobre la
produccién y el empleo en la industria de -autbpartes- sl se
produce ‘una liberacién muy rdpida del comercic exterior . de

vehiculos automotores *¢/.

** / Lo cual es independiente . de la participacion
accionaria del Estadc en las empresas ensambladoras.

* / A pesar de la mayor apertura general del comercio
exterior colombianc, el actual Gobierno continda
otorgando un tratamiento preferencial a este
subsector, aln cuando la competencia externa también
afecta a otros sectores de la economia gue efectidan un
significativo aporte en tecnologia y- emplec. Una
hipdtesis podria ser gque ‘el Gobierno quiere dar un

(contin a...)
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Entre 1988 y 1990, y en afios anteriores, existian, entre otras,
las sigulentes regulaciones:

- Toda ensambladora debe suscribir un contrato con el
Gobierno, con una viéencia de diez afios. Las condiciones
exigidas por el Gobiernoc para la aprobacién de estos
contratos dificultaban la entrada de nuevas ensambladoras
al mercado, adn presentdndose situaciones de altas tasas de
utilidades en el mediano y 1largo plazo. Ninguna
ensambladora puede funcionar sin este contrato.

- Hasta finales de 1988 los contratos vigentes no permitian
producir’ camperos a ninguna de lasrtres ensambladoras, y
buses y camiones solo a COLMOTORES; unicamente autorizaban
tres modelos de automéviles por ensambladora (dos a. la
CCA). Como se ha dicho, estas medidas significan gque
existian barreras a la entrada en algunos segmentos del
mercado aun para las ensambladoras ya existentes en el
pais. '

~ Un tratamiento preferencial en materia impositiva vy
aduanera para la importacidén del material ‘de ensamble,
disminuyendo los costos del ensamble y permitiendc a las
empresas una apreciable autonomia y flexibilidad en la
determinacidén del costo del material importado, base de una
parte muy importante de las utilidades del suministradoer
del material CKD. Este aspecto fue tema de discusidén entre
el IFT y la RNﬁR en el proceso de negociacidén de la venta
de las acciones.

- Para que las ensambladoras tuvieran derecho a utilizar este
régimen arancelario y aduaneroc especial, y 1les fueran
aprobadas las licencias de importacién del material de

ensamble, tenian gue presentar cada afo programas de

*¥(...continuaci n)
tratamiento especial a un subsector en gque 1la
inversién extranjera, muy baja en la industria para
las expectativas gubernamentales, ha sido
relativamente alta en los ultimos afos.
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produccién, cumplir con requisitos minimos de ensamble de
partes y piezas.de‘'origen local y con otros elementos de la
politica automotriz. _

Los aranceles a la importacién de vehiculos eran bastante
altos: 200% para automéviles y camperos cabinados; 60% para
cémperos no cabinados; 100% para camionetas y 25% para
buses y camiones. En todos los casos se adiclonaba un 18%
como sobretasa de impuesto de comercio exterior. Estas
solas tarifas arancelarias, sin considerayr el efecto de las
restricciones cuantitativas al comercio exterior, vya
aseguraban unas tasas de proteccidn efectiva arancelarias
sumamente altas /.

La importacidén de wvehiculos ensamblados estaba fuertemente
restringida mediante el uso de licencias o permisos previos
a la importacidén, generandoc. unas -protecciones efectivas
bastante altas y configurando el cardcter oligopdlico de la
produccién nacional. ' - |

Las ensambladoras debian compensar, mediante exportaciones,
porcentajes ‘hasta del 100% del valor del material de
ensamble importado. Este compromiso nunca ha sido.cumplido,
ni tampoco se han hecho ' efectivas las sanciones
contempladas en los contratos por su incumplimiento. Este
compromiso fue objeto de negociacidén entre la RNUR y el
Gobierno colombiano antes y durante el proceso de venta de
las acciones y su revisién fue puesta como condicién por la
RNUR para comprar las acciones.

Los modelos de vehiculos gue ensamblen las empresas deben
permanecer en el mercado por lo.:menos durante cinco afios.

37 4 Calculadas por el Departamento Nacional de Planeaciodn,
para 1987, en 106.0%, promedio simple aritmético, para
la industria automotriz en conjunto: ensambladores y
autopartistas, siendo con toda seguridad mas altas gque
este porcentaje para el subsector de ensamble, debido
a gue sus tarifas nominales son mas altas (pero con
menos items dentro de la ponderacidén) y reciben un
tratamiento arancelario especial para la importacién
de los insumos, no contemplado en estos cdlculos.



72

Esta medida, que busca proteger la actividad de los
productores de autopartes, ha representado una situacion
conflictiva para las ensambladcras, al no poder retirar del
mercado, sin una autorizacién expresa del Gobierno,
vehiculos obsoletos o que por alguna razén han perdido la
acogida entre los consumidores. La medida favorece a las
nuevas ensambladoras frente a las existentes, como.fue el
caso de la CCA cuando comenzdé a ensamblar vehiculos de la
marca Mazda y se presta para manejos discrecionales por
parte del Gobierno en favor o en detrimento de algunas
ensambladoras.

- Los vehiculos automotores de produccién local han estado
sometidos por épocas a controles de precios, con el objeto
de contrarrestar parcialmente las practicas monopélicas que
resultan de las propias regulaciones y restricciones del
Gobierno. Esta politica ha afectado en forma diferente a
las ensambladoras pues no ha sido aplicada en forma
uniforme sobre todos los tipos de vehiculos y ha
conllevado, paraddéjicamente, una pérdida de la eficiencia
asignativa por reduccién de la oferta, debido a que el

ensamble es una actividad con costos variables muy altos.

b. Cambios en las regulaciones a partir de 1988

El Gobierno decidi¢ en 1988 suscribir un contrato de ensamble
idéntico con cada empresa, eliminando un factor de discriminacién
entre; las empresas existentes y, entre estas y las posibles

nuevas ensambladoras.

Asi, por ejemplo, los nuevos contratos suscritos en 1988 permiten
producir camperos, buses y camiones a las tres ensambladoras,
eliminado con ello barreras a la entrada a las empresas vya
existentes en ciertos segmentos del mercado. En el periodo 1988-
1990 no se avanzd en la eliminacién de barreras para la entrada
de nuevas ensambladoras al mercade, pues la autorizacién para
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ensamble requeria el lleno de condiciones muy estrictas, por lo
cual el Gobiernc no habia autorizado (hasta octubre de 1991) las

solicitudes presentadas al respecto.

Asi mismo, en 1988 el‘Gobierno amplié la gama de posibilidades
a las ensambladoras al autorizarlas a producir vehiculos de

marcas diferentes a las de la casa matriz.

Por otra parte, el Gobierno aplicé al sector automotriz su
politica Qeneral de eliminar los controles de precios a los
bienes de origen industrial; aunque sin liberar inicialmente
(1988-1990) la importacién de vehiculos, con lo cual aumentaron
las posibilidades de las ensambladoras para realizar utilidades
monopélicas en el periodo 1988-1990, caracterizado en sus prime-
ros afios por un fuerte incremento en la’demanda. Soloc permanecié
controlado el precio de los camperos, pues para el de vehiculos
comerciales practicamente se liberé el control al permitirse
ajustes automdticos cada tres meses, previo aviso al Ministerio

de Desarrollo.

En 1991, el nuevo Gobierno decidié acelerar la liberacién de 1la
economia adelantando el proceso gque se pensaba culminar solo en
1994. Asi, se eliminé el uso de la iicencia previa para las
importaciones de todo tipo de productos, incluyende los vehiculos

33/.

Paralelamente se redujo  de una vez el arancel a los niveles
deseados para 1994, con la sola excepcién del subsector

automotriz y algunos productos del sector agropecuario.

3 s/ las Unicas excepciones fueron trigo (a eliminarse el
primero de enero de 1992), algunos quimicos de uso
restringido por el problema del narcotrédfico, armas y.
algunos productos de segunda.
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Para el subsector automotriz el arancel se redujo a‘*los niveles
esperados para 1992, . configurandose asi .un tratamiento
preferencial para el mismo. Los aranceles de vehiculos quedaron
asi: automéviles con 75%, camperos con 40% y buses y camiones con
15%. Ademds, el impuesto adicional a las importaciones ya no es
del 18% sino del 8%.

Las ensambladoras podrdn ahora cambiar sus modelos y versiones’
cuando asi lo consideren necesario, sin necesidad de esperar los
cinco anos gue contemplan los contratos de ensamble. Esta medida
otorga mayor flexibilidad a las ensambladoras para enfrentar la
competencia tanto interna como externa, establece una mayor
equidad entre. las ensambladoras y favorece a los consumidores,
perc afecta negativamente a los. productores locales de
autopartes, debido a los altos costos que representa la inversiodn
en  moldes, trogueles y demds . elementos necesarios para

‘manufacturar una parte o pieza automotriz.

Otro aspecto de suma importancia es la disminucién de las
barreras de entrada para nuevas ensambladoras, pues ahora no se
exigen estudios sobre la viabilidad-econémica del proyecto, o sus
posibles beneficios para el 'pais,. sino mas bien se establecen
unas condiciones respecto a las caracteristicas técnicas vy

econdmicas del inversionista potencial.

En resumen, las medidas complementarias tuvieron dos etapas: una,
dei1988 a 1990, donde se eliminaron controles de precios y se
dieron mayores facilidades de produccién a las empresas
existentes, manteniendo wuna alta - proteccidén respecto a .la
competencia externa, con lo cual se incrementaron las posibi-
lidades de obtener altas rentabilidades de la inversién en las
empresas ya privatizadas y se facilité la venta de las empresas

por privatizar.

LLa otra etapa, que .comienza en 1991, se caracteriza por la
reduccién de las barreras de entrada a la industria y la disminu-



75

cién de la proteccién efectiva que recibe, pero manteniéndola por
encima de la otorgada a los demds subsectores manufactureros de
la econcmia. El Gobiernc considera conveniente continuar con las
regqulaciones al subsector (contratos de ensamble, tratamientos
arancelarios y aduaneros especiales, controles a la-integracidn
de partes y piezas nacionales,etc.), mnientras éste siga
recibiendo un ‘tratamiento preferencial. Dicho tratamiento

continuard hasta finales de 1993 *°/.

4. EFECTOS SOBRE LA EFICTENCIA DE LA VENTA DE SOFASA

Las conclusiones que puedan extraerse sobre el impacto fiscal de
la privatizacidén, dependen en parte de si esta tdltima, o las
politicas complementarias (o paralelas), se tradujeron en
incrementos en las eficiencias productiva y asignativa en el

ensamble de vehiculos o en el resto de la economia.
4.1 EFICIENCIA PRODUCTIVA

Respecto a la posible influencia del Estado, como accionista, en
los costos de produccién de las ensambladoras, el andlisis se
divide en dos: a. ingerencia directa del socio estatal en la
administracién de las empresas y en el establecimiento de sus
objetivos vy, b. respaldo estatal mediante .aportes
presupuestales, crédito subsidiado o garantizado, medidas discri-
minatorias de politica econdémica en favor de la ensambladora o
aprovechamiento de las relaciones del socio estatal con otras -

dependencias del Gobierno.

3 / En el Grupo Andinc se definieron cuatro niveles
generales para el Arancel Externo Comin de los
productos manufacturados: -5%, 10%, 15% y 20%, los
cuales entrardan a regir el primerc de enero de 1992.
lLa tidnica excepcidén es precisamente el subsector
automotriz, cuyo -arancel serd mantenido en 40%
(automoviles) hasta finales de 1993, para luego
reducirlo a 25%.
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4.1.1 Ingerencia estatal en la. administracién de SOFASA

El Gobierno tenia en el caso de. SOFASA una participacién
accionaria igual a la de la RNUR y, sin embargoc,; los estatutos
aprobados para la empresa en 1969 explicitamente déjaban por
fuera al IFI de la administracién de la enpresa, asigndndole
Gnicamente la posibilidad de nombrar al Presidente de la firma,

cargo mas de representacién gque de posibilidad de decisién.

Como consecuencia, el IFI no. tenia posibilidad de intervenir
directamente, antes de la privatizacién, en la direccién de
SOFASA, ni en las decisiones al interior de la empresa que
establecieron la estrategia comercial de la misma o que rigieron
sus relaciones con los trabajadores, la casa matriz y los

productores nacionales de autopartes.

El IFI podia influir indirectamente en las decisiones de la
administracidn de SOFASA, a través de otras entidades del Estado
gque administran instrumentos de politica-econémica vitales para
el desenpefic de SOFASA.

Por ejemplo, por medio de la posible influencia del IFI sobre
entidades como el Ministerio de Desarrollo (aprocbacidén de cambios
de modelos, autorizacién de alzas de precios para determinados
modelos, discusién sobre las autopartes de origen nacional que
debian ser incorporadas en los vehiculos, aprobacidn de precios
del material CKD, participacién en el Grupo Andino, entre otras),
el consejo Directivo de Comercio Exterior (determinacién del
régimen de importacion de vehiculos y autopartes y de la politica
" de importaciones en geherql), el INCOMEX (autorizacidén de
licencias de importacién del material CXD y control de los
coptraios de exportacidén) y el Comité de Regalias {autorizaciodn
de los pagos por transferencia de tecnoleogia), entre otras
entidades, el Instituto podia forzar a la empresa a tomar ciertas

decisiones.
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Cuando el IFI consideraba gque SOFASA estaba aceptando precios del
material CKD demasiado altos, podia tratar de impulsar a la
empresa a renegociarlos, influyendo en el Ministerio de
Desarrollo para gque no se aceptasen dichos precios. Igualmente,
si el IFI creia gque SOFASA no integraba autopartes nacicnales en
las proporciones requeridas, pedia intentar lograr los niveles
deseados a través de la intervencidén directa del Ministerio de

Desarrollo.

En la larga historia de relaciones entre el IFI y SQOFASA
sucedieron muchos eventos en los gque el IFI (y su Presidente en
SOFASA) intervenia de esta forma en favor de lo que consideraban
los intereses del pais. La intervencidén era indirecta, aungue
buscaba modificar concretamente las decisiones de la
administracién francesa de SOFASA. También, por-otra parte, el
IFI intervenia frente a otras entidades del Estado en defensa de
sus propios-intereses, aunque los mismos se enfrentaran a los gue

propugnaba la politica general del Gobierno.

Las decisiones -que tomé SOFASA para mejorar la eficiencia
productiva y reducir costos de ensamble, con posterioridad a la
salida del IFI de la empresa, fueron productoc mds de las
presiones y exigencias del nuevo socio japonés (Toyocta) vy,
especialmente, del enfrentamiento por primera vez en sus 18 afios
de existencia con una aguda pérdida de participacién en un
mercado ademds recesivo, que de una mayor independencia de los
socios extranjeros para.tomar decisiones sobre la administracién

de la empresa.

Asi mismo, los factores de ineficiencia, gue se han hecho mucho
mds evidentes en SOFASA en los ultimos anos, fueron bdsicamente
un producto. del estile administrativo impuesto por la RNUR en

Colombia+y en el resto del mundo *°/, que alin asi permitia 1la

**_/ Esta es opinidn generalizada entre personas
entrevistadas conocedoras de la industria automotriz.
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supervivencia de la empresa mientras el mercado estuviese
fuertemente protegido de la competencia externa y no surgiesen

competidores muy agresivos.
4.1.2 Respaldo estatal a SOFASA

Es importante destacar el doble papel que cumplid o podia cumplir
el IFI en apoyo de SOFASA: '

a. Participacién y capacidad de influencia en las decisiones -
gubernamentales que podian afectar a la empresa vy,
b. Posible respaldo mediante inversiones adicionales o a

través del crédito preferencial.

El IFI participaba directamente con voz y voto en el Consejo
Nacional de Politica Aduanera, organismo de transcendental
importancia en Colombia, donde se establecen los niveles de
proteccién arancelaria de los diferentes sectores econdmicos y

se determinan los aranceles de los insumos.

Asi mismo, el IFI .era miembro pleno del Consejo. Directivo de
Comercio Exterior, instancia encargada de establecer 1los
controles cuantitativos a las importaciones y los regimenes
especiales en este aspecto, temas cruciales para definir la
proteccién efectiva que recibian las diferentes actividades
econémicas en el periodo 1983-1990, caracterizado por la existen-
cia de una politica altamente proteccionista de la produccidn
naciconal basada en restricciones cuantitativas a las importacio-

nes.

Igualmente, el IFI representé al Gobierno en la elaboracién y
negociacién de. los contratos de ensamble con todas 1las
ensambladoras, en épocas en gque estos contratos eran diferentes

dependiendo de la ensambladora.
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El IFI estd adscrito al Ministerio de Desarrcllo Econdmico,
instancia encargada de disefiar, presentar a aprobacién y ejecutar
la politica automotriz, aplicar los controles y sanciones a las
ensambladoras, coordinar. la definicién y aplicacioén de la
politica de comercio exterior del pais (manejo de licencias
previas de importacién, entre otros. asuntos) y con apreciable
ingerencia en los mas altos niveles de decisidn de la politica
econdémica. Este Ministerio siempre se ha caracterizado por su

defensa de la industria.

El IFI, por otra parte, como entidad financiera, durante muchos
afios respaldé en dicho aspecto a SOFASA .a través de prestamos
gque, aungue no fuesen otorgados a tasas: preferenciales,
representaban un respaldo a esta empresa, sobre todo en épocas
de restricciones en el crédito.

Es imposible cuantificar el impacto que pudo haber ejercido el
IFI en la eficiencia y en los costos de la empresa por su
respaldc a SOFASA, sin que se pueda inclusive tener una idea
precisa respecto a la fuerza o intensidad de dicho respaldoc en
los diferentes momentos del tiempo. Podria decirse, sin embargo,
gue dicho apoyo habia disminuido en los -ultimos afios, debido a
la serie de argumentos expresados en la seccion sobre los motivos

gue tuvo el Gobierno para vender sus acciones en SOFASA.

Una evidencia del resbaldo.del IFI a SOFASA, e indirectamente a
" las otfas ensambladoras, puede inferirse de las reformas que
introdujo en 1990 el Congreso de la Republica, a propuesta del
Gobierno, en instancias gubernamentales como el Consejo Directivo
 de Comercio Exterior y el Consejo Nacional de Politica Aduanera.
Precisamente, el Congreso eliminé de estos importantes centros
de toma de decisiones de politica econémica, la presencia de
entidades que, como el IFI, tienen intereses en las empresas y
sectores afectados por dichas decisicnes. El1 argumento para

_eliminarlas fue precisamente que la presencia de dichas entidades -
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hacia perder al Estado independencia en el disefio e. implementa-

cién de la politica econdmica.. st *

H
a4

La evidencia -existente muestra que el grado de.ineficiencia de
SOFASA es alto. (ver Cuadro No.Q;Q), sinrque pueda-rsepararse en
dicha situacidén el impacto del apoyo-estatal.a través del IFI,
del que surge de la situacién:oligopoiisticawdel‘mercado y del-
propio estilo gerencial de la RNUR. Sin embargo, en opinidén de
los' consultores, las principales causas de la.ineficiencia de
SOFASA surgieron del exceso de proteccién que recibié 1la
industria automotriz, de las deficiencias administrativas propias
de la RNUR v de la ausenciaAdurante el periodol1970-1985‘de una
competencia fuerte en el ensamble de. automdéviles, como.la'que ha
protagonizado la CCA.desde mediados de la década del 80.

4.1.3 Las politicas complementarias (o paralelas) y 1la

eficiencia productiva oo .

Como parte del procesc de modernizacién e internacionalizacidn
de la economia, el Gobierno ha venido realizando en los tdltimos
afios un' proceso general .de liberacidén de importaciones vy

especifico de desregulacién del- subsector automotriz.

El subsector automotriz (ensambladores.. y produétores de.
autopartes) ha sidc el tunico en la industria manufacturera en
recibir actualmente un tratamiento preferencial en este proceso
de apertura, a pesar de que el Gobiernc yva no es socio de ninguna
de las empresas que lo integran. Sin embargo, es-indudable gue
el subsector ha sido enfrentado, a' partir de 1991, a una mayor
competencia externa sin que el Gobierno;haya ofrecido hasta ahora
a las empresas ninguna garantia de que dicha competencia no sera
profundizada en el futuro. . : =

Como se describié .en la seccién 3.1.1., el Gobierno ha tomado

unas medidas de .desregulacién del subsector automotriz, dJue
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implican una mayor flexibilidad para las empresas en. la toma de

decisiones. Y

Como consecuencia de lo anterior, se espera gue las ensambladoras
aumenten su eficiencia, reduciendo costos de produccidn, no
siendo posible cuantificar dicho impacto con la informacidn

disponible.

4.1.4 Medidas tomadas por SOFASA para: incrementar la
eficiencia productiva
La apertura econémica y, principalmente, la mayor agresividad
comercial mostrada por las demas ensambladoras, ha impulsadoc a
SOFASA a efectuar una restriccién en sus gastos, reduciendo el
numero de personas en el drea administrativa y aumentando la gama
de productos sin contratar nueve personal en el 4Jdrea de
produccién. Igualmente, la empresa estd ejerciendo presidn sobre
el sindicato para renegociar la convencién colectiva de trabajo,
suscrita entre la empresa y el sindicato, 1o que se ha traducido

en una huelga que lleva tres neses.

lLa convencioén colectiva de trabajo incluye unos acuerdos gue
impiden que los obreros sean reprogramados de acuerdo a las
necesidades de cambio en la estructura de la produccidn, aspecto
que tiene un efecto adverso en la eficiencia y que no esta

presente en las otras dos ensambladoras.
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Como ya se dijo, es:todavia bastante dificil cuantificar *'/ el
efecto de 1las medidas que estd tomando SOFASA sobre la
eficiencia, dado que hasta ahora estd desarrollando los proyectos
respectivos de diversificacidén de productos y esta.enfrentando

una aguda recesién en sus ventas. v

-~ -
1

Por dicho motivo, los coeficientes de eficiencia parecen empecrar
en los dltimos anos, posteriores a la venta accionaria, a pesar
del esfuerzo de ‘la empresa por mejorar sus indices de desempefio.
Asi, por ejemplo, el numero de vehiculos por trabajador ocupado
descendié de 8.4 en 1988 a 7.5 en 1989 y a 6.4 en 1990 (Cuadro
No. 2.9). Es necesario.esperar, para poder definir si SOFASA
aumenta o no sus niveles ‘de eficiencia, lo que. suceda con la
renegociacién de la convencidn colectiva de trabajo, con los:'
nuevos productos de la marca Toyota que lanzard al mercado en
1992 y, con los procesos de racionalizacién de la produccidn que
emprendié en 1990. »

En opinién de los consultores, no es muy.claroc.el futuro de
SOFASA si persiste en ella el estilo .administrativo que
prevalecid en los dltimos veinte afios, que desafortunadamente no
proviene unicamente del ambiente de competeﬁcia imperante en
Colombia, sino que es -impuesto por la RNUR, reflejando-la inefi-
ciencia de eéta empresa en el mundo. Podria aventurarse como
hipétesis que el futuro de SOFASA estd muy.estrechamente vincula-:
do a las decisiones que tome el Gobierno francés’'sobre la priva-:
tizacidén de la RNUR en dichc pais o, a la posibilidad de gque 1la
RNUR venda la empresa a otra multinacional, como la Toydta.

LY

*_/ 8in informacién adicional gue la empresa no estd dis-
puesta a suministrar. En Colombia, debido a la alta
concentracién de la propiedad de las acciones y el
escaso grado de apertura de las empresas a Jlos
mercados de capitales, existe una cultura empresarial
reacia a suministrar informacién. La informacidn
disponible, a veces no muy confiable, se obtiene en
entidades gubernamentales gque por ley “ejercen
controles sobre las empresas. '
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SOFASA también tendra gue enfrentar ‘el reto de cambiar Ila
mentalidad que se ha ido forjando en sus obreros y empleados, los
cuales, comparativamente con las otras dos ensambladoras,
muestran un bajo nivel de compenetracién e identificacidn con la
empresa, sin que pueda expllcarse claramente a que se debe este
hecho, aungue es atribuido, por algunas personas entrevistadas,

al estilo gerencial de la RNUR.
4.2 FEFICIENCIA ASIGNATIVA (ambas ensambladoras)

Los mayores niveles de competencia gque ha venide propiciando el
Gobierno en el mercado automotriz colombiano, y en el Grupo
Andino, deberian redundar en una mejor asignacién de recursos al

interior del subsector y, en general, en toda la economia.

Por una parte, .los nuevos contratos de ensamble suscritos en
1988, entre el Gobierno y las ensambladoras, eliminaron los
monopoliés gue tenian algunas ensambladoras en algunos segmentos
del mercado (buses, camiones y camionetas) y les abrieron nuevos

mercados en segmentos antes vedados (camperos).

Por otra parte, la liberacion del comercio colombiano a partir
de 1991 con terceros paises, y la concrecidn de la unién aduanera
al interior del Grupo Andinc a partir de 1992, estan enfrentando
a las empresas a una mayor competencia, impulsandolas a reducir

precios relativos (Cuadro No. 2.12.).

Sin embargo, podria argumentarse gque las reducciones en los
precios que se estdn dando actualmente son debidas principalmente
a una severa disminucién en la demanda como consecuencia de las
politicas recesivas seguidas por el Gobierno para controlar la

inflacién.

la liberacién de importaciones y las reducciones del arancel
ayudarén a conformar, asi mismo, entre la oferta interna y las

importaciones, una oferta total mas acorde con las necesidades



CUADRC Mo.2.12.

CRECTHIENTO ANUAL DE L0S PRECIOS REALES DE RLGUNOS VEHICULOS, 1988-1991

(qucentajes)

Hodelo de B ) N _
Vehiculo . 31-12-88 31-12-89 31-12-90 31-06-91 *4/
@ e
Hazda 323 HB/ES (1) 0.5 68 147 -T.6
Hazda 323 NB/NY 0.9  -6.0  13.9 -4.0
Hazda 626 L ' 9.8 -5.4 15.7 -3.1
Mada 626 GLE 86 Ss4 164 1
Mazda B-2000 s/p : ~=1.6 -9.0 6.0, -1.2
Campero 1.9 =2.2

" SOPASA*
R-4 Base (1) , 1 w0 %2 oLl
R-4 Haster (1) i.4- « 8.2 10.4 -11.1
R-9 TSE 33 1.2 4.9 -6.7
R-9 GTY 0.9 -3 31 -8
R-21 RY C-20 -1l
R-21 Break Pl 40
R- Etoile TS | ‘ 45 02
R-Etoile Break - : . =T -0.3

(1) Sometido a control de precies hasta noviembre.
%/ Precios constantes calculﬁdos a pﬁrtir de un indice ponderado de la
industria automotriz para cada afio, con base en datos del Banco de la
_ Replblica. Base 1980-100. )

#%/ Crecinientos para 1991 en seis meses.

Puente: Calculos de FEDESARROLLO con base en cifras del MANUAL
ESTADISTICO de ACOLFA, Nos.1i y 12.
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de 1los consumidores, Iincrementdndose por dicho motive el
excedente y el bienestar de los mismos, mejorando asi la eficien-

cia asignativa global.

El aumento en la eficiencia productiva, motivado por la apertura
del comercio y la privatizaciodn, puede no ser suficiente, en este
tipo de industrias "artificiales", para contrarrestar los efectos
gue induzcan los cambios en precios relativos sobre la asignacién
global de recursos, determinando por lo tanto la desaparicién de
la industria, tal como ha sucedido en otros paises (Chile).

v

5. IMPACTO FISCAL - CASO SOFASA -
5.1 INTRODUCCION

En la estimacién del impacto fiscal de 1la venta. de 1la
participacidén accionaria.del IFI en SOFASA debe compararse lo gue
hubiera sido el flujo de ingresos netos para el Gobierno sin la
privatizacién, con el valor presente de dichos ingresos con la

privatizacidn y el precio de venta.

El valor presente de los ingresos netos con la privatizacion
incorpora las posibles ganancias de eficiencia, tanto productiva
como asignativa. La primera depende en alguna propeorcién de los
cambios en la ingerencia estatal en la administracidén de 1la
empresa, pero las dos son mds un resultado de los cambios en la
estructura existente de mercado, gque acompafien a la priva-
tizacién, que de la venta accionaria en si misma.

Para estimar si las ganancias fiscales son transitorias o
permanentes seria necesario separar los cambios de politica
econdmica, a partir de 1988, que pudieron haber surgido de las
negociaciones entre el Gobierno y la RNUR, de los que finalmente
se adoptaron como parte de la politica general del Gobierno hacia
el subsector automotriz, en un periodo caracterizado por una
continua evolucién de la filosofia del desarrollo econdémico hacia
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una sociedad mas apoyada en el mercado y menos en las reglamenta-
ciones y controles estatales para la toma de decisiones sobre

asignacidn de recursos.

Resulta bastante claro gque los cambios finalmente adoptados son
consistentes con la politica general y entraron a formar parte
de la nisma, y que a su vez algunos de ellos fueron tema de
negociacién entre el Gobiernoc -y la RNUR, sin gque puedan

diferenciarse claramente unos de otros.

Podria generalizarse también diciendo que la privatizacion era
uno de .los elementos, no el mas importante,; de la .estrategia
general de apertura y modernizacién de la economia, y que dicha
estrategia no estaba supeditada a la privatizacion y se llevaria
a cabo de todas formas.
Otro aspecto de vital importancia para determinar si se presentd
una ganancia fiscal permanente .o 'transitoria, es el de los
posibles escenarios que podrian- - surgir de las politicas
estatales. El Gobierno tendria, en teoria, la posibilidad de
establecer, por ejemplo, en un extremo, un escenarioc que determi-
nara précticamente la desaparicién del ensamble automotriz (es
el que defienden Venezuela, Peru y Bolivia en el Grupc Andino),
y otro,. que mantuviera para este subsector una situacidén de
privilegio respecto al resto de actividades de la economia, tal
como ha venido sucediendo hasta ahora (defendido por Colombia y
Ecuador en la Subregidén). Este ultimo escenario fue el seleccio-
nado por los Presidentes de los paises del Grupo Andino, hasta
1993, en reuniones celebradas en la primera semana de diciembre.
"

5.2 DEFiNICIONES, VALORES BASICOS Y SUPUESTOS

e
Para el andlisis del posible impacto fiscal de la venta de la
participacién accionaria del IFI en SOFASA se -parte de las

siguientes definiciones y supuestos (Cuadro No:x2:13):



CUADRO Mo.2.13.

SOPASA: IMPACTO PISCAL DE LA VENTA

Alternativas Valor Composicién Valores Parciales Totales
Presente Heto {Millones de Ddlares
Corrientes)
Yo -~ Ingresos Netos Contables Esperados
seqln Experiencia Histérica 0.0
- Inversiones a Realizar por IFI si
continuara de socio 1/. 13.0 13.0
vl - Ingresos Netos Contables Esperados
seqin Experiencia Histérica _ - 0.0
- Estimativo por transferencias CKD,
repuestos y regalias Vehic.Renault 2/.  73L.9
- Estimativo Gamancias Eficiencia Pro-
ductiva por Privatizacién ?
- Estimativo por medida complementaria
diversificacién de lineas o marcas 2/. 4.7
" - Estimativo por otras medidas
complementarias o paralelas ? ?
V2 - Valor Patrimonial Reajustado 2/. 30.5
Pl " - Valor Patrimonial Reajustado 30.5.
- Ingresos Netos Contables Esperados
Seqiin IFI Vehiculos Renault seqin IFI 3/. 10.0
- Ingresos Netos Contables Esperados
Nuevos vehiculos seqin IFI 3/. 1.5 - 42.0
F1 - Ingresos Netos Contables Esperados
seqin Experiencia Histérica 0.0
Otra versién - Estimativo por transferencias CKD,
repuestos y reqalias Vehic.Renault 31.9
- Estimativo Gamancias Eficiencia Pro-
ductiva por Privatizacién : ?
- Estimativo por medida complementaria
diversificacién de lineas o marcas 4.7
- Estinativo por otras medidas
complenentarias o paralelas ? 42.0

Notas: 1/ Informacién del IFI.
2/ Estimativos del IFI.
3/ Seqlin proporcién sobre cdlculos totales del IFI respecto a
proyecciones de utilidades futuras.
Fuente: C4lculos de FEDESARROLLO con base en IFI, Venta Acciones IFI
SOFASA, Documento, Bogotd, junic de 1988.
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V, = Valor presente de los 1ngresos netos “/ contables
esperados por el IFI de su inversién accionaria en SOFASA sin la
privatizacion vy 51n la presencia de politicas complementarias
0 paralelas de diversificacidén de iineas y marcas de vehiculos
o de otras politiqas.‘Hay dos versiones: 1la del IFI, que incluye
utilidades contables positivas, vy la de lésfconsultores, basada
en la experiencié‘histérica de las utilidades de SOFASA, que
asigna un valor de cero a esta;variable. .

V, = Valor presente de “los 'ingresos,‘reales esperados,
incluyendo en los mismos: ' - ]

- Utilidades contables (cero o negatlvas en promedio);

- transferen01as de SOFASA a la RNUR a_ través de los precios
del material CKD (y repuestos) y de los pagos de regalias
sobre los vehiculos actualmente ensamblados por SOFASA;

- transferencias de precios sobre los vehiculo qgue
ensamblaria SOFASA como un resultado de las politicas
complementarias de diversificacién de lineas o marcas de
vehiculos y de los pagos adicionales de regalias;

- posibles utilidades derivadas de las ganancias en la efi-
ciencia productiva como un resultado de la privatizacién
{no cuantificables) v, ) ,

- efectos de las politicas complementarias sobre la
eficiencia asignativa (no cuantificables).

Vv, = Valor presenté de la inversién-patrimonial reajustada
en las empresas a‘priVatizar. quculada por el IFI en Uss$ 30.5
millones. Este valcor, ademas de ser}irﬁelevante para una venta
aécionaria debido a que‘eéta~basado en, una valuacién de los
activos fijos (costos hundidos), puedeéestérlsobreEStimado por
causa del avaluo realizado de los -equipos de produccién, 1los
cuales son relativamenterobsoletos, de escasos usos alternativos
y sobredimensionados para el mercado colombiano.

*? / Netos de inversiones futuras.
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P, = Precio finalmente estipuladec .para la venta de las
acciones del Gobierno, el cual alcanzdé un valor ‘presente de
US$42.0 millones. Puede explicarse en dos versiones:

- La del IFI, gque dividiria este precio en US$30.5 millones
correspondientes al valor presente de la inversidn patrimo-
nial reajustada, US$ 10.0 millones por cuenta de utilidades
contables realizadas por SOFASA sobre 1los vehiculos de la
marca Renault y. US$ 1.5 millones de utilidades contables de
SOFASA sobre los vehiculos camperos y camionetas. SOFASA no
incluye estimaciones por ganancias en eficiencia.

- La otra versién, mas real, clasificaria en el precio de
venta acordado las ganancias contables esperadas (cero en
este caso), las transferencias de utilidades a través de
los precios de los insumos, tanto de los vehiculos actuales
como de los vehiculos nuevos (calculadas por el IFI en
Us$36.6 millones)‘y, las posibles ganancias derivadas de
los aumentos en eficiencia (valoradas por diferencia en

US$5.4 millones en el precio de venta).

8i las politicas complementarias de. liberacion de comercio se
llevan -a sus dltimas consecuencias, con aranceles que estén por
debajo de los que la industria considera como minimos para poder
continuar en el mercado, el precio de la empresa deberia ser-
mucho menor gue el anterior, inclusive bastante por debajo de
US$30.5 millones, valor de los activos de SOFASA. La razon para
ello es gue, sequn algunos expertos, el IFI valoré a precios
internacionales unos equipos de produccidén sobredimensionados
para el medio colombiano, siendo dificil colocarlos en el pais
a dichos precios, ademds de que son considerados relativamente
obsoletos y no tienen en su mayoria usos alternativos en la
industria metalmecdnica ni aun en otras empresas del susbsector
.automotriz. '

Respecto a los calculos del IFI, pareceria gque las utilidades

estaban de todas formas sobreestimadas:

-
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a. Se supuso que el inicio del ensamble de camperos y camione-~
tas ocurriria en un periodo muy corto de tiempo, cuando la
evaluacién de las™ acciones del IFI en .SOFASA estaba
ocurriendo en septiembre de 1987 y nil. siquiera- habia
comenzado a realizar inversiones como para empezar en menos
de un afio. Como se dijo, SOFASA comenzara la produccién de
camperos y camionetas solo hastdf1992u Este hecho realza
las posibles ganancias permanéntes“obtenidas con 1la

privatizacién. ‘ o . .

b. La historia de SOFASA **/ no permite. prever un flujo
positivo, creciente y reqular 'de utilidades, en un pais
inestable en sus politicas de comercio exterior y control
de precios .respecto al subsector, asi como en sus tasas de

crecimiento .econdémico, factores gque.. tienen una .alta
incidencia en las utilidades.de las ensambladoras.

5.3 HIPOTESIS Y RESULTADOS

Como la sumatoria de las utilidades netas de SOFASA . en los
dltimos 18 afos, a precios constantes,:ha sido negativa y no era
previsible que esta situacién cambiara bajo los supuestos de V,,
los ingresos netos contables esperados serian de ceroc en el
' promedio, lo mismo que'la rentabilidad esperada de la inversidn
del IFI. | |

Inclusive, ' no habria razdén 'alguna para esperar gue la
diversificacién de lineas de vehiculos modificara este escenario
de utilidades contables negativas cercanas a.éefo, pues el mismo
es un resultado de las politicas de transferencia de utilidades
por parte de la-casa matriz a través de los precios del material
de ensamble v los pagos de regalias por tecnologia, y no solo de

una posible mala situacidén de la empresa en el mercado.

it

3_/ Utilidades muy bajas pafé el promedic de sus 18 afos
de existencia.
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Por si no fuera poco lo anterior, V, debe ser reducido en las
cuantias correspondientes a los desembolsos previstos por SOFASA
a cuenta .de inversiones para el periodo 1988-1990. Estas
inversiones se realizarian en la modernizacioén de las lineas de
ensamble, ern el montaje de un nuevo-modelo de automdévil Renault
y ‘en las expansiones de las capacidades de produccidén en algunas

lineas.

Los montos presupuestados en 1987 para estas inversiones, eran.
de alrededor de US$26.0 millones, a realizar entre 1988 y 1990.
Una parte no determinada de la financiacién de las mismas
correspondia, naturalmente, al IFI, con lo cual se agravarian las
expectativas de rentabilidad de sus inversiones-en SOFASA, a
menos de dque se cambiaran las condiciones establecidas en los
estatutos y en los contratos de ensamble y se modificaran sustan-
cialmente los sistemas, y los controles, para el cdlculo de los

" precios del CKD y los pagos de regalias. . .

Si se considera un escenario en el gue la industria no es viable,
debido a las politicas complementarias de apertura del comercio
internacional,. ccurrirdn ganancias fiscales permanentes en el
caso de que P, sea mayor gque V, */, aun siendo menor gque V,. Es
decir, dado gque la rentabilidad de la inversién del IFI en SOFASA
ha sido negativa en el .large plazo, y.no habria razdén para
esperar un cambio en esta situacién, cualguier precio positivo
se considera una ganancia fiscal permanente.

Las negociaciones sobre Arancel Externo Comun al interior del
Grupo Andino, permiten preveer la supervivencia de la industria
al menos hasta finales de 1993, sin gque pueda esperarse la
prolongacién de esta situacidn de ahi en adelante, al menos bajo
" los lineamientos de la politica -actual sobre el subsector.

“_/ En este escenario V, es justamente igual a V,.
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Si el escenario a considerar es el del pdrrafo anterior, existe
de todas formas. una ganancia fiscal perménente igual a 1la
diferencia entre el precioc de venta y V,. Ello por cuanto el IFI
no pedria espefar obtener una rentabilidad positiva del largo

plazo ni aln en.este escenario.

La diferencia entre los dos escenarios radica en qgue es de
esperarse que en el primero V, sea iqual a V,, mientras que en el
segundo V, puede ser bastante mayor, asequrando que el precio de
venta, y las ganancias fiscales, sean mucho mayores en el segundo

escenario.

5.4 APLICACION DE LOS RECURSOS PROVENIENTES DE LA VENTA DE LA
PARTICIPACION ACCIONARIA DEL.IFI EN SOFASA.

La totalidad de los recursos, provenientes de la venta de su

participacién accionaria en SOFASA,. la destiné el IFI a abonar

parcialmente el valor de las acreencias que adquirié de la Banca

Francesa con motivo de la negoclacién del proyecto Papelera

Colombiana, S.A. (PAPELCOL).

t r

- PAPELCOL era una scociedad andénima, constituida en 1980, con el
objeto social de producif papeles para impresidén y escritura a
partir del bagazo.de cafha producido pbr los ingenios azucarerocs
del Cauca .y del Valle del Cauca, ‘en el Sur-occidente del pais.
Tuvo inicialmente una composicidén de 32.5% de capital extranjero
Y 67.5%7de capital colombiano, con participacién del Gobierno
Nacional a través del Instituto de Fomento Industrial (IFI) con
el 30% del capital total.

El costo inicial del proyecto se fijé en US$ 322.0 millones y el
cronograma original preveia 2 anos y medio para el montaje,
inicidndolo en el primer trimestre de 1982.
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La . capacidad de produccién presupuestada era de 75.000
toneladas/afio de pulpa blanca y 87.900 toneladas/ano de papel
blanco, con una generacién de 800 empleos directos y 13.000

indirectos.

PAPELCOL era considerado oficialmente como el proyecto industrial
de mayor envergadura y proyeccién del pais, en los dltimos anos,
dados tanto su magnitud como el impacto gue tendria, entre otras
dreas, en la estructura practicamente monopdlica del mercado de

papeles de imprenta y escritura; en el desarrollo y expansién de
la industria de artes grédficas del pais, una de las mas dindmicas
en el campo de las exportaciones; en la generacidén de divisas
provenientes.de exportacicnes de excedentes temporales de papel.
causados por la entrada en operacién de la nueva planta; en la
creacién de un polo de desarrollo .econémico en el norte del

Cauca, regidén rezagada en la economia nacicnal®.

Sin embargo, la crisis que soportd Granfinanciera, uno de sus
mayores accionistas nacionales, el incumplimiento del 60.6% de
la capitalizacién programada para finales de 1983 y el
consecuente blogqueo a los desembolsos pendientes de los créditos
comprometidos para el desarrollo del proyecto, por la banca fran-
cesa, llevaron a la desaceleracidén del montaje de la planta y a
su pardlisis total a finales de 1984. : - s

La falta de interés en la recuperacién del proyecto por parte de
la banca francesa y los accionistas extranjeros, llevaron final-
mente a PAPELCOL - a solicitar el Concordéto Preventivo

Obligatorio en marzo de 1987.

El interés del Goblernoc Nacional en el funcicnamiento del

proyecto motivéd su autorizacidn al IFI, para gue comprara la

B/ IFI(4), SOLICITUD AL CONPES PARA QUE AUTORICE O

- RATIFIQUE AL IFI PARA SOBREPASAR EN PAPELCOL S.A. LOS

LIMITES QUE FIJA LA LEY 23/87; Documento, junio de
1989.
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totalidad de las acreencias, 93.63% de las cuales estaba en manos
de la banca francesa y tenian garantia real sobre los activos
productivos de PAPELCOL.

Las negociaciones adelantadas con el gobierno y la banca francesa
concluyeron en la compra, por parte del IFI,-de sus acreencias,
estimadas. en US$ 367.0 millones, por aproximadamente US$ 71.0
millones (alrededor del 20% de su valor), que debian cancelarse
el 9 de febrero de 1989.

Ante la ausencia de otras fuentes de financiamiento, y con la
debida autorizacidén gubernamental, el IFI dedicéd los recursos
recibidos de la wventa accionaria de SOFASA, cohvertidos en
US$42.0 millones (debido a la operacién de redescpento realizada
en el mercado financiero.internacional) a pagar parcialmente los
UsS$ 71.0 millones, .valor de la subrogacién de las acreencias
francesas al IFT.

El costo del proyecto, gue inicialmente se habia presupuestado
en US$ 322.0 millones, ascendia a US$ 554.0 millones en diciembre
de 1988, lo ' cual inmposibilitaba encontrar inversionistas

interesados en adquirirlo y terminarlo.

Con la compra de las acreencias por parte del IFI, no solamente
se ahorraron cuatro o cinco anos gque hubiese demorado el proceso
concordatario ordinaric, sino que permitid el redimensionamiento
financiero de PAPELCOL, su venta posterior a la Productora de

Papeles S.A. (PROPAL) y su préxima .entrada en produccidn.

Comc se ve, la venta de las acciones del IFI en SOFASA ho solo
generd una apreciable ganancia fiscal directa, sino que también
permitié !'financiar otra operacién de privatizacién de gran
envergadura, en la cual también se prevén ganancias fiscales
permanentes si se mantiene la apertura de la economia al comercio
exterior,'pueé no hay que olvidar que la venta de PAPELCOL
concentrd la estructufa de mercado de la industria papelera.
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Debido a que SOFASA y la CCA pertenecen al mismo subsector de
actividad, las conclusiones y recomendaciones de politica del
presente capitulo se expondran en forma conjunta, al final del

siguiente capitulo.

5.5 EVALUACION DEL CUMPLIMIENTO DE LOS OBJETIVOS GUBERNAMENRTALES
EXPLICITOS CON LA VENTA DE SOFASA

Del andlisis de este documento se deprende que la venta de SOFASA
no puede evaluarse uUnicamente desde la perspectiva de la posible
obtencién de ganancias fiscales a través de aumentos en la

eficiencia de las empresas privatizadas.

El Gobierno, como se establecié en la seccidén de antecedentes,
contemplé una serie de objetivos gue no solo incluian la
necesidad de obtener un buen precio por la venta de las acciones
que poseia en SOFASA ‘°_/, sino también otros como, por ejemplo,
aumentar la autonomia del Gobierno en la toma de decisiones de
politica automotriz; liberar fondos para efectuar inversiones en
otras dreas de mayor prioridad; disminuir los posibles costos
fiscales de seguir promoviendo una industria que se consideraba
no aportaba al desarrollo econdmico en la medida de 1las
expectativas iniciales y, reasignar dineros del IFI hacia

inversiones mas rentables para el Instituto.

Como se ha visto en el documento, todos estos objetivos fueron

alcanzados por el Gobierno, si se tiene en cuenta que:

a. No solo dejé de ser socio de una empresa perteneciente a un
subsector complejamente regulado, sino gque, inclusive,
logré que el IFI no continuara como miembro de importantes

instancias gubernamentales que toman decisiones

*¢_s3in realizar evaluaciones sobre posibles ganancias en
eficiencia productiva y solo teniendo en cuenta algunos elementos
de aumentos en la eficiencia asignativa que se derivaban de las
peliticas complementarias.
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relacionadas con el funcionamiento de las empresas del

subsector automotriz.

El IFI retird su inversién en SOFASA, la cual habid tenido
una rentabilidad de cero en el promédio de los 18 ahos
anteriores y, con los fondos asi obtenidos, sacd adelante
un proyecto como €l de PAPELCOL, al cual el Gobierno habia
asignado una alta prioridad, tanto desde el punto de Vista

econdmico como social.

El IFI actud de acuerdo a la filosofia gque regula su
actividad, es decir, gue solo debe invertir y mantener sus

inversiones transitoriamente.

Finalmente, podria afirmarse, gque el proceso de liberacién.
del comercio exterior del pais posiblemente conducird a
aumentar las importaciones de vehiculos, con lo cual se
disminuiria el costo fiscal de promover. la industria de
ensamble automotriz. El retiro del IFI como socio de las
ensambladoras -permitiria realzar la disminucién en dichos
costos, pues liberara al ‘Instituto de- las inversiones
necesarias para aumentar la-eficiencia de las empresas y no
lo involucrard en posibles pérdidas en las mismas,

derivadas de la apertura de la econonia.

CONCIUSTONES AT, CAPITULO 11 .

ANTECEDENTES

En el caso de SOFASA no existe privatizacién en sentido
estricto, pues los dos socios (comprador y vendedor) son
enpresas estatales, la una francesa (RNUR)} y la otra,colom-
biana (IFI). ' 7
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La situacién financiera de SOFASA era relativamente buena
antes de los procesos de venta accionaria. Esto facilité la

privatizaciéh.
MOTIVOS PARA LA VENTA ACCIONARIA

Las ventas accionarias eran parte de la politica general
del IFI. No estaban estrechamente relaciconadas con una

politica gubernamental explicita de privatizaciodn.

Algunos de .los argumentos expresados por el IFI para la
venta de sus acciones en SOFASA (madurez. de la actividad de
ensamble y escaso impacto multiplicador de la misma) son
aplicables desde mucho tiempo atrds. Pareceria gue solo las
dificultades financieras del IFI vy la aparicidén de
inversiones alternativas provocaron una decisién que debié

haberse tomado con mucha mas antelacidn.
MEDIDAS PREPARATORIAS

En el ‘caso de SOFASA no se realizdé ninguna medida
preparatoria especial al interior de 1la empresa para

facilitar su venta.

El IFI estuvo interesado en un comienzo en algunas medidas
preparatorias al interior de SOFASA, qgue tenian gue ver con
la reforma de los estatutos. .La'RNUR, por su parte, tenia
interés en la definicidén del contrato de ensamble, marco
legal gue rige las relaciones entre la empresa y el Gobier-
no. Aungue la primera de estas dos cosas no se llevé a
cabo, vy la segunda sdélo oéurrié después de la venta, ambas
fueron utilizadas como elementos de negociacidén entre el
IFI y la RNUR.



SITUACION DE EFICIENCIA ANTES DE LA PRIVATIZACION

La ineficiencia de SOFASA, antes de la venta, parece ser un
resultade principalmente de la estructura de mercado y de.
la administracién ineficiente de la RNUR. La ineficiencia
productiva de SOFASA puede ser causada en parte por el
caracter estatal de su administracién francesa. SOFASA
enfrenta, asi mismo, un ambiente de ineficiencia. laboral,
causado aparentemente por las caracferisticas'de rigidez en

la programacién de la mano de obra, involucradas en las

‘ convenciones colectivas de trabajo suscritas entre 1la

empresa y los obrerocs.

EFECTOS DE LA PRIVATIZACION $0BRE LA EFICIENCIA PRODUCTIVA
% ’ ) ‘

En el caso de SOFASA no -se aprecian. efectos adversos

importantes sobre la eficiencia..productiva .derivados: de

intervenciones directas del Gobierno en la administracidn

de la empresa. Esto provenia, en parte; de los estatutpsa

El IFI daba apoyo a éus empresas, ya sea como participante
en las decisiones gubernamentales. .que las afectabaﬁ,
mediante su respaldo financiero, o a través del "lobby" en
otras entidades piblicas. Esto pudo haber incidido

negativamente en la eficiencia de SOFASA.

VALORACION DE LAS ACCIONES

T

.La valoracién de.las acciones en el caso de SOFASA incluyd

el valor de los activos fijos. Esto .solo es importante en

procesos de’‘liquidacidén de-empresas.

_ '? " : P ) o .
Los criterios utilizados para la valoracién de-las acciones .
de SOFASA contemplaron ademds, las utilidades esperadas y

otros elementos de interés estratégico para la RNUR, tales
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como las utilidades de ésta por la transferencia de precios

por venta de insumos.
MECANISHO DE VENTA Y PRECIC

En el caso de SOFASA, no existid interés especifico en
realizar la venta de las acciones a través de bolsas de
valores con el objeto de desarrocllar el mercado de
capitales. Se ofrecieron piiblicamente para darle
transparencia a la negociacicn y para cubrir cualquier
exigencia legal que pudiese posteriormente invocarse para

invalidar 1la venta.

En el contrato de compraventa de las acciones de SOFASA se
recurrié a clatisulas que preven posibles revisiones del
precio en el caso de que las medidas del Gobierno afecten
negativamente a la empresa. No hay claridad juridica sobre
el alcance o las consecuencias que se puedan derivar de una
posible demanda, la cual no es inconcebible dados 1los
cambios en la politica automotriz y de comercio exterior

con posterioridad a la venta.
EFECTO FISCAL DE LA PRIVATIZACION

En los dos escenarios contemplados (mantener un nivel
minimo de proteccidén o apertura total), para el caso de
SOFASA se considera gue existidé una apreciable ganancia de

tipo fiscal permanente en la venta accionaria.

Un beneficio impertante gue se obtuvo de la venta de SOFASA
fue el haber podido solucionar con los dineros obtenidos el
problema de PAPELCOL. Es decir, lcs dineros de una privati-
zacidén fueron fundamentales para llevar a cabo otra opera-
cién de privatizacidén exitosa.



CAPITULO IIT
COMPANTA COLOMBIANA AUTOMOTRIZ -CCA-

1. ANTECEDENTES
1.1 LA CCA Y SU COMPOSICION DE CAPITAL

Como resultado de la terminacidn de las gperaciones de 1la
Ensambladora Leonidas lLara e Hijos, la CCA se constituyé en 1975
con los siguientes aportes: 33% de la Fiat italiana, 33% de lLara
y 34% del IFI. En agosto de 1982, la Familia Kassim adquirid el
80% de la participacidn accionaria y asumié el control de la

Compafiia.

En febrero de 1984, la Tokyo Kogyo Co. Ltd. y la Sumitomo
Corporation, compahias japonesas dé la Mazda Co., obtuvieron el
30% de 1la propiedad accionaria, como exigencia legal Yy
gubernamental impuesta a la compafiia para continuar con el
ensamble de vehiculos Mazda. La propiedad de la CCA quedd
repartida asi: 57.4% del Grupo Kassin, 15% de Mazda y 12.6% IFI.

Entre 1986 y 1988 la familia Kassin ¥/ y el IFI **/ salen de

la empresa, gquedando la misma en manos de varias instituciones

7 s/ Por exigencia del Gobierno, a través del Fondo de
Garantias Financieras, 1la familia ZKassin tuvo dque
entregar sus acciones en las empresas del Grupo, como
requisito para que el mismo Gobierno diese su apoyo a
estas enpresas.

s/ pado el irrisorio valor patrimonial que tenian las
acciones de la CCA en 1986, el IFI entregdé sus
acciones en la CCA a las demds empresas financieras
socias.
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financieras, publicas y privadas, con el 70% del cap1ta1 “s Yy,
el resto en poder de Mazda del Japodn.

En 1990 el Banco de Colombia y las demds empresas del sector
financiero colombianc vendieron sus acciocnes a las'empfeéas del
Grupc Mazda, con lc cual la CCA pasé completamente a manos del

El

capital privado, 100% extranjero.

1.2 SITUACION FINANCIERA DE LA CCA ANTES DE LA VENTA ACCIO-
NARIA. )

1.2.1 Antes de la suscripcién del Concordato - 1986.

L3

No obstante las mejoras en eficiencia y calidad y las excelentes
condiciones tecnoldégicas de los vehiculos que aportaron en 1983
los socios japoneses, no se logrd frenar las pérdidas que venia
afrontando la empresa desde la era dé la Fiat. Por el contrario,
se agudizaron a partir de’ 1984, debido fundamentalmente a las
politicas de exportacién de capitales no registrédos ‘que
introdujo en la empresa el socio principal, 1la familia Kassim
(Cuadro No. 3.1)

-

Entre otros factores que contribuyerbn al desmejorémientd de la
posicién financiera de la CCA se mencionan: la politica guber-
namental de fijacién de precios para los automdviles, que congeld -
el precic de introduccién de una de las dos gamas de vehiculos
que ensamblaba la CCA; la baja integracidn vertical de la empresé
gue, similarmente a las otras eénsambladoras, disminuyera los
costos arancelarios de la empresa; la revaluacidn del yen frente
al dolar v 1la devaluacidn del peso frente a la éegunda dé estas
dos monedas y, el 51stema de flnan01ac1on de las cartas de
crédito que le 1mpu51eron sus proveedores y ‘socios japoneses.

** / El 61% del capital era de bancos nacionalizados. El
Banco de Colombia-guedd con'la répresentacidén de todos
los accionistas del sector financiero.



CURDRO No. 3.1.
CCA: ESTRUCTURA DE LAS UTILIDADES, 1987-1990

{Millones de pesos)

Tipo de utilidad* 1982 1983 1984- 1985 1986 1987 1688 1989 1990
Utilidad Bruta ‘ . 8,088.0 11,331.9 11,038.4 17,956.9
Utilidad Operacional 5,692.5 5,466.8 7,948.9 13,711.4
Utilidad antes Impuestos | | 5,342,5 5,081.6 3,245.4 10,018.4

Utilidad Meta (Pérdida} (1,323.4) (1,479.7) (484.1) (1,771.0) (7,154.0) 5,045.0 3,760.5 2,120.4 7,284.0

* Utilidad Bruta= Ventas-Costos de Operacidn
Utilidad Operacional= Utilidad Bruta-Gastos de Rdministracidn y Ventas
Utilidad antes de Impuestos= Utilidad Operacional+Ingresos Financieros-Eqresos Financieros
. Utilidad Neta= Utilidad Antes de Impuestos-Provisidn para Impuesto de Renta
Fuente; ACOLFA, Manual Estadistico No. 12, 1991,
Estados Financieros de la empresa.
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En mayo de 1986, el balance registraba un patrimonio negativo de
$728.0 millones (US$3.8 millones) (Cuadro No.3.2), por pérdidas
acumuladas de $ 9.622 millones (US$49.8 millones), de los cuales
$8.151.3 millones (US$42.2 millones) corresponden a las
registradasdhasta diciembre de .1985 y-51.471 millones (US$7.6
milicnes) durante el ejercicio eneré—maYo de 1986. Esta situacidn
llevé a la asamblea de acc1onlstas a sollcltar el concordato
preventivo obligatoric %/ ante ° la Superlntenden01a de

Sociedades.

lLas negociaciones adelantadas entre los acreedores de la empresa
y la familia.Kassinlccncluyeron, inicialmente, en la constituciodn
de una fiducia mercantil de las acciones a favor del Banco de
Colombia, institucién nacionalizada durante la crisis financiera

del pais y principal acreedor de la CCA.

En 1986 el Banco de Colombia otorgd a la CCA un prédito_rotatorio
de USs$8.0 millones para financiar el capital de trabajo
necesario, es dec1r la compra Y mantenimiento de inventarios de
material de ensamble. ‘Este crédito se adiciond a otro vigente de
capital de trabajo con la misma institucién por US$l0.0,m1110nes.
Esta opetaéién de crédito fue considerada de alto significado
para la CCA, el @ismo Banco deé Colombia, las demds empresas
financieras y el Gobierno, pueé de ella dependia, entre otras
cosas: _. ‘ ' ' '

- la supef%ivencia. de la empresa;- las posibilidades de
recuperacién"de; ios créditos -efectuados a la CCA por las
distintas entidades financieras, alguﬁas-de eiiés asi mismo en
enormes dificultades vy, - ‘ '

-

¢/ Figura Jjuridica quée permite a las empresas en
dificultades no declararse en guiebra y efectuar asi
acuerdos con sus acreedores, los cuales entran a
participar en la direccién de la empresa, evitando la
desaparicién de la misma y garantizande la
recuperacién de las deudas por parte de los
acreedores.



CUADRO No. 3.2.
CCA: EVOLUCION DEL PATRIHONTIO, 1987-1990

(Hillones de pesos corrientes y dblares)

Aio PATRIHONIO

Pesos Corrientes ] Doiares*
1986 ** (728.0) (3.8)
1987 ' (1,253.6) | (4.7)
1988 - 8,856.5 26.4
1989 9,727.3 22.4-
1990 18,773.6 : 33.0

* Tasas de Cambio utilizadas:
1987, 1 dolar=5264 pesos col.
1938, 1 dolar=$336 pesos col.
1989, 1 dolar=3434 pesos col.
1990, 1 dolar=$569 pesos col.

** Nayo

Fuente: Cdlculos de FEDESARROLLO con base en
los Estados Financieros de la empresa.
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- la probabilidad del Fondo de Garantias de Entidades
Financieras *'/ de recuperar sus inversiones de salvamento en el
Banco de Colombia y en otras de las entidades financieras
acreedoras de la CCA, o de tener gue efectuar mayores desembolsos
en el caso de quiebra definitiva de la CCA, para apoyar

adicionalmente a todas estas empresas del sector financiero.

Es importante hacer notar gque el pasivo concordatarioc de la CCA
ascendia a US$71.0 millones en 1986 y, a US$84.0 millones si se
tienen en cuenta los pasivos de empresas afiliadas como Kapitol

(productora de autopartes) y Manhattan (productora.de textiles).

El Gobierno, a través del Banco de Célombia‘y del Fondo de Garan-
tias, tenfia expectativas positivas respectoc a la CCA, debido a
la excelente acog}da'que estaban teniendo los vehiculos Mazda en
el mercado y al hecho de que la nueva administracién de la
empresa denotaba mucha mayor confiabilidad y capacidad. Ademas,
el Gobierno consideraba comc indeseables los costos sociales de
ajuste que se incurririan con el cierre de la CCA, dado los
apreciables encadenamientos de lalmiSmarhacia adelante y hacia

atrds **/.

En junio de 1988 .se protocolizé. el concordato de la empresa,
después de dos anos de negociacidn con los acreedores. Contempld

R

lo siguiente:

- ‘Capitalizacién de deudas por $5.800 millones (US$19.6
millones) mediante la emisién de acciones y de bonos
obligatoriamente convertibles en acciones, por parte del

sistema financiero colombiano y de las sociedades japonesas

5./ Empresa estatal dedicada a salvar enmpresas financieras
en dificultades. :

s2_/ Fondo de Garantia de Instituciones Financieras, NUEVO
. CUPO DE ENDEUDAMIENTO COMPANIA COLOMBIANA AUTOMOTRIZ,
memorando interno, septiembre de 1986,p.4.
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Mazda y Sumitomo, con lo que el capital de la CCA quedd en
1988 repartido de la siguiente forma:

Banco de Colombia 29%
Granfinanciera 23%
Banco Tequendama 9%
Banco Santander 8%
Banco Cafetero 1%
Mazda y Sumitomo 30%

Es de anctar que la CCA quedd bajo el control mayoritario de la
banca oficial (61%), puesto qﬁe 'los Bancos de Colombia vy
Tequendama y la Corporacién Granfinanciera habian sido nacio-
nalizados en la primera mitad de la década.

- La deuda restante no capiializada se arregld de 1la
siguiente manera: $2.800 millones (US$9.4 millones)
conforme a lo dispuesto por la Resoclucidén 33 de 1984 de
la Junta Monetaria **/ y $3.200 millones (US$10.8
millones) como deuda corriente, pagadera a 10 afios con
tasas de interés del 9% para unos casos y del 11% para
otros. De esta manera, la scolidez financiera de la CCA
quedd plenamente asegurada por el Concordato, lo gque le
permitié alcanzar en 1988, un indice de endeudamiento del
75.6%, gque situa a. la CCA en una posicién adecuada dentro
del sector industrial **/.

53 s Las deudas en el exterior se pueden pagar en pesos al
Banco de la Repiblica, con cronologias mas favorables
que las acordadas con los acreedores exter?os.

s¢_/ Como parte del concordato, se acordd reéiringir el
pago de la deuda por intereses acumulados a la suma de
$1.800 millones, de los casi $ 7.000 millones que
adeudaba la empresa a los bancos a diciembre de 1988
por dicho concepto. Estoc explica en parte la
apreciable reduccidén de las deudas de la empresa entre
1986 y 1988.
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La CCA no qguedd, desde el punto de vista juridico, como una
empresa estatal puesto que, por disposicién del Decreto 3125 de
1986, las 1inversiones realizadas en empresas por la banca
nacionalizada no se consideran oficiales y reciben el tratamiento
de capital privado.

e

1.2.2 Antes de la venta accionaria a Mazda y Sumitomo - 1990.

Con base en el fideicomiso, el Banco de Colombia accedié al
control de la CCA en agosto de 1986 y nombré su administracién
a partir de septiembre del mismo afio. A ella se le fijaron tres
objetivos fundamentales: a) Establecer los derroteros
administrativos, financieros vy comercialés gue permitieran
superar la dificil situacidén financiera y econdmica de la empre-
sa. b) Gestionar los créditos necesarios para capital'de trabajo
gue le dieran a la empresa la posibilidad de seguir desarrollando
sus actividades industriales y comerciales. c¢) Buscar formulas

concordatarias con los acreedores.

La gestidn de la nueva administracién es reconoc1damente exitosa:
de pérdidas netas durante todos los afios del periodo 1980-1986,
se.pasa a utilidades netas a partir de 1987 y hasta la actualidad
(Cuadro No.3.1). De presentar un patrimonio negativo antes de
1987 se pasa a un patrimonio superior a los $8.856 millones a
finales de 1988 (Cuadro No.3.2). Se disminuye la relacién entre
el pasivo total y activo total, de 1.16 en 1986 a 1.05 en 1987,
estabilizando dicha relacidén en alrededor de 0.75 de ahi en
adelante. Igualmente, la liquidez de 1la compaﬁia evoluciond
favorablemente, pasando la razdn corrlente de 0.6 en 1986 a 1.6
en 1987, continuando por encima de 1.0 de este iltimo afio en
adelante (Cuadrco No.3.3).

El 31 de diciembre de 1990 culmina el proceso de venta de la
participacién accionaria que tienen los bancos colombianos en la
CCA, a la Mazda y a la Sumitomo. Los resultados de ese afio se

consideran muy positivos al obtenerse una utilidad neta de'$7.294
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millones (US$14.5 millones) °°/, entre los cuales se incluyen
$1.300 millones (US$2.6 millones) por recuperacién de cartera de
Industrias Kapitol S.A. (empresa filial), con una rentabilidad
sobre activos del 11.3% y una del 38.8% sobre el patrimonio
(Cuadros Nos.3.1 y 3.2). Por otra ﬁarte, el pétrimqnio alcanzd
la suma de $18.774 millones (Cuadro No.3.2), casi el doble del
afioc anterior, producto de las utilidades y las valorizaciones de
los activos. .
las razones de apalancamiento financiero también fuefon
favorables en este afio: se alcanzd una proporcién pasivo total-
/activo total del 70.8% y, una relacién pasivo total/patrimonio
de 2.43. El indice de liguidez (activo corriente/pasivo corrien-—
te), que indica hasta que punto puedeula empresa cumplir sus
obligaciones a corto plazo, fué-de 1.28. Consecuentemente, el
capital de trabajo alcanzd la suma de $11.513 millones (US$ 20.2
milliones), con lo gue la compafiia ha podido atender cumplidamente

" sus obligaciones (Cuadro No.3.3).

2. PROCESO DE PRIVATIZACION

2.1 ARGUMENTOS PARA JUSTIFICAR LA VENTA DE LAS ACCIONES

Para las entidades financieras, la temporalidad en la posesion
de las acciones en la CCA era del mediano plazo y fijada por
normas legales °¢/, con la intencién bdsica de recuperar la
inversién realizada, 1o cual es vital especialmente para las
entidades nacionalizadas que presentaban una situacidén patrimo-

nial negativa.

s/ convirtiendo de pesos a.ddlares .a la'taﬁa de cambio
promedia para 1990: $501.5 por ddélar.

s/ Dos aflos prorrogables a otros dos, de "acuerdo al
Decreto 2520 de 1982.



CUADRO No. 3.3.

CCA: RAIONES FINANCIERAS 1987-1990

(Hiles de pesos)

Razones %1986 . 1987 1988 1939 1990
RAZONES DE RENTABILIDAD
‘Utilidad Neta/gatriuonio % * 0.4246  0.2179  0.3885
Utilidad Neta/Total Activo -0.213i 0.2083 0.1034 0.0403 0.1131
Utii}dad Operacional /Ventas -0.0203 6.1269 0.0790 0.0882 0.1113
 RATONES DE_ APALANCAMIENTO
Pasive Total/Activo Total  1.1651 1.0518 0.7565  0.815 0.7088
Pasivo Total/Patriﬁqnio * % 3.1065 4.4071 2.4342
Pasivo Cte./Activo total 1.0235  0.4609 0.6229 0.6776 0.6164‘
Pasivo Cte./Patrinonio = * 89044 25579 3.6639  2.1169
Pasivo Cte./Pasivo Total 0.8785 0.4383 0.8235 0.8314 0;8696
RAZONES DE LIQUIDEZ
Activo Cte./Pasivo Cte. 0.6978 1.6016 1.3252 1.2137 1.2897
Activo Cte.-Pasivo Cte. -364477 6714589 7567684 7617110 11513872

(*¥) Patrimonio negativo.

(**) Balance correspondiente al 31 de agosto de 1986 y que sirvié de

base & la discusién del Concordate.

Fuente: Elaborado por FEDESARROLLO, con base en el Balance General y
Estado de Pérdidas y Gamanclas de la empresa.
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El Gobierno ha estado muy interesado en mejorar la situacidn
financiera y patrimonial de los bancos nacionalizados (Colombia,
Tegquendama y Granfinanciera), con el objeto de facilitar su

reprivatizacién en el menor tiempo posible.

La decisién de vender las acciones de las entidades financieras
en la CCA respondia también al hecho de gue esta inversidén no
corresponde al objeto social de estas entidades, aspecto al cual

el Gobierno ha colocado alguna. importancia.

Para las entidades financieras era definitivo identificar la
mejor oportunidad de venta y buscar el mejor precio por sus
acciones. El Banco de Colombia, responsable de la venta de las
acciones, consideréd a mediados de 1989, ‘*que la CCA estaba
suficientemente madura para la venta: se habia ubicado como
nimero uno en el mercado de automéviles,. su rentabilidad era
alta, su situacién de caja era excelente, su red de distribucidn
estaba claramente definida y era especialmente dindmica, sus
perspectivas eran muy favorables y se habia despejado la situa-
cién de Kapitol  (Empresa del Grupo Kassim gque también habia
entrade en Concordatc), principal proveedor de componentes

nacionales de la CCA y su principal deudor.
2.2. MEDIDAS PREPARATORIAS

No se adelantaron medidas preparatorias especiales con el
propésito de facilitar la venta de, la participacién accicnaria

de la banca nacionalizada en la CCA.

Podria considerarse, sin embargo, que todc el proceso de
recuperacioén vy consolidacién de la empresa, -emprendido desde
1986, tenia como objetivo preparar la ensambladora para su venta,
debido a que los bancos colombiancs no pueden mantener por mas
de dos afios bienes recibidos en dacién de pago. Este periodo de
dos anos comenzd a correr desde diciembre de 1988, fecha en que,
de acuerdoc al Concordato, los bancos recibieron formalmente las
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acciones de la CCA. Este plazo vencia justamente en diciembre de
1990. .

2.3. VALUACION

Para los propésitos del presente trabajo no se conto en el caso
de la CCA con.la misma riqueza de informacién. que para el caso
de SOFASA. El1 Banco de Colombia no suministré 1nfo;mac1on
cuantitativa ni documentos sobre el proceso: solo accedid,
después de considerarlo durante dos meses, a narrar en una
entrevista algunos de los pormenores de-la venta, sin entrar en

mucho detalle y sin.revelar cifras. .

A través de otra fuente se tuvo acceso lunicamente al contrato. de
venta. No se contd, por lo tanto, con documentos como los de
valoracidén inicial de las. acciones, actas. de juntas directivas,
cartas y memorandos de todos los participantes en-la transaccién
y documentos del ente vendedor al Gobiernoc o a la Ppocuréduria
General de la Nacidén explicando los detalles del proceso de
negociacién de las adciones, entre otras fuentes que si
estuvieron disponibles para el caso de SOFASA.

El Banco de Colombia, representante de las demds entidades
financieras en el proceso de venta, justificé su proceder con el
argumento de que mientras no se concluyan los plazos de pago
estipulados en el contrato de compraventa, proceso que dura otros
cuatro afiocs, no puede suministrar informacién en detalle -sobre
dicha transaccién accionaria, a pesar de ser una empresa del

Estado, hecha viable con dinero de los contribuyentes.

Con el propdésito de definir-.el precioc de las acciones de la CCA,
el Banco de Colombia contraté una valoracién y dos revisiones de

la misma.

La valoracidén de las acciones de la CCA fue realizada por la
firma londinense Samuel.Montagu, en el segundo semestre de 1989.
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La firma Morgan Grenfell, también londinense, realizé dos
revisiones posteriores a esta valoracién: la primera, la realizé
después de gue fue contratada por el Banco de Colombia para que
lo acompafiara en el proceso de venta, y la seqgunda, después de
que se decidié vender la CCA a Mazda y Sumitomo.

Se reconocid, sin embargo, por los ejecutivos de la CCA y del
Bancc de Colombia a través de las entrevistaé realizadas,

gue la valoracién se hizo teniendo en cuenta fundamentalmente el
valor presente del flujo de caja proyectado. Se hizo énfasis

ademas en:

- El liderazgo asumido por la CCA .en el mercado nacional de
automéviles, respaldado por la tecnologia e imagen
japonesas, sus lineas de vehiculos actualizadas y sus
precios competitivos en el mercado interno.

- Las perspectivas de continuar siendo el nimero uno en el
inmediato futuro en el mercado de automéviles y de obtener
parte importante del mercado de camperos Y vehiculos
comerciales.

Morgan Grenfell aprecié, adicionalmente, las caracteristicas

especiales del comprador Jjaponés, su interés estratégico vy

econdémico en el mercado colombiano y latinocamericano y el hecho
de que la marca Mazda fuera de su prbpiedad.-Valoré, asi mismo,
la posibilidad que tenian los japoneses de utilizar su posicidn
en el mercado colombiano para afianzarse en el Grupo Andine, cuyo

mercado se encuentra en procesc de consolidacidn.

En la valoracién se incluyeron todas las empresas del Grupo
Mazda, especialmente Mazdacrédito °’/, gque habia alcanzado un
crecimiento significativo durante el proceso de recuperacién de

la CCA, llegando a constituirse en unc de sus pilares; vy, la

s7_/ Compahia de Financiamiento Comercial dedicada a finan-
ciliar la venta de los vehiculos de la CCA.
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tercera parte de las acciones de Kapitel, “una de -las mayores
empresas del antiguc Grupo Kassim, cuya propiedad se habia

definido también a través de un proceso concordatario.

Los activos fijos no se tuvieron en cuenta en la valoracidn de
las acciones porque, como ya se establecié, son secundarios en
la actividad ensambladora y, ademds;, son irrelevantes en un
proceso de valoracidén .accionaria, para enpresas en

funcionamiento.

Las anteriores consideraciones respecto a las futuras
posibilidades de la CCA estaban sustentadas en que el Gobierno
sequiria protegiendo adecuadamente la industria, por lo menos
en los proximos cinco afios, debido a que la industria automotriz
colombiana no es competitiva internacionalmente, por la exigencia
legal de integrar partes nacionales producidas .a mayores costos

que las internacionales.

No obstante, en la. época de la negociacidén accionaria ya se
estaba hablando de la apertura comercial del pais y era conocido
por los japoneses este cambio de rumbo en la politica oficial,
protocolizado explicitamente en®febrero de 1990, aungue con'las
importantes salvedades de gque el proceso de apertura seria
gradual (iria” hasta 1994) y contemplaria de todas formas un
tratamiento de excepcién.para el subsector automotriz. Con el
nuevo Gobierno, a fines de-1991, se produjo la aceleracién del
programa general .de apertura, excepcionando de esta medida de

todas formas al subsector automotriz.

2.4. MECANISMO DE -VENTA Y PRECIO

Con base en la valoracién de .las acciones, y con fundamento en
la clausula de preferencia establecida en los estatutos de 1la
companfa, se ofrecieron las acciones de las empresas financieras
a cada uno los demds accionistas. Mazda y Sumitomo fueron los
Gnicos ‘accionistas que résbondiérbn la ‘oferta. Con base en ello,
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la firma Morgan Grenfell realizé una nueva valoracién de la CCA,
teniendo en cuenta las caracteristicas concretas del posible
comprador, después de lo cual el Banco de Colombia obtuvo el
poder de las otras entidades financieras para la venta.

En abril de 1990 el Presidente de la CCA envié propuesta oficial
de venta de todas las acciones gque poseian las entidades
financieras (nacionalizadas o no) a la Mazda y Sumitomo, junto

con el cuaderno de ventas *°/.

Contrario a lo sucedido en la venta de SOFASA, los vendedores no
consideraron necesario realizar oferta piblica como lo establecia
el régimen de inversién extranjera, prefiriendoc cefiirse al
derecho de preferencia. Es de anotar que no existe claridad en
el medio juridico colomblanc sobre el procedimiento a seguir,
'seguin concepto al .respectoc de la Oficina Juridica del IFI.
Ademds, como ya se explicd en el capitulo anterior, existen
buenas razones para'pensar gue la venta publica en estos casos
es extremadamente dificil, a menos de que sea a otra
multinacional del automévil, que realice un acuerdo especifico
de complementacién de la linea de productos existente con el
socio actual.

En noviembre de 1990 se adelantaron en Bogotd las primeras
conversaciones formales, en las cuales los japoneses presentaron
una contrapropuesta, la cual fue respondida una semana después
y finalmente, entre el 11 y el 14 de.diciembre siguiente, se

concreté la operacién en Tokio *9/.

¢ _/ Este contenia la valoracidn hecha por Montagu, mds un
- adendo de actualizacidén realizado por Morgan.

!

%#-/ Como ya se dijo, no se tiene informacién sobre estas
propuestas y contrapropuestas.
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La previsible. préxima entrada en vigencia de la Reforma
Financiera fue uno de los factores gue mas contribuyd, segun los
negociadores, para que el proceso fuera tan rédpido. Ello por
cuanto el interés gque tenian los Jjaponeses en controlar la
empresa podia verse obstaculizado por la nueva legislacién, ante
los nuevos mecanismos de venta dispuestos para estos casos, que

en el proyecto de Reforma hacian obligatoria la oferta publica
de acciones.

El precio finalmente acordado para las acciones y los bonos

convertibles en acciones, de propiedad de las entidades

financieras colombianas, fue de casi US$ 60.0 millones, con un

valor presente a diciembre de 1990 de alrededor :de USS$ 50.0

millones, que se pagarian .en la siquiente forma:

. .

- ' Una cuota 'inicial por valor de US$ 15.0 millones.

- Un suma de US$.20.3 millones a pagar a los tres anos de 1la
venta, mds intereses compuestos del:-9% anual o, a pagar en
cualquier momento, descontdndolos a un valor. presente con
una tasa de descuento del 99. Si se pagaran‘dentro de 1la
cuota inicial tendrian un valor presente de US$ 15.7 millo-
nes.

- US$ 5.0 millones pagaderos en un periodo no superiocr a 10
aﬁos,.en cuotas semestrales consecutivas sin’ intereses,
iguales al productoc de US$S 25.0 por el nidmero total de
automéviles ensamblados y nacionalizados (excluyendo los
vehiculos terminados importados directamente. por :la
empresa) °°/ pof CCA durante cada uno de tales periodos. En
el evento de que el monto total de leos pagos durante el
pericdo de diez afios sea inferior a esta cifra, la cuota

del iiltimo semestre se aumentard en esta cantidad.

° / Precisamente la CCA es 1la dudnica de las tres
ensambladoras que esta importando vehicules
ensamblados en el exterior, comc una forma de
enfrentar con mayores posibilidades de éxito el
proceso de apertura, diversificando sus actividades.
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- USS 18.6 millones, mds intereses no compuestos del 9%
anual, pagaderos en el cuarto aniversario de la fecha de
pago inicial, con la entrega de las acciones restantes, las
cuales mantendrd el Banco de Colombia en calidad de Agente
de Transferencia (sin derecho a voto) durante ese periodo.
Esta calidad le permitiria al Banco recibir dividendos
iguales al 25% de la utilidad neta anual después de impues-
tos de 1la CCA, sobre una base no acumulativa. Estos
dividendos reemplazarian los intereses sefialados en el caso
de ser superiores a los mismos, pero en el evento de ser
inferiores se <cancelaria la diferencia en 1la fecha
indicada. Adicionalmente, si el monto de los dividendos
fuera inferier al 50% del monto de 1los intereses, 1la

diferencia se liquidaria a una tasa anual de 10.3%.

Como se observa, la forma de pago es hasta cierto punto similar
a la establecida en el caso de SOFASA: una cuota inicial, un
segundo pago a tres o cﬁatro afios y otro a diez anos que depende
del nivel de produccién (aungue menor en cuantia en este caso),
diferencidndose en la existencia de un apreciable cuartoc pago a
cuatro afios, con la permanencia del Banco en la Junta Directiva,
y en el hecho de gque la parte del precio variable no se hace
depender del segquimiento o no de una politica gubernamental
proteccionista del sector automotriz.

En este caso se concede mas importancia a la continuidad del
respaldo del Banco por cuatro afios, que a pretender introducir
condicionamientos a la politica automotriz y de comercio exterior
del Gobierno colombiano.
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3. POLITICAS COMPLEMENTARTAS:

(Ver capitulo sobre SOFASA)

4. EFECTOS SOBRE LA EFTCTIENCTA

-

4.1 EFICIENCIA PRODUCTIVA

4.1.1 Ingerencia .estatal en la administracién:-de la CCA

El Banco de Ceolombia y la mayor parte.de las demds instituciones
financieras involucradas, principales accionistas de la CCA, .son
realmente empresas*® temporalmente estatales, cuyo - interés
primordial respecto a la CCA era el de fecuperér la inversisén
(los créditos concedidos) lo mas rapidamente posible, para ayudar
a resolver sus propias dificultades financieras. ..

El Banco, como agente fiduciario de las acciones del grupo de
entidades finahcieras, designé como Presidente de-la CCA a un .
ejecutivo con buenos antecedentes como administrador en entidades
del Estadd, diandole completa autonomia en el manejo de la
empresa, sin interferir en el nombramiento de funcionarios y sin
asignarle a la CCA objetivos diferentes a los estrictamente.
comerciales. Asi mismo, el Banco y los demds accionistas han
mantenido un estrecho monitoreo de la empresa a través de'la
Junta Directiva, exigiendO'resultados'en el campo de las utilida-

des y la recuperacién financiera de la firma.

La administracién que tomdé el control de la CCA a partir del lo.
de septiembre de 1986, reconoce que no fue objeto de
interferencias gubernamentales que obstaculizaran o impidieran
la toma de decisiones encaminada a la supervivencia de la compa-
nia, mas alun si se tienhe en cuenta que esta empresa, por disposi-

cién del Decreto 3125 de 1986, mantenia su cardcter privado.
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4.1.2 Respaldo estatal a la CCA

Desde que el Banco de Colombia, como banco nacionalizado, asumid
el control de la CCA, el Gobierno se mostré explicitamente
interesado en respaldarla financieramente, aun incurriendo en

riesgos aparentemente bastante elevados */ °°/.

También podria afirmarse, como contraargumento,. gque posiblemente
el Gobierno habria respaldado financieramente, al menos en dicha
época, a cualquier empresa del tamafo de las aqui estudiadas,
independientemente de si participa o no en el capital social, tal
como sucedid en el caso de empresas 100% privadas de los sectores
sidertrgico y textil en la segunda mitad de la década de los afios
70 y con el sector financiero en la primera mitad de la década

de los ahos 80.

Es indudable que el Banco de Colombia, como empresa estatal, ha
jugado un papel importante para la CCA, dificil de cuantificar
y de menor duracién y un tanto diferente en caracteristicas que
el del IFI en el caso de SOFASA.

Este apoyo se visualiza a través, no solo de su papel de empresa.
financiera gque suministré a la CCA el capital de trabajo
suficiente para su funcionamiento, en un momento dificil para
ambas empresas, sinc por medio del apoyo ante otras entidades del
Estado, a través de un proceso concordatario de caracteristicas
especiales, lo gue fue importante para que la empresa no

desapareciera.

si_/ FOGAFIN, NUEVO CUPO...., opus cit.

s2_/ No hay que olvidar, sin embargo, que en la época en la
que el Banco suministré capital de trabajo a la CCA,
ya sus productos estaban bien ubicados en el mercado
y que los riesgos de bajas en ventas dependian de la
presencia de situaciones recesivas que afectaran
negativamente los ingresos de los consumidores, o de
la misma politica del Gobierno respecto a la
competencia externa.
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En el caso de la CCA es mas dificil afirmar, si se compara con
SOFASA, que este apoyo hubiere incidido negativamente en la
eficiencia productiva, pues todas las acciones de respaldo
estaban ocurriendo en un momento en gue la administraciodn de la
CCA estaba tratando de recuperar la empresa, por medio de accio-
nes drasticas de negociacidén con acreedores, proveedores, comer-
cializadores, accionistas y el mismo Gobierno, que precisamente
tenian como meta reducir al méximo posible los costos de la
empresa. El apoyo. estatal permitié que la empresa sobreviviera,
perc no configurd en ninguin momento un ambiente propicic a la
indisciplina financiera dentro de la CCA, Jjustamente por.la

crisis financiera gue atravesaba.

Légicamente, es de esperar que de haberse perpetuado esta
situacién de apoyo del Banco, deberia con el tiempo traducirse
en disminuciones en la eficiencia productiva. '

Por otra parte, podria aventurarse la hipétesis de que las
acciones del Estado para salvar a la CCA disminuyeron la eficien-~
cia asignativa, al no permitir la reasignacidén de recursos gue
habria surgido del cierre de una empresa ineficiente. Estc habria
gue conciliarlo con los costos de dicha reasignacién {costos de
ajuste) y con la menor competitividad que en este mercado hubiese
resultado dada la mayor aceptacidén de los nuevos productos de la
empresa (Mazda en vez de Fiat), al menos para el periodo que
transcurre entre 1986 y la concrecidén de una apreciable apertura

del comercio exterior de vehiculos automotores.

Un buen indicio de la importancia del Banco de Colombia, como
ente estatal que ‘puede prestar su apovo frente a decisiones de
las demas dependencias del Estado, es el de gque la Mazda
Corporation condicioné la compra de las acciones en la CCA a que
el Banco de Colombia permaneciera en la Junta Directiva de 1la
enpresa como agente de transferencia ‘de las acciones durante 4
aflos, mientras que se completa el pago de las mismas por parte
de Mazda. ' ‘
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4.1.3 Politicas complementarias y eficiencia productiva

Para el Gobierno ha sido importante la venta de sus acciones en
la CCA, no soloc por lo que representa en la recuperacién
financiera del Banco de Colombia, sino por la mayor libertad que

le otorga en sus decisiones de apertura econdmica.

Es indudable que, como en el caso de SOFASA, la mayor competencia
gue se presentard en el mercado debe incidir aun mas en la
eficiencia de la empresa. Es todavia demasiado pronto para tener
elementos que permitan medir tal incidencia, considerando no solo
que la apertura econémica y la privatizacién de la CCA son
relativamente recientes, como porque la empresa ya venia, desde
1986, en un proceso de aumento de su eficiencia para encarar su
crisis financiera. Mazda anuncié al interior de la empresa la
introduccién de sus métodos administrativos, sin gue todavia se

pueda percibir -el impacto de este hecho.

Un indicioc de que se ha obtenido éxito en aumentar la eficiencia
en los cuatro o cinco afics anteriores (1987-1990), ademas de los
indicadores gue se presentan en el Cuadro No.2.9, es el de que
Mazda se ha mostrado muy interesada en asegurar, al menos por
tres o cuatro ahos mds, la permanencia en sus cargos de los

actuales directivos de la CCAa.

4.2 EFICIENCIA ASIGNATIVA (ver capitulo correspondiente a
SOFASA)

5. IMPACTO FISCAIL, CASO CCA

$.1. POSIBLE GANANCIA EN EFICIENCIA DESPUES DE LA VENTA

En este caso deben plantearse igualmente dos escenarios: el
primero, partiria del supuesto de gue el subsector automotriz

continida siendo viable, gracias a la proteccidén cotorgada por-el
Gobierno; el segundo, incorpora la posibilidad de desaparicién
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del mismo, como consecuencia de las negociaciones en el Grupo
Andino.

En el primer escenario, no puede plantearse, en el sentido
estricto de los términos de referencia, que de la venta de la
participacidén accionaria de la banca nacionalizada en la CCA, se
derive una ganancia fiscal permanente apreciable por incremento

en la eficiencia productiva, comoc en el casc de SOFASA.

-

Veamos algunos elementos gue sustentan esta afirmacidn:

- El Gobierno nunca ha pretendido ejercer ingerencia directa-
en la administrécién de 1la Cca, debido .a las
caracteristicas de la propiedad estatal de-las acciones,
recibidas en pago por los bancos nacionalizados, cuyoc unico
interés, comoc se ha venido repitiendo, era el de recuperar
los créditos otorgados.. Ademds, las empresas dque pasan a
control de los bancos mediante estos mecanismos, conservan
por ley su cardcter de empresas privadas deblendo ser

vendidas. en un plazo determinado.

- . El1 hecho de que los japoneses. condicionaron la compra de
las acciones a la permanencia del Banco de Colombia en la
empresa (como agente de transferencia del 25% de las
acciones) y del personal directivo en sus cargos “/, es un
indicativo de que no se pueden esperar grandes incrementos
en la eficiencia productiva por este hecho, como'resultado
de la privatizacién. A esto se anade gque, en alguna forma,

los japoneses, como copropietarios, habian participado en

€2/ Sequn se concluye de las entrevistas realizadas y de
la cldusula 4 (4) del contrato de compra-venta gue
dice: "™ Sin el consentimientc previo y por .escrito o
la solicitu@ de los Compradores, los Vendedores (que
permanecen en la Junta Directiva) no podran....
cambiar sustancialmente la operacidén u organizacién de
la cca, incluyendo (sin limitacién) la remocidn de los
actuales funcionarios ejecutivos de CCA" ‘
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el disefio e implementacién de la tecnologia administrativa

imperante en la empresa.
'Seguramente el respaldo estatal no tendrd la intensidad e
incondicionalidad anteriores a la privatizacion, pero puede
esperarse alguna continuidad al respecto, como de hecho ha sido
valorado en el contrato de venta por los mismos japonéses. Es
posible, como hipétesis, gue si el Banco de Colombia y el actual
Presidente de la CCA no hubiesen continuado en la empresa, el
precio que habrian ofrecide pagar los inversionistas extranjeros

fuera menor.

Mazda aseqgurd la continuidad de la administracién de la CCA, por
una parte, por la eficiencia demostrada por la misma y, por otra,
probablemente, por los apreciables vinculos gque posee dicha
administracién con el Gobiernc, sobre todo por el prestigio del

Presidente de la CCA dentro del sector publico */.

- No se esperaban, tampoco, grandes incrementos en eficiencia
" productiva provenientes de politicas complementarias, dado
el relativo alto nivel de eficiencia gque tiene la CCA
actualmente. Sin embargo, es légico esperar que posibles
aumentos adicionales en la eficiencia productiva, y las
reducciones consecuentes en costos, provengan de las
politicas de apertura de la economia, que pueden llevar,
por ejemplo, a mejorar la rotacidén de los inventarios de
materias primas y vehiculos terminados, a acentuar la
eficiencia en el manejo financiero en la importacidn de las
materias primas, a maximizar el uso de los espacios fisicos
en el ensamble, entre otros aspectos que pueden ser objeto

de cambio ante una mayor competencia en el mercado.

¢ _/ Se trata de un eficiente empresaric que ha sido
_Ministro de Obras Publicas, Gerente de la Empresa
Colombiana de Petrdleos (estatal) y Gerente del IFI.
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En resumen, los posibles incrementos en la eficiencia productiva
deben provenir del retiro parcial del apoyo estatal, sobre todo
a partir de 1992 con .la posible privatizacidén del Banco ‘de
Colombia.

También debe valorarse, en las posibles ganancias .fiscales de
tipo permanente, los efectos de las politicas complementarias que
aumentaron la eficiencia asignativa de la CCA, al permitirle
incursionar en segmentos del mercado antes vedados: campercs y
vehiculos comerciales. No es posible valorar estos efectos, los
cuales pueden estar-cohtrarrestados hasta_cierto punto, por las
pérdidas gque puede enfrentar la empresa como resultado del
incremento en 1la eficiencia,asighativa global, derivado de la
apertura al comercio internacicnal. '

En el segundo escenario, cuandc se adopta como supuesto que la:
industria desaparece, es evidente que existirian unas apreciables
ganancias fiscales permanentes,-medidas por la diferencia entre
el precio de venta y el valor de salvamento de los activos de la
empresa (este dltimo dato no es conocido).

: .
5.2. OTRAS POSIBLES GANANCIAS FISCALES:. aplicacién -de los
recursos - .-

Los ingresos provenienhtes de la .venta de la participacién
accionaria representaron para la banca -nacionalizada una mejora
sustancial de su situacién patrimonial, como se reconocid. en las
entrevistas realizadas con los ejecutivoé del sector financiero.
Esto, eventualmente podria incrementar, en forma indirecta, los
ingresos fiscales del Estado al favorecer un mejor precio de
venta de dicha banca, cuyo Programa de Venta se estd realizando

actualmente.
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5.3. GANANCIAS BANCARIAS (una digresién)

Aunque se aparta del concepto de ganancias fiscales establecido
en los términos de referencia, vale la pena analizar en forma
resumida lo gque representd la venta de la CCA para los bancos
nacionalizados, ademds del hecho importante de 'facilitar sus

propios procesos -de privatizacidn.

‘Es importante recordar gque los bancos no estaban en la CCA
propiamente como socios capitalistas de una empresa industrial,
sino que, accidentalmente,. habian .adquiridc tal calidad en el
Acuerdo Concordatario gue puse término a la crisis financiera de
la Ccca.

Ademds, su mdxima aspiracidn estaba cifrada en recuperar, hasta
donde fuera posible, el monto de los créditos concedidos y ‘los
respectivos intereses, antes gue continuar como socios de la
ensambladora mids rentable en ese momento en el pais, ya que las

disposiciones legales no lo permiten.

Podria estimarse en este caso especial, si existié o no una
ganancia de los bancos comparando los ingresos recibidos de la
venta de la participacidén accionaria y los gue. hubieran recibido
de una operacion estricta de crédito.

Existen dos maneras de medir la posible ganancia:

- Si se parte de que los Bancos ya han asumido como pérdidas,
contablemente, los créditos concedidos a traves de las
provisiones de cartera, se podria suponer gue los UsSs$30.0
millones de délares, aproximadamente, que le
correspondieron a la banca nacionalizada representan una
ganancia permanente. - o

- Si se parte del monto de las acreencias e intereses
acumulados a diciembre de 1990 a favor de las entidades

financieras y se compara con lo recibido por la venta de la
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participacién accionaria, mds lo que ‘se .recibira:. por la
refinanciacién de parte de la deuda (establecida en el
Acuerdo Concordatario),- se tendria una pérdida desde - la
- perspectiva de los banqueros *°/.(Cuadrc No.3.4).
o - .
5.4 EVALUACION DEL CUMPLIMIENTO DE L0OS OBJETIVOS GUBERNAMENTALES
EXPLICITOS CON LA VENTA DE LA CCA

La venta de la CCA permitié al Gobierno. cumplir con la
legislacion bancaria, la cual estipula que los bancos no pueden

conservar por mas de dos afios los bienes recibidos en dacidén de
pago.

Igualmente, era de especial interés recuperar Jlos créditos
concedidos por las entidades bancarias\ﬁabibnéiizadas, como un
importante elemento. en el proceso de saneamiento y. repri-
vatizacidén de las mismas. Es ihdudable que los dineros de la
venta de las acciones del Gobierno en-la.ensambladora facilitardn
dicho proceso, teniendo en cuenta que estas, entidades -estéan
atravezando, a su vez, Ppor las dificultades financieras .que
llevaron a su nacionalizacién.

o

6. CONCLUSIONES AL CAPITULO TIT

6.1 ANTECEDENTES

a. La situacién financiera de la CCA era relativamente buena
antes de los procesos de venta acciocnaria. Esto facilitd la

privatizacidn.

s/ Férmula: Ingresos de la banca nacionalizada por venta
accionaria + Refinanciacién de.parte de la .deuda de la
banca nacionalizada > o < préstamos + intereses =
Ganancia o pérdida permanente. '



CUADRO No.3.4.
BANCA NACIOMALIZADA: CREDITOS E INGRESOS POR VENTA, CASO CCA

(Millones de ddlares, diciembre de 1990)

Banco Ingreso Valor Presente  Total  Valor Presente
Venta  Refinanciacién | Créditos e
Parte Deuda Intereses
Colombia 15.14 1.39 16,53  21.53
Tequendana 4.70 0.74 5.44 11,30
Granfinanciera 12.01 1.53 13,54  23.46
TOTAL 31.85 3.66 35.51 56.01

Fuente: Calculos de FEDESARROLLO con base en Acuerdo Concordatario y Anexos
y Contrato de Compraventa de acciones.
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MOTIVOS PARA LA VENTA ACCIONARTIA

La venta accionaria no estaba estrechamente relacionada con
una politica gubernamental explicita de privatizacidn en el
sector industrial, sino gue era parte de una norma legal
preestablecida para el sector financiero y, tenia comq'
objetivo fundamental facilitar la privatizacién de las

entidades financiefas‘nacionaliiédas;
MEDIDAS PREPARATORIAS

Todo el proceso cqncordétario y de recuperacién de la CCA
puede ser juzgado como preparatorio para poder vender la
empresa en las mejores condiciones posibles y recuperar asi
los préstamos realizados por las instituciones financieras

a dicha empresa.

SITUACION DE EFICIENCIA ANTES DE LA PRIVATIZACION ~

Y

La alta eficiencia relativa de la CCA es un resultado de
las medidas para sacarla de su crisis .-financiera y de la
independencia y calidad de la adminisggaéién”éxistente, mas

que de una politica de privatizacidn.
VALORACION DE LAS ACCIONES

Los criterios utilizados para la valoracidn de las acciones
de la CCA contemplarcn el flujo de caja proyectado y otros
elementos de interés estratégico para la multinacional
japonesa, tales como las utilidades de la casa matriz a

través de la transferencia de precios por venta de insumos.
MECANISMC DE VENTA Y PRECIO

La venta de las acciones de la CCA fue cerrada, sin
conocimiento publico de los pormenores de la misma. Los
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negociadores aprovecharon la interpretacidén legal gque se
dié en el caso de SOFASA, la cual concluia gue no habia
claridad sobre si era o né indispensable realizar este tipo

de transacciones por oferta publica.
EFECTOS DE LA PRIVATIZACION SOBRE LA EFICIENCIA PRODUCTIVA

En el caso de la CCA no se aprecian efectos adversos
importantes sobre la eficiencia productiva derivados de
intervenciones directas del Gobierno en la administracién
de la empresa antes de la venta. Esto es resultado del
interés primordial de las entidades bancarias de recuperar

la inversién.

El Banco de Coclombia daba apoyo a sus empresas mediante su
respaldo financiero o a través del "lobby" en otras entida-
des publicas. No es facil asequrar gue esto incidid
negativamente en'la eficiencia de la CCA antes de la:venta,
debido a las circunstancias especificas de la empresa, al
tipo de vinculos legales con los bancos accionistas, al
interés de las instituciones financieras en recuperar sus
créditos y al- corte tiempo transcurrido desde gque los

- bancos se vincularon como socios.

EFECTO FISCAL DE LA PRIVATIZACION

En el caso de la CCA solo existirian ganancias fiscales
permanentes apreciables en el caso de gque se acentuara la
liberacién del comercic internacional y, por dicho motivo,
la empresa redujera apreciablemente su actividad o
desapareciera.

Un beneficio esperado de la venta de las acciones de la CCA
es recuperar y reprivatizar en mejores condiciones las

entidades financieras nacionalizadas.



" CONCLUSIONES GENERALES A 10S CAPITULOS II ¥ III

'ANTECEDENTES

Los dos casos seleccionados se refieren a empresas
cobijadas bajo el ‘régimen de empresas privadas **_/, lo que
restringia hasta cierto punto la posible inéérencia estatal
directa en su administracién. Esto facilita los procesos de
privatizacién ‘(medidas preparatorias) pero disminuye los
efectos (previsibles 'sobre la eficiencia productiva y las

ganancias fiscales.

lLas politicas gubernamentales existentes antes de. las
ventas accionarias generaban apreciables distorsiones al
interior del mercado, con importantes. barreras a’ la.
entrada.

¥

EFECTOS DE LA PRIVATIZACION SOBRE LA EFICIENCIA PRODUCTIVA
Un aspectoc a considerar es la importanéia.que otorgan las
multinacionales .automotrices -a ' la ‘participacién del
Gobierno como éoéio de las empresas, .debido a los condi-
cionamientos que esto supone para el manejo de la politica
sobre el subsector y al "lobby" que 1los socios estatales
realizan frente a las demas depéndencias del Estado en

defensa de sus inversiones.

EFECTOS DE LOS CAMBIOS Eﬁ LAS POLITICAS REGULATORIAS SOBRE
LA EFICIENCIA

El subsector de ensamble automotriz estd sumamente
reglamentado y controlado por el Gobierno. Esto permite un

amplic campo para la utilizacidén de politicas complementa-

¢_/ Empresas en gue el Estado posee menos del 90% del
valor del capital. '
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rias a las ventas accionarias. No .es muy claro, del anali-
sis de la documentacién existente y de las entrevistas, que
los cambios en las politicas hubiesen sido realizados como
una ceonsecuencia directa o como complemento de las ventas
de las acciones por parte del Estado, aunque algunos temas
especificos al respecto si se discutieron en el proceso de

negociacién IFI-RNUR.

Los efectos previsibles de las medidas complementarias
sobre la eficiencia productiva tienen aspectos positivos y
negativos en la etapa posterior a la primera venta (1988-
1990): negativos en cuantc al mantenimiento y acentuacidn
de los controles a importaciones, liberacién de precios y
continuacién de barreras a la entrada de otras empresas.
Positivos por disminucién de los monopolios para empresas
existentes respecto a .algunos segmentos .del mercado. A
partir de 1991 se acentuan los posibles efectos positivos
por disminucién de las barreras a la entrada de otras
empresas, aumentc de la competencia externa y disminucidn

de regulaciones y controles.

Existe todavia un margen relativamente amplio para impulsar
mejoras en la eficiencia asignativa, pues el proceso de
liberacidén del comercio exterior y de entrada de nuevas
empresas al mercado, o de las existentes en segmentos del
mercado antes vedados, estd en una etapa inicial. Dentro de
este proceso debe contemplarse la posible desaparicién de
la industria de ensamble.

MECANISHMO DE VENTA Y PRECIO

En los dos casos de venta de las accicnes el cobjetivo de la
negociacién era el de obtener el precic mas alto posible:
no se contemplarcon otros objetivos usuales a involucrar

directamente en el procesc de venta.
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La renuencia en ofrecer las acciones a traves de las bolsas
de valores tiene que ver, seguramente, con el tipo de

empresas sobre las que se estaba. transando-las acciones. En

-un mercado oligopdlico, con marcada :diferenciacidén de

productos, utilizacidén de marcas, tecnolcgias, sistemas
administrativos, productivos y . de comercializacidn
diferentes y con unas politicas de transferencia de
utilidades a través de los precios de insumos, es bien
dificil gue dos empresas compartan capital en una
subsidiaria sin un acuerdoc previo. .
} “ P *

En ambos contratos de compraventa de las acciones, se
observa una incertidumbre muy alta, por parte de los
compradores, sobre. el -curso futuro de la politica
econémica. Esto fue plasmado en los .contratos de
compraventa, principalmente a través. del establecimiento
del pago de alguna proporcién de las acciones en forma

dependiente del nivel futuro de produccion de las empresas.

Una importante conclusién del andlisis de los contratos de

compraventa de las acciones, sobre todo en el caso de

SOFASA, es el de que se configuran en parte privatizaciones

inconclusas, que pueden revertir si las, demandas de las
empresas.prosperan ante cambios en las politicas econdmicas

gue generen dificultades insalvables a las empresas.

El precio y la forma de pago estén afectados por las consi-
deraciones que realicen las eﬁpresas multinacionales acerca
de la estabilidad de las politicas econdmicas. Prefieren en
todo caso la permanencia estatal en las empresas. Este
aspecto puede llevar a negociar en los contratos de compra-
venta cldusulas gue comprometen la .autonomia estatal en el
manejo de la politica econdmica.

cuando la compra-venta se realiza con una empresa extranje-
ra, pueden hacerse consideraciones sobre su aporte a la
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balanza de pagos, al ahorro y a la tecnologia, que influyan

eri el precio y las condiciones de pagc accordadas.

Un aspecto de vital importancia en las negociaciones con
enpresas multinacionales  que contrclan el mercado
oligopélico y los desarrollos tecnoclégicos a nivel mundial,
es. el de que tal hecho limita el conjunto de posibles
compradores, pues no es fdcil interesar a inversionistas
nacionales a participar .en una empresa en la Jue no
controlan los principales- elementos de las utilidades: el
precic del CKD, los pagos de regalias por transferencia de
tecnologia y el precio y la venta de repuestos. Si se
desea interesar a inversionistas extranjeros debe ser bajo
la condicién de gque la transaccidn permita a estos dltimos
una participacién adecuada en la administracién de 1la
empresa y/o una autonomia suficiente al interior de la

misma para manejar sus propios productos y los precios y

pagos con su respectiva casa matriz.

Hay que resaltar que los trabajadores no participaron en la
compra de acciones de las ensambladoras. Esto se debe a que
las multinacionales no tienen interés en invertir
conjuntamente con los trabajadores, y a que estos dltimos
prefieren mds bien disfrutar de' los niveles salariales

relativamente favorables de las empresas multinacionales.

Las inversiones directas involucradas en el ensamble
automotriz son relativamente pequefias, aunque los efectos
indirectos de esta. industria pueden ser- relativamente
amplios. El primer punto fortalece la posicidén negociadora
de las multinacionales, mientras que el segundo debilita la
del Gobierno. '

La necesidad del Gobierno de abtener una mayor libertad en
el manejo de la politica econdmica puede llevarlo a aceptar

precios menores de venta de las acciones. Lo mismo podria
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decirse si’ el Gobierno acompafia la -privatizacién de
empresas "artificiales", con politicas complementarias que
signifiguen una fuerte liberacién del comercio‘exterior del
pais. |

La misma "artificialidad" de la industria puede llevar a
que®’ se presione su venta, aceptando -niveles de'precios
aparentemente no mnuy ‘adecuados, si se: piensa que la
desaparicién de 1la industria traeria  unas .apreciables
ganancias fiscales por mayores recaudos globales de

importacidén.y ventas.

EFECTO FISCAL DE LA PRIVATIZACION

En la medida que avance el proceso general de apertura de
la economia, y que el mismo cobije a.las . empresas estatales
o privadas con participacién estatal, las. ganancias
previsibles en eficiencia y en la parte fiscal deben ser

menores.

La necesidad del Gobierno de obtener una-mayor libertad en

el manejo de la politica econdémica puede:llevarlo a aceptar

‘precios menores de venta de las.acciones. Lo:mismo podria

.decirse si el Gobierno - acompafa 31la:. privatizacidn de

empresas artificiales, con politicas complementarias que
signifiquen una fuerte liberacién del comercio exterior del

pais.

La misma "artificialidad™ de .la industria puede llevar a
gque se presione‘sd venta, aceptando-hiveles de precios
aparentemente no muy adecuados, si se piensa que la
desaparicién de 1la industria traeria unas -apreciables
ganancias fiscales por mayores recaudos globales de

importacién y ventas.
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8. RECOMENDACTONES

Las recomendaciones respecto a la "tecnologié" de privatizacidn
gque se desprenderian de los casos estudiados sobre ensamble
automotriz, deben tener en cuenta el tipo de actividad de las
empresas involucradas y la situacidén especifica que enfrentan en

Colombia.

Para comenzar, el ensamble de vehiculos tiene las siguientes

caracteristicas particulares:

- Un papel asignado de arrastre de la industria de auto-
partes, cuyo cumplimiento lleva a otorgarle altos niveles
de proteccién y a incurrir en un enorme sacrificio fiscal:

- Una reglamentacién abundante y compleja, para controlar el
cumplimiento del anterior cometido;

- Un mercado muy pequefio para cumplir de una manera
satisfactoria con el objetivo que se le ha sefialado;

- Si se le desprotege debe: cambiar de actividad {comerciali-
zar vehicules), continuaf con el ensamble perco abandonando
los objetivos iniciales fijados de promover industria de

autopartes o, desaparecer.

Las principales recomendaciones, teniendo en cuenta lo anterior,

serian las siguientes:

8.1 GENERAL

Es fundamental considerar como casos especiales de alto riesgo,
para efecto de ventas con -financiamiento, los de las empresas del
sector industrial gque solo subsisten gracias a la proteccidn
gubernamental y que podrian desaparecer (o tener gque cambiar de

objetivos) en un escenario de apertura comercial.



136

8.2 MEDIDAS PREPARATORIAS DESEABLES

Estas medidas deberian visualizarse tanto respecto a las empresas
en si como en.cuanto a las politicas regulatorias.del Gobierno..
Respecto a las empresas, es apenas obvio esperar gue scbre estas
empresas se realice un saneamiento financiero que las haga mas-
atractivas a posibles compradores. Sin embargo, parece comun no
preocuparse por otro tipo de problemas internos gue enfrentan las
empresas, que pueden afectar su eficiencia o la posicién de -los
futuros compradores en la empresa: son los casos de los
estatutos, que regqulan el funcionamiento de la-empresa y las
relaciones entre los'accionistas y, los contratocs y convenios gque

norman las ‘relaciones entre la empresa y los trabajadores.
El caso de SOFASA es ilustrativo:

a. Hubigra sido mucho mas féacil atraer inversionistas a esta
empresa si la RNUR no tuviera. que ceder parte de su
completo control sobre la. misma. ‘Este tipo de problemas
debian ser solucionables como parte de las medidas prepara-
torias, aungque se considera muy peculiar y posiblemente no

se presente muy a menudo.

b. Es mucho méds factible que en las empresas, sobre todo esta-
tales, existan casos como el de la convencidén colectiva de
trabajo de SOFASA, con acuerdos gue afectan significati—
vamente la eficiencia productiva, dificultdndo la toma de
medidas regulatorias que, por ejeﬁplogv.aumenten la
competencia. Se ve como conveniente involucrar mas a -los
obreros y empleados:en el proceso de privatizacidén, con el
objeto'de alcanzar arreglos en estos aspectos. Natural-
mente, esta recomendacién es mds' obvia cuando existe
claridad en la politica econdémica. Para el caso de SOFASA,
no se preveia en 1988 el grado de apertura al comercio due
se preteﬁde alcénzar ahora, 1lo que, unido al tipo de
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convencién colectiva de trabajo existente, ha alimentado

una huelga en SOFASA que completd tres meses.

Uno de los mayores problemas gue enfrentaron los compradores en
los dos casos estudiados, fue el de la incertidumbre acerca del
rumbo de la politica econdmica: Esto es vital en empresas dque
para su supervivencia .dependen de la proteccidn estatal frente
a la competencia externa. De hecho, ambos compradores trataron
de protegerse en este aspecto en los contratos de compraventa.
Se requiere, por lo tanto, mayor claridad en cuantoc a los
objetivos, alcances y metas de la politica econdémica general y

subsectorial.

Un aspecto interesante que se presenté en el caso colombiano fue
gue el Gobierno se preocupé por establecer, antes de las privati-
zaciones en el subsector, reglas del juego (contratos de ensam-
ble) iguales para todas las ensambladoras. Esto es recomendable,

pues facilito enormemente el proceso de compraventa.
8.3 METODOLOGIA DE EVALUACION

El andlisis de los dos casos permite apreciar el énfasis diferen-
te para evaluar las acciones dado por cada empresa estatal. Al
respecto es necesario hacer dos consideraciones: Por un lado, las
ensambladoras no requieren altas inversiones en capital fijo y
los_equipos gque utilizan no tiene muchos usos alternativos en la
industria metalmecdnica. Por otra parte, la alta proteccidén gue
requieren para poder cumplir los objetivos fijados por_el Estado,
hace que sus expectativas estén muy ligadas a los rumbos que tome

la politica econémica.

Los anteriores comentarios sugieren que en este tipo de empresas
debe ddrsele mayor énfasis a las expectativas de utilidades que
al valor de los activos fijos, a la hora de valorar las acciones.
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Un aspecto interesante que surge cuando los posibles compradores
son compafiias multinacionales, es el de involucrar en las valora-
ciones de las acciocnes de las empresas, los componentes de
transferencia de utilidades -que se realizan a través de los-
precios de los insumos y de la’ asistencia técnica que, como en
estos casos, estdn suficienteméente documentados en los estudios

especificos realizados sobre latincamérica. .
8.4 MECANISMOS DE VENTA Y CRITERIOS-DE SELECCION DE COMPRADORES

Desde-el punto de vista teérico, el mecanismo éptimoc de venta de
acciones es el de oferta piblica a través de las bolsas de
valores. Este mecanismo tiene algunbs'incdnvenientes cuando la
empresa a privatizar no es totalmente estatal y hay de por medio

marcas ya -establecidas y participaciones de mercado ya ganadas.

Como se analiza en el documento, una parte importante de las
utilidades de las wultinacionales proviene de la posibilidad de
suministrar materias pfimas y tecnologia. Es dificil, por una
parte, que exista interés de inversionistas locales y aun de.
inversionistas internacionales no involucrados en el mismo
negocioc en que estd la empresa, en entrar a la misma cuando no
pueden ejercer un control efectivo sobre los costos de produc-
cién, el tipo de tecnologia a utilizar, la marca -de los productos

y la composicién de la gama de productos a ofrecer en el mercado.

Por otra parte, la enorme competencia oligopolistica que existe

en el mercado automotriz internacional, hace gue sea practicamen-.

te imposible mezclar en el capital de una empresa, sin un acuerdo

prévi&, a las companias gque conforman dichd mercado.

En:estés caso las opciones son, entonces: * -

- vender las acciones al socio existente, lo que estrecha el
posible conjunto ‘de compradores afectando el precio;
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- ofrecerlas mediante licitacién internacional entre empresas
del subsector automotriz, lo gque no ayudaria mucho al
fortalecimiento del mercado de capitales local o,

- venderlas a través de las bolsas de valores, mediante ofer-
tas internacionales, dejando que las empresas realicen sus
propios acuerdos. Esta udltima alternativa enfrenta los
problemas de la aceptacién del nuevo socio por el socio
actual y las relacionadas con el control de la empresa; las
decisiones sobre suministro de insumos y teénologias, sobre
marcas y sobre sistemas administrativos y de comercializa-

cién de los productos, entre otros aspectos.

Las dos ultimas alternativas se facilitan cuando los posibles
compradores pueden ofrecer complementar la oferta de productos
y no significan una competencia para los productos del socio
actual. Era factible para el caso de SOFASA aungue no para el de
la CCA.

otro problema de las ventas libres por bolsas de valores es el
de la preocupacién del Gobierno de que las empresas pasen a poder
de propietarios con dineros de procedencia "no completamente
transparente" y, que estos procesos de privatizacidén sean
utilizados para "lavar® capitales del narcotrdfico. Asi, aun las
ventas por bolsa de valores deben estar condicionadas a la

verificacién sobre la procedencia de los capitales.
8.5 FORMAS PREFERIBLES DE FINANCIAMIENTO

En estos casos especificos, en que. los posibles compradores son
compafiias multinacionales del automévil, no es importante proveer
financiacién de la banca multilateral de crédito, como si seria
el caso de la venta de empresas en donde pudiesen participar
inversionistas nacionales o extranjeros no tan especificamente

condicionados.
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8.6 REMOCION DE BARRERAS A LA COMPETENCIA

Los casos agui estudiados contemplaron remecidén de barreras a la

competencia en varios niveles: | .

- Permitiendo el accesc de todas las empresas a todos los
segmentos del mercado;

- Eliminando "los controles cuantitativos o permisos previos
de importacidén que se traducian en una proteccién efectiva
casi’ infinita a las -ensambladoras;

- - Reduciendo el arancel y los impuestos adicioconales, los que,
ademds de los controles cuantitativos, protegian en exceso
a la industria, pues practicamente las empresas nunca han
utilizado dicha proteccidn totalmente (agua en el arancel);

-  Facilitando la entrada de nuevas empresas al mercado,
aungque ya cuando se habia abierto la competencia con el

exterior y no antes como debia haber sido.

Al respecto, el Gobierno debe tomar decisiones que de pronto
alteren los objetivos establecidos a las ensambladoras, si
pretende continuar liberando el comercic exterior de vehiculos.

Si la proteccién arancelaria desciende por debajo de un minimo

estimado por las ensambladoras y los autopartistas, las alterna-:

tivas son. las siguientes:.a) La industria desaparece si se

insiste en que continde cumpliendo con mninimos actuales de

integracién de partes y piezas nacionales; b) La  industria

combina ensamble a un nivel minimo o nulo con importacidén de
vehiculos; c) Continta el ensamble perc reduciendo en la cuantia
necesaria los compromisos de integracidn y los incentivos arance-

larios y aduaneros al ensamble.

8.7 REQUISITOS DE REGULACION Y SUPERVISIGN

cuando el principal mecanismo regulador es la apertura a la
competencia externa, debe procurarse eliminar o reducir al minimo
las regulaciones y controles internos que tenian una justifica-
cién cuando las empresas gozaban de un mercade interno sobrepro-
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tegido. El1 subsector automotriz es un buen .ejemplo de este
esquema, por lo que la politica sobre el mismo, gue comenzard a
aplicarse a finales de 1991, estd basada en la reduccidn de las
regulaciones de la actividad de las ensambladoras. Debe existir
una especie de correspondencia entre nivel de proteccidn, medidas
regulatorias y seguimiento de las politicas originales sobre el

subsector. ‘ '
8.8 EFECTOS PREVISIBLES SOBRE LA EFICIENCIA

Se derivan, en casos de empresas como las analizadas de:

- Disminucién del apoyo estatal frente a otras entidades del
Gobierno, efecto que se hard menor en el futuro respecto a
una canasta de empresas.por privatizar: las del IFI y las
de la banca nacionalizada. En el caso del IFI en parte por
la menor ingerencia gue se le ha dado al Instituto en los
organismos de decisién de politica econémica en las recien-
tes reformas econdmicas, aungque se ha visto fortalecido en
su papel financiero en el &rea de reconversién de las
empresas frente a la apertura econdmica. En el caso de la
banca nacionalizada, -pues ella misma estd siendo objeto de
reprivatizacién, a un ritmo bastante réapido.

- Aumentc en los niveles de Competencia, derivados de la
politica general de apertura econdmica, de la profundiza-
cién de los procesos de integracioén en que esta involucrado
el pais y de la eliminacidén o disminucién de barreras a la
entrada, lo que genera incrementos directos en eficiencia
productiva y aumentos en eficiencia asigantiva, tanto a
nivel del subsector como a nivel global, independientemente

de cémo esté distribuida la propiedad de las acciones.

De lo anterior se puede deducir gue es razonable esperar que las
ganancias en eficiencia de futuros procesos de privatizacién, en
empresas de los sectores que producen bienes y servicios comer-

cializables, dependeran crucialmente de si el producto es
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exportable o importable y del tipo de ventajas comparativas gque

posea el pais en la produccidén o prestacidn de los mismos.
8.9 GANANCIA FISCAL ESPERABLE

En el marco de 1la teoria neocldsica, las mayores ganancias
fiscales del largo plazo prevendrian de una politica gque redujera
al mdximo la proteccidn a la industria de ensamble, lo cual,
desde la 6ptica de este solo objetivo, ameritaria vender las
acciones prdcticamente al precio comercial de los activos fijos,
principalmente terrenos, edificaciones y maquinas y equipos de
uso general. : : - :

Las ganancias prevendrian, 'por un .lado, del aumento en los
ingresos fiscales por automévil nuevo vendidc en el mercado, al
sustituirse la oferta de las ensambladoras por la de vehiculos
importados, y, por otro lado, por el aumento en la produccidn-del
pais, al reasignarse mas eficientemente los recursos de la
economia. . =

Para determinar el precio éptimoc de compraventa de las acciones,
tanto para el comprador como para el vendedor, debe existir como
condicién una apreciable claridad respecto a la politica general

y sobre el subsector.

Si no hay claridad al respecto, no por ocultamiento de la infor-
macién, sino por la misma dinamica de incertidumbre en que se
desenvuelve tradicionalmente el rumbo de la politica econdmica,
la determinacidén del precio y, por lo tanto, la ganancia fiscal,

se hacen inciertos.

En el caso de -que las empresas continuaran siendo viables, se
podrian generar ganancias fiscales por aumento en la eficiencia
productiva, por pérdida del apoyc estatal & raiz de la

privatizacién y, basicamente, por la apertura al comercio inter-



. CAPITULO IV
PRIVATIZACION DEL BANCO DE LOS TRABAJADORES

ANTECEDENTES

LA CRISIS DEL SISTEMA FINANCIERO COLOMBIANO

. Tal como ocurrié simulténeamente en varios paises

latinoamericanos, el Sistema Financiero colombianc atravesd
una severa crisis, la mds grave de este siglo, a comienzos
de la década del 80 '/.

Dicha crisis se originé en la confluencia de factores
externos e internos al sector financiero. Por un lado, la
economia colombiana -y en particular el sector industrial-
afrontaron una prolongada recesién que duré casi todo el
primer 1lustro de 1la década y que se tradujo en la
insolvencia de muchas empresas y la utilizacién del régimen
concerdatario (que exime el pago de intereses sobre deudas,
mientras se recﬁpera ila empresa dentro de un plazo
previsto) con el consecgente deterioro de la cartera
bancaria. Por otra parte, desde finales de la decada del
70 venia produciéndose un generalizado proceso de toma de
empresas con el propdsito exclusivo de producir efectos
ripidos sobre los precios de las acciones. En fin, se
presentaron también manejos indebidos de las entidades
financieras, tales como préstamos frecuentes y de gran
cuantia a los accionistas y administradores, concentraciodn

excesiva de la cartera en pocas empresas gue

./ Ver: The World Bank, Financial Systenms and
Development. An Overview, Oxford University Press,
1989.- Sobre Colombia: A. Montenegro: "La Crisis del
Sistema Financiero Colombiano®, en Ensayos de
Poglitica Econdmica (Dic. 1983).
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después tuvieron problemas, piramidacién excesiva del

capital, etc. :

Todo esto produjo, ademds de una crisis de confianza de los
ahorradores en algunas entidades, el deterioro patrimonial

significativo de las entidades financieras con problemas.

Para hacerle frente a la crisis, las autoridades diseraron
una serie de instrumentos antes inexistentes, tales como la
posibilidad de nacionalizar entidades financieras (Decreto
2920 de 1982). Esta nacionalizacidén no expropiaba, sino

gue dejaba el manejo de las entidades en manos del Estado.

También se liguidaron varias entidades utilizando un seguro
implicito (pagos a los pequenos ahorradores Y préstamos

blandos a las ahorradores medianos).

En 1985 se cred el'Fondo de Garantias de Instituciones

Financieras: (FGIF) (Ley 117 de 1985) con' un doble

‘proposito: efectuar un proceso de saneamienteo de las

entidades con quebranto patrimonial susceptibles de
recuperacién y organizar un sistema explicito de proteccidn

de los depositantes, o Seguro de Depdsitos.

Las entidades en proceso de saneamiento pueden recibir una
serie de apéyos segun las necesidades de la entidad
financiera: capitélizacién, préstamos subsidiados,'compra
de cartera improductiva con pacto de retroventa, avales o
garantias. La éapitalizacién sélo puede efectuarse una vez
se oficializa a la éntidad, asi: como se trata de entidades
con patrimonic negativo, se reduce el valor nominal de las
acciones a un centavo y luego se capitaliza ("operacidn
acordedn"). Con elloc los accionistas mayoritarios
anteriores se reducen‘a!una participacion insignificante

(menos del 1% en todos losg casos) y el Fondo designa una

E
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nueva dJunta Directiva que se encarga de realizar un

saneamiento de la entidad, antes de reprivatizarla.

La ley 117 ordena explicitamenté que las entidades
oficializadas por el Fondo lo sean transitoriamente. Es
decir, la privatizacion es forzosa cuando se cumple un
proceso minimo de saneamiento que permita vender la entidad
al sector privado.

La ley 79 de 1989 elimind la figura de la nacionalizacidn

y dejo so6lo la de oficlalizacidén a través del FGIF.

" En 1982 fue nacionalizado el Banco del Estado que recibid

capital garantia del Gobierno.

En 1986 fueron nacionalizados el Banco de Colombia, la
Corporacién Financiera Grancolombiana y las Compafiias de
Financiamiento Comercial Pronta y Prisa. Estas cuatro
entidades estaban vinculadas a un mismo grupc financiero
cuya cabeza era el Banco de Colombia. Estas entidades
fueron capitalizadas por el FGIF después de 1la
nacionalizacion Y estdn sujetas al régimen de
privatizacién, excepto la Corporacién Grancolombiana ¥y

Prisa gue estdn en ligquidacidn.

En el mismo anco fueron capitalizados por el Fondo, el Banco
Teguendama y el Banco de los Trabajadores (tema de este

capitulo). En 1988 se oficializo el Banco del Comercio.

Las entidades mencionadas hacen parte del grupo de

entidades financieras susceptibles de privatizaciodn.

Como puede observarse en el Cuadro No.4.1, el total del
capital y reservas de los bancos a privatizar ha oscilado
entre el 16 y el 29%, entre 1985 y 1990, del total del
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‘sistema bancario colombiano.. La participacién en los

activos totales se ha reducide del 21 al 16%.

lLa participacién del capital de este grupo de bancoé se
incrementé inicialmente debido a las capitalizaciones del
FGIF, pero se reduce proporcionalmente después, debido a
las exigencias de capitalizacidn de las autoridades a todo

el sistema financiero a partir de 1990. Por, su parte, el

" crecimiento de activos ha sido mds dindmico'en los bancos

privados. : i

¥
Con respecto a 1la participacién de la Compafiia de
Financiamiento Comercial Pronta, en las entidades de su
género ocurre algo semejante a lo descrito para los bancos

]

a privatizar.

El procesc de venta de.las accicnes del FGIF se inicié ‘con

el Banco de los Trabajadores y el Banco Tequendama y esta

‘en curso la del Banco del Comercio.

E1 Gobierno también ha anunciado 1la privatizacién de
algunas entidades oficiales tradicionales, tales como el
Banco Cafetero, - el Banco Ganadero . y 1la - Corporaciodn

>

Financiera Popular. et

Antes de terminar esta seccién introductoria, es preciso

insistir en eli hecho de gque las mnacionalizaciones y



CURDRO HNo.4.1

PARTICIPACION PORCENTUAL DE LOS BANCCS SUSCEPTIBLES DE PRIVATIZAR
EN EL SISTEMA BANCARIO COLCMBIANC

Estado Colcnbia Comercio Tequendama Trabajadores . Total

Capital Activos Capital Rctivds Capital Activos Capithl Activos Capital Activos Capital Activo

¥ ¥ Y Y
reservas totales reservas totales reservas totales reservas totales reservas folales reservas totales

1985 I. 10.79 2.43 | 0.94 13.39 3.41  4.18 1.10  0.66 0.5 0.3 16.83 21.02
II. 1.3t 2.1 0.90 9.76 3.26 3.719 1.05 - 0.56 - 0.5  0.30 1le.09 17.14

1986 I. 1.35 2.75 17.29 9,88 0.86  3.59 2.30  0.55 0.92 021 28.71  17.08
1L 6.03 3.02 15.38 11.82 1.40 3.15 5.51 0.65 0.82 0.3 29.14 18.91
1987 1. 5.26 3.16 13.39  11.63 1.28 2.92 4.80 0.62 1.07  0.32 26,80 18.68
' II. 4.7% 3.28 12.11 11.33 5,00 3.13 4.34  0.83 1.61 0.4 27.82 18.78
1988 I. 4.08 3.73 10.41  12.37 4,31 2.9 3.73  0.59 1.38  0.46 23.92 20,11
II. 3.38 3.61 8.63 11.77 9.3z 2.1 3.09  0.58 1.15  0.43 25.58 19.16

1989 I. 2.70 3.69 1.87 11.47 9.55 2.7 2.82  0.51 1.05 - 0.42 24.00 18.87
II. 2.36 3.88 6.89 10.57 8.35 2.8 2.47 0.5 0.96 0.42 21.03  18.24

1930 1. 3.29 '3.61 5.35 10.46 6.41 2.9 1.89  0.54 0.72 0.38 17.66 17.78
II. 3.03 3.52 493  9.35 .90 3.19 1.74  0.48 0.65 0.3% 16.25 16.90

1991 1. 4.4 3.47 4,28 9.28 5.13 3.7 2.73  0.59 0.8 0.27 17,42 16.78

FUENTE: C4lculos de Fedesarrollo con base en estadisticas del Banco de la Repiblica.

6%1
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oficializaciones en Colombia en la década del 80 no se
dieron como resultado de una politica de nacionalizacidn
(como en el caso de México), sino_ comc resultado de
una crisis. - Un Ministro de Hacienda de la época decia

‘que era preferible salvar la confianza del piblico en manos
E "

del Estado, que la liguidacién de entidades en manos del

sector privado 2/; -
EY. BANCO DE -LOS TRABAJADORES ANTES DE SU IHTERVENCION POR
EL. FONDO DE GARANTIAS EN' 1986 , 7 '
El1 Banco de,los-?rabajadores'fue fundado en 1274, con
-apoyo de recursBs externcs obtenidpé .por lideres
sindicales colombianos. 'E1 Banco fue creado asi con el
propésito dé atender las‘necesidades érediticias de los
trabajgdores .Y mas . adelante,. de organiéaciones
codperétivas que{ 1nv1rt1eron “énﬂ su capital. Esta
orientacién del -Banco . le ha restéﬁo 1mportan01a a las
actividades del comercio exterlor._ o :
Sin embargo, desde sus comlenzos fue claro .que se. trataba
de una entldad que por un periodo prolongado no seria
admlnlstrada con el crlterlo profe51onal que requ1ere una
entidad que mane]a recursos del publlco- ; .
Dentro de 1la historia del Banco ‘en la década del 70 se
destaco que fueren un momento dado sl a001onlsta principal
una de las personas *que hoy se reputa como lider del-
narcotrafico en la;01udad_de Cali: el sefior Rodriguez
Orejuela._ibbsteriormente; el Sr. Rodriguéz vendid sus
acciones y tomé 1a mayoria de la propiedad el Sr. Forero

| Fetecua, politico y urbanizador sin ninguna exﬁeriencia

bancaria que utilizaba la entidad para los fines de su

2 / Hugo Palacios Mejia: Memoria de Hacienda. Ministerio
de Hacienda y Crédito Publico (1986).
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grupc de empresas. Simultdneamente las organizaciones

cooperativas mantenian una participacién minoritaria.

En esta parte del trabajo se explicard la eveolucidn del
Banco en el periodo inmediatamente anterior a la
oficializacién por el FGIF (entre 1982 y 1986), haciendo
énfasis en los elementos principales de los términos de
referencia: participacién en el wmercado, estructura
administrativa, niveles de productividad y por dltimo su

rentabilidad.

Los problemas financieros de tipo estructural dque
afectaron al Banco y a una buena parte de 1la banca
nacional, reflejados en el alto grado de iliquidez vy
deterioro del patrimonic, comenzarcn a hacerse importantes
en 1982 y crecieron en forma acumulativa hasta 1986 cuando

se decide adelantar la intervencidén del FGIF.
Posicion del Banco en el mercado

De 1los 27 bancos comerciales establecidos en
Colombia, el Banco de los Trabajadores es el mds
pequefio desde el punto de vista de su volumen de
activos (uncs 35 millones de délares a diciembre de
1990).

Para 1982 los activos totales del Banco eran menos
del 1% del total de bancos comerciales en el pais.
En la medida que la crisis se fue agudizando, esta
partici-pacién se hize cada  vez menor, hasta
alcanzar su nivel mds bajo en diciembre de 1985
(0.3%): Cuadro No.4.l. '
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-

Su ‘pequefio~tamano y el cuestionamiento piblico de
sus .accionistas y administradores no le dieron un
nicho muy consolidado en el mercado hasta su
oficializacién. Al contraric, tuvo dificultades
serias gue se reflejan eﬁ hechos como _ios

siguientes.

El retiro masivo de depdsitos y el bajo volumen de
los activos a fines de 1982 dejan al Banco en una
posicién desfavorable que se traduce en un desencaje
continuo. Desde 1983 y péfarlos afios subsiguientes,
el comportamiento estacionaric de los depdsitos en
cuenta corriente y la participacidn creciente de los
activos improductivos con relacidén a los totales
obligé - al Banco .-a financiarse a través de -
Certificados de Depdsito a Término que conllevan

mayor costo financiero.

El patrimonio del Banco sufrié también un serio
deteriorc, en especial para 1985, afio en el que
adguiere valorées negativos (Ver Cuadro No.4.2).

Las continuas pérdidas operacionales consumieron el
patrimonio al punto de 'llevarlo, como ya se dijo, a
valores negativos. lLa agudizacién de .la crisis’
llevé a que el Banco Central le inyectara recursos
a través de un cupo extraordinario de crédito con
plazos que tuvieron que modificarse varias veces.
A su vez, se - intenté - inducir al Banco a

capitalizarse sin que esto se cumpliera‘plenamente.



EVOLUCICON DE LAS PRINCIPALES CIFRAS DE LOS ESTADOS FINANCIEROS 1982 - 1991

CUNDRO Mo.4.2 .
BANCO DE LOS TRABAJADORES

(Datos en millones de pesos, a diciembre)

1489

1982 1983 1984 1985 | 1986 1987 1988 1990 1991 %

Total activos 5,800 6,030 6,482 5,431 7,638 12,447 17,039 21,586 22,901 19,065
Activos productivos 3,721 4,023 4,553 3,198 4,372 7,498 9,542 14,727 14,793 11,423
Cartera 1,979 2,334 2,220 1,699 2,285 3,865 5,815 11,063 8,280 6,29
Inversiones 741 832 1,182 1,024 1,302 2,565 2,775 2,816 4,410 4,233
Deudores varios 1,001 858 1,151 415 785 1,068 1,264 57 2,043 894
Activos impreductivos 463 512 1,085 1,911 1,863 1,760 2,046 1,130 1,787 1,700
Deudas de dudoso recaudo 290 331 521 1,280 1,083 a78 1,239 680 1,542 1,626
Bienes recibides en pago 173 181 534 631 780 182 807 450 245 i
Rctivos liquides y otros 1,675 1,495 874 322 1,400 3,189 5,452 5,720 74,618 5,942
Pasivos con el piblico 4,417 4,720 4,503 4,705 6,109 9,838 13,267 16,482 17,233 12,927
Total pasives 5,379 5,558 6,010 5,779 7,115 11,315 15,616 19,952 21,356 16,983
Total patrimonio 481 72 412 (348) (80) 1,132 1,424 1,631 1,545 2,082
Ingresos financiercs 1,096 1,088 1,139 862 926 1,362 2,493 5,088 4,805 2,384
Egresos financiercs 142 914 935 1,343 1,045 1,242 1,812 3,3%¢ 2,604 1,338
Margen financiero bruto 354 175 144 (481) (119) 121 682 1,734 2,291 1,046
Gastos administrativos 326 382 460 504 674 812 853 1,873 2,047 1,490
Gastos laborales 286 345 408 149 611 738 748 1,594 1,202 851
Margen operacional 28 (267)  (316)  (985) (193)  (681)  (171)  (139) 244 (444)
Otros egresos 190 195 160 188 264 280 401 1,020 3,217 1,430
Ingresos no financieros 1m 345 497 317 439 995 782 1,530 2,900 1,472
Margen financiero neto 16 (57) 21 (856) (p18) 24 210 in (73)  (402)
Provisién para impuesto a la renta 9 n 10 11 11 13 35 46 38 19
Utilidad (o pérdida) del ejercicio 7 (68) 11 (867) {629) 10 174 325 (111)  (421)

* Datos a junio.

Nota: En 1989, 1990 y 1991 Otros ingresos y Otros eqresos incluyen ingresos y egresos compensados, respectivamente.

Fuente: Estados Financieros del Banco de los Trabajadores.

€61
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Tipo de mercado en el gue opera

El sistema financiero colombiano se caracterizaba

hasta 1990, por presentar barreras a la entrada casi

infinitas. Obtener una licencia de entrada hasta.la

reforma financiera (Ley 45 de 1990) 'era casi

imposible. ]

Todo dependia de 1la discrecionalidad del
Superintendenté Bancario. Se trata- - asi de un
mercado oligopélico altamente concentrado. -Es asi

COmO enﬁ.1985 los cuatro bancos..comerciales mas
grandes (Colombia, Bogotd, Cafetero y Popular)
tenfan €1 35.5% de.los activos totales del sistema
bancario. Esta concentracién se ha mantenido
incluso para los bancos tradlclonalmente oficiales
como el Cafetero vy el Popular.

Tal coﬁo se comentd, el Banco de -los Trabajadores
surge como una entidad financiera que busca
satisfacer un mercado de créditos para personas
naturales y para pequefias inversiones, intentando
mantener una cartera diversificada y respaldada en
la actividad productiva de pequefia y mediana escala.
El mercado objetivo siempre fue el doméstico y sodlo
una pegquefa proporcién de-la cartera se mantuvo en
el mercado ihternacional, siendo curiosamente estas

colocaciones una fuente adicional de inestabilidad.

Los malos manejos agministratiVPS y la presién de un
grupo de accionistas mayoritarios llevaron a
concentrar en formé exagerada la cartera en unas
pocas inversiones (Grupo Forero) de dudosa
rentabilidad, perdiéndose asi la razodn social gque

motivéd la creacion del Banco.
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Estructura administrativa

Al parecer, el Banco no conté con una administracién
que pudiera enfrentar los problemas financieros y
administrativos de la institucion, y mds bien
soporté el interés de algunos accionistas por

utilizar el Bancaoa como fuente de recursos para

inversiones propias. Ello se refleja en unos

indicadores de eficiencia en proceso de deterioro
entre 1982 y 1985. En efecto, en este periodo los
gastos de administracién representan una proporcion
creciente de 1los activos totales y del margen

financiero bruto (Ver Cuadro No.4.3).

En este pericdo el numerc de trabajadores promedid
los 580 y el de oficinas era de 19, muy elevados

para el tamanho del Banco.

Como se menciondé, tanto la Junta Directiva, como la
Administracién estaban lejos de tener formacién en
temas bancarios y respondian bdsicamente a 1los

intereses del Grupc Forero.

Niveles dé‘productividad del Banco

.Desde el punto de vista de las fuentes de recursos,

el estancamiento de los depdsitos en cuenta
corriente gue no tienen éosto financiero, se fueron
sustituyendo por recursos con costo financiero
(Certificados de Depésito a Término). Al mismo
tiempo, la cartera en moneda nacional se redujo como
proporcién del total de colocaciones (del 49 al 433%
entre dic. de 1982 y marzo de 1986), y las deudas de
dudoso recaudo pasaron del 6.7% al 26.4% en el mismo
periodo. La cartera en moneda extranjera paso del
20% al 2.4%. A la cartera de dudoso recaudo se sumo

una serie de bienes recibidos en pagce, pasando los
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activos improductivos del 7.9% del total en 1982 al
34.3% en 1985 */.

Como resultado de todo lo anterior, la diferencia
entre 1los ingresos financieros y los egresos
financigrds, o margen financiero bruto -que es el
teermetro mas impértante de un negocio financiero-
se deterioré dramdticamente llegando a ser negativo
en 1985. Y todo ello sin considerar el crecimiento
mencionado de los costos de operacidén. Lo anterior
se puede apreciar en el Cuadro No.4.2 y el detalle

se presenta en los cuadros del Anexc No. 1 a 4.

Segin un estudio efectuado ‘por la Superintendencia

4Bancarla */, desde antes de 1983 el Banco venia

otorgando créditos a empresas dgque no nostraban
suficiente capacidad financiera. Paralelamente, la
concentracién . de la cartera en unos pocos

accionistas se venia agudizando.

El exagerado ' crecimiento de- 1los  activos
improductivos con relacidén a los totales, - obedece
fundamentalmente a deflclenC1as en el manejo
administrativo, gque permltleron la concentracién de
los créditos en unos pocos deudores (empresas
vinculadas al Grupo Forero Fetecua), créditos que
entraron a formar parte de la cartera vencida y en

buena parte de dudoso recaudo.

3_/'

s

"Situacién Financiera del Banco de Los’¥rabajadores“.
FGIF. Documentc FG - 030, Bogotd, marzo de 1986.

"gpinién Situacioén Patrimonial®. Informe del
Superintendente Bancario al Director. del Fondo de
Garantias. Marzo de 1986.



CURDRO Ho.4.3

BANCO DE LOS TRABAJADCRES
ALGUNOS INDICRDORES FINANCIEROS SELECCIONADOS
: (Porcentajes)

1982 1883 1984 1985 | 1986 1987 1988 1989 1990 1991 =

PRODUCTIVIDAD
Margen finan. brito / Activos totale  6.04 2.90 2.22  (8.86)| (1.%6) 0.9 4.00 8.03  10.00 5,49
Margen finan. bruto / Activos produc  9.51 4.35 3116 (15.04)| (2.72) 1.6l 7.14 11717 14.10 9.16
Margen finan. bruto / Patrimenio 73.59  37.08 30,50 138.2 % 148.8 % 10.64 47.86 106.32 148.28  50.24
Rctivos productivos / Actives totale 63.51  66.72  70.24  58.88 57.27 A0.24 56.00 68.22 70.94  55.92
Activos improductives / Retives tot.  7.90 8.43 16.28 35.18 24.40 14,14 12.00 5.23  1.80 8.92

EFICIENCIA ' '

Gastos admon. { Actives totales 5.56 6.33 7.10 9.28 8.83 6.52 5.00 8.68 8.94 7.82

Gastos admon. / Margen finan. hruto  92.06 218.06 319.44 (104.78)| (566.55) 6€73.65 125.12 108.02  85.35 142.45

Gastos admon. / Total captaciones 7.38 8.08 1¢.22 10.M 11.04 8.25, 6.43 11.36 11.88 11.83
RIESGO

Cartera dudoso rec. [ Cartera vigent 14.66 14.19 23,49  75.35 47.38  25.32  21.30 6.15, 18.62  25.83
RENTABILIDAD ' '
Utilidad total / Activos totales 0.12  (1.12) 0.17 (15.9%)| (8.24) 0.08, 1.02 1.51  (0.48) (2.21)
Utilidad total / Patrimonio 1.52 (14.32) 2.29 249.1 % 786.3 % 0.87 12.24 19.93  (7.18) (20.22)

% Las relaciones Margen financiero bruto / Patrimonio y Utilidad total / Patrimonio son positivas como resultado de operaciones
entre valores negatives. : '
** Datos a junio.

Fuente: Calculos de FEDESBRROLLO con hase en el Cuadro No.4.1
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Las obligaciones del Banco se quedaron rédpidamente

sin sustento efectiveo, ya gue 1a cartera global
estancada presenciaba inerte la tendencia creciente
de las deudas de dudoso recaude, tanto en moneda

nacional como extranjera.

En 1las condiciones descritas, una de 1las pocas
salidas, aungue fugaz, que se intentd adelantar fue
la realizacidén de los bienes recibidos como pago, ©
nuevas adiciones de capital, que fueran utilizadas

para cancelar los pasivos.

Como resumen de toda la situacién anterior, pueden
observarse los indicadores ‘de productividad
financiera medida como la relacidn entre el margen
financiero bruto y los activos totales, los activos
productivos o aun el patrimonio. Todos acusan un

deterioro sustancial (Cuadro No.4.3).
Rentabilidad

La utilidad neta durante el periodo estudiado

presenta valores cada vez mds negativos.

Al acumularse las pérdidas, el patrimonio adquiere
valores negativos. '; La permanencia durante varios
afios de esta condicién critica lleva a una situacién
cada vez mas cadtica del Banco. ‘Asi, el proceso de
oficializacioén por’ el FGIF surge como Unica
alternativa de solucion ante la inminente
liguidacién del Banco.
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En la fase previa a la oficializacidén, se tomaron
algunas medidas de apoyo tendientes a sacar a flote
al Banco: se le permitié el acceso al cupo de
crédito extraordinario del Banco de la Reptblica
(Banco Central de EColombia) (Res. 49/1974 de la
- Junta Monetaria); se hizo un compromiso por parte de
los principales accionistas de adelantar una
capitalizacién del Banco por un monto de $800
millones. Sin embargo, el no cumplimiento de los
compromisos adquiridos por parte de los accionistas
mayoritarios condujo finalmente a la intervencidn
del FGIF.

Algunos indicadores de rentabilidad, tales como la
relacién entre la utilidad neta y el patrimonio y la
utilidad neta con relacidn a los activos

' productivos, también ilustran el deterioro de la
entidad en este periodoc (Cuadro No.4.3).

PROCESO DE PRIVATIZACION
MEDIDAS PREPARATORTAS

La direccién y coordinacién de todo el procesc de
privatizacién de entidades financieras ha estado a cargo
del Fondo de Garantias de Instituciones Financieras
(FGIF). Esta entidad es el accionista estatal de las
entidades oficializadas durante la crisis de la década del

80, tal como se comento.

El FGIF es la entidad que tiene la responsabilidad de
hacer la evaluacidén del banco a privatizar con el apoyo
de profesionales de dicho banco y con asesoria externa,

si lo estima conveniente.
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El FGIF tiene también la responsabilidad de efectuar un
proceso de saneamiént0~de la entidad antes de la venta,
con el apoyo de la administracién y Junta Directiva del
banco. -

Uno de los aspectos méds’ interesantes de este proceso de
privatizacidén. consiste en que se hizo un primer intento
en mayo de 1990, gue resultd fallido. Perc en agosto de
1991 si logré venderse el banco.

lLa evaluacidn de por qué fracasé el primer intento y tuvo
éxito el segundo estd totalmente ligado a las politicas
complementarias a, la privatizacidén, gue se detalla mas
adelante en este trabajo. '

A continuacién se describen algunos elementos, comunes a
ambos procesos de privatizacion, empezando por los
principales elemeéntos del saneamiento del Banco antes de

la privatizacién.

Proceso de Saneamiento
1

Al ser oficializado el Banco por el FGIF en mayo de 1986,
se redujo el valor nominal de las acciones a un centavo
y se capitalizé en $800 millones de pesos. Inmediatamente
se procedi6 a nombrar una nueva Junta Directiva conformada
por personas de amplia experiencia bancaria y' la Junta
escogid® a su vez una nueva administracién convenida con

el Fondo.

El criterio de manejo dado por el Fondo a los nuevos
directores del Banco fue el de hacer el maéximo -esfuerzo

de recuperar el Banco con criterios de eficiencia privada.

® L

El proceso de saneamiento previo a la privatizacidn durd

entre marzo de 1986 y junio de 1991.
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Las medidas de apoyo tomadas por la Junta del FGIF durante

este periodo fueron las siguientes:

- Mayo de 1986 : Capitalizacién por $800 millones.

- Febrero de 1987 : Capitalizacidn por $400 millones.

- Agosto de 1987 : Capitalizacidén por $800 millones.

-~ Diciembre de 1987: Compra de activos improductivos
por $500 millones con pacto de
retroventa.

- Diciembre de 1989: Compra de activos improductivos
por $393 millones con pacto de
retroventa.

- . Junio de 1991: Capitalizacidn por $1,000

millones.

Las capitalizaciones por $3,000 millones de pesos

equivalen a unos 4.6 millones de-délares.

Con respecto al mercado, el Banco después de oficializado
hizo en un principio énfasis en captar recursos de
entidades oficiales. Sin embargo, en los dos dltimos anos
se hizo énfasis en especializarlo en la financiacién de
crédito de consumo de corto plazo, con buenos resultados
y mejor preparacién para reprivatizarlo. Dicho crédito
se ha dirigido a la financiacién de compradores de bienes
comercializados por empresas proveedoras de equipos de
oficina, maquinaria, computadores, equipos de telefonia

y comunicaciones.

En los costos de operacién se efectud una reduccidn de
trabajadores, al pasar de 580 en 1986 a 456 en 1989.
Algunos indicadores de productividad por trabajador

mejoran consecuentemente: Cuadrc No.4.4.

Sin embargo, los gastos laborales siguen siendo altos con

respecto al volumen de activos, como lo indica un cuadro
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comparativb con otros bancos colombianos de igual tamano
(Cuadro No.4.5%).

El manejo financiero mejord sehsibiemente, como se aprecia
en el Cuadros No.3.2 ¥y 3.3 y los cuadros anexos No.l a 4.
En efecto, la participacién de las cuentas corrientes en
el total de captaciones habia llegado a 56% en 1989. 1Ila
captacién de CDT’s se impulsd menos para mejorar el margen
financiero. Simultédneamente la cdrtera empezd a crecer,
los activos improductivos a descender enormemente, tanto
por esfuerzo de la administracién, como por apoyo del
Fondo de Garantias. . Como resultado de todo esto, los
margenes. financieros ' neto Yy bruto mejoraron

significativamente.

Lo anterior se traduce en una mejora sustancial de los

indicadores de eficiencia, riesgo, productividad vy
rentabilidad. Sin embargo, el equilibrio del banco es auln

inestable.



CUADRD No.4.4.

BANCO DE LOS TRABAJADORES
ALGUNOS INDICADORES DE PRODUCTIVIDAD POR TRABAJADOR

(Nimero de personas y millones de pesos por persona)

Total Activos Hargen
Trabajadores totales/ fin. bruto/
trahajador trabajador

1987 - 441 28,22 0.27

1988 448 38.03 1.52

1989 ~450 47,97 3.8

1990 440 52.05 - 5.21

1991 * 338 49,14 2.70

* Nimero de trabajadores a noviembre y demds datos a junio.
Fuente: Cdlculos de FEDESARROLLO con base en imformacién del
Banco de los Trabajadores y el FGIF.

163



le4

Cuadro Na. 4.5
ACTIVOS, GASTOS LABORALES Y NUMERC DE OFICINAS
DE UN GRUPO-DE BANCOS COLOMBIANOS DE TAMARNO PEQUERO
Junio de. 1989

(Millones de $)

Entidad No. Total Gastos Activos/ Gastos/
Bancaria Oficinas A Activo Laboral. Oficina_ Oficina
Internacional = 20 74.774  1.875  3.738.7 93.75
Colpatria - ig. ... b3.681.. . 700 2.982.2 38.80
Unidén ' 21 35.005% 742 1.666.8 35.30
Extebandes 11 27.063 387 2.460.2 33.30
Real 10. L17.126 297 1.712.6 29.70

" Crédito 15 . 45.186 . '583 '3.012.4 38.80
Trabajadores 19 18.735 ~ 463 986.0 - 24.30
Fuente: Asociacidén Bancaria de Colombia. Informe Semestral

1989 I Semestre (Sin publicar).
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El crecimiento promedio anual de los activos durante el
proceso de saneamiento del Banco fue del orden del 27.5%
(entre 1986 y 1990). Ademds, el rapido crecimiento de los
activos productivos hizo que la participacién de éstos con
relacitdn al total aumentara del 54.6% en 1986 al 70.9% en
diciembre de 1990.

Las capitalizaciones efectuadas por el Fondo de Garantias
permitieron la recuperacién del patrimonio. A su vez, la
generacidn de utilidades (salvo en 1990) ha permitido la
consolidacién del patrimonio en un nivel positivo. 1a
obligacidon de constituir provisiones y el impacto de
la recompra de cartera al Fondo, fueron factores que
conduieron a la réduccién del patrimonio en los udltimos

dos ahos.

Como se puede apreciar, la situacidn general del Banco en
este periodo ha mostrado una importante recuperacién en
el comportamiento financiero y administrativo, aunque en
la parte de productividad aun se tienen problemas, dada
la alta concentracién de los depdésitos en manos del
Gobierno. Los mdrgenes financieros, pese a ser positivos,
se han ubicadoc en un punto de -equilibrio bastante

inestable al momento de la privatizaciodn.

Es conveniente anotar que la mejora de los indicadores del
Banco en manos del sector piblico puede estar explicada
en buena medida por los criterios de eficiencia privada,
el caradcter transitorio de este manejo y el objetivo de

privatizacion.

Las capitalizaciones efectuadas por el Fondc de Garantias
permitieron la recuperacién del patrimonio. A su vez, la
generacioén de utilidades (salvo en 1990) ha permitido la
consolidacién del patrimonio en un nivel positivo. La

obligacién de constituir provisiones y el impacto de
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la recompra de cartera al Fondo, fueron factores que

.«condujercn a la reduccién del patrimonioc en los ultimos

dos afos.

Como se puede apreciar; la situacién general del Banco en
este periodo ha mostrado una importante recuperacién en
el comportamiento financiero y administrativo, aunque en
la parte .de productividad ailn se tienen problemas, dada
la alta concentracién de los depdsitos en manos del
Gobierno. Los margenes fiﬁancieros, pese a ser positivos,
se han ubicado en un punto de equilibrio bastante

inestable al momento de la privatizacidn.

Es convenienteé anotar que la mejora de los indicadores del
Banco en manos del sector publico puede estar explicada
en buena medida por los criterios de eficiencia privada,
el caracter transitorio de este manejo y el objetivo de

privatizacidn.

- Papel de los  Trabajadores

La administracién ‘del Banco adelanté durante 1los dos
ultimos ahos una labor interna de convencimiento -de los
trabajadores, en el sentido de que la privatizaciodn es la
mejor manera de garantizar la estabilidad de la empresa,
Yy por ende la estébilidad laboral. Esta labor se extendid
al sindicato} tratando de convencerlo de la necesidad de
reducir personal para garantizar.la supervivencia de la
entidad.

Esta labor tuvo resultados positivos en el sentido de
lograr la aceptacién de los trabajadores.

Dados los antecedentes mencionados sobre el papel de los
trabajadores en este banco, no se planteé la compra de

acciones por parte’sde ellos. Aunque, mds adelante se
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verd, si estaba prevista en el primer intento fallido de

venta del Banco.
SISTEMA DE VALUACION

El FGIF hace un monitoreo permanente de las entidades a
su cuidado y en este proceso mantiene informacidén completa

y actualizada sobre las mismas.

Para estimar el precio de venta del Banco se procedid de

la siguiente manera.

Con base en la informacién interna del Fondo, y otra
adicional <uministrada por el Banco, se elabord un
cuaderno de venta que contenia la informacidn basica que
deberian tener los accionistas potenciales precalificados.
Con esta informacidn los accionistas potenciales deberian
estar en capacidad de estimar un precio y hacer una
oferta. Esta informacidn se basaba principalmente en la
contabilidad del Banco y en la calificacién de cartera gque
todos los bancos colombianos deben realizar conforme a
normas precisas de la Superintendencia Bancaria, cehidas

a los lineamientos basicos del llamado Acuerdo de Basilea

5/_

lLa valoracién de activos fisicos se hizo con base en
avalios comerciales recientes y la valoracion de pasivos
laborales con base en informacidén suministrada por el

Banco, evaluada con asesores externos.

Adicionalmente se suministraba a las accionistas
potenciales toda la informacién, relevante en materia

administrativa y comercial (organizacidén administrativa,

® / Ver Notas Editoriales del Banco de la Republica.

{Enero de 1990).
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personal, red fisica y los elementos principales de la:
estrategia comercial). Igualmente se entregd informacidn
en materia de contingencias por demandas del Grupo Forero,
que como se verd mas adelante, fueron materia-decisiva en
el proceso de privatizacién del Banco.

La elaboracién del Cuaderno de Venta fue simultdnea con
la contratacidén por .parte del Fondo de -un grupo de
expertos para gque recomendara una metodologia de
valuacidén, orientara la ejecucién de unos escenarios de
proyeccién de la entidad a cinco afios y recomendara un
precio minimo de venta (que sirviera de referencia interna
al Fondo para evaluar las propuestas]).

La'metodologia de valuacidén acogida fue la del valor
presente neto del flujo de caja proyectado a cinco anos
y descontadc (netd de depreciacién y provisiones, por
ejemplo). Se proyecté la entidad a cinco anos en tres
escenarios (optimista, pesimista y realista), seguin
variacionés en parémetrbs‘macfoeconémicos como* tasa de
inflacién, y politicas comerciales del Banco. El precio
minimo sugerido por 1os'expertos y acogido por el Fondo
fue de 2,500 millones de pesos (unos 3.9 millones de

délares).

Desafortunadamente no es posible tener acceso a 1los
documeﬁtos gue respaldan estas cifras, ya que el Fondo de
Gardntias los mantendrd en reserva hasta que culmine la
venta de  los tres primeros Dbancos: Trabajadores,'
Tequendama y Comercio.

»

MECANISMO DE VENTA Y PRECITO

Todos los trédmites juridicos y administrativos de la venta

han sido adelantados por el FGIF.
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Las etapas -seguidas en el procesc de venta fueron las

siguientes.
. Certificado de viabilidad de la privatizacidn:

cuando el Director del Fondo considera dgque 1la
entidad ya estd suficientemente saneada para ser
privatizada, envia la documentacién respectiva al
Superintendente Bancario para gque éste expida un
certificado de viabilidad segtin los indicadores

financieros gue vigila la Superintendencia.

. Inscripcidn:
Los interesados se inscribieron mediante el pago de
una suma no reembolsable. En la inscripcién se les
entregdé un Extracto del Cuaderno de Venta, una Guia
a los Inversionistas (gue incluye las condiciones de
precalificacién). En esta etapa de inscripcidn se

presentaron nueve interesados.

. Precalificacidn:

El TFondo evalia la <capacidad financiera y
administrativa de cada interesado, le remite a la
Superintendencia Bancaria la informacidén que ella
reguiere para evaluar en particular si se trata de
personas gue incurrieron en alguno de los malos
manejos gue produjeron la crisis de los afos 80 y la
Junta Directiva del Fondo decide sobre las
solicitudes de precalificacién. El1 proceso continia
si hay por lo menos un inversionista precalificado.

Se precalificaron seis interesados.

- Oferta Inicial:
' A los interesados gue hayan sido precalificados se
les invita a presentar propuesta de compra. Se
presentaron tres propuestas. Si una de las ofertas

supera el precio minimo de venta establecido
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previamente por el Fondo, se le venden las acclones
al respectivo proponente (el precio :mninimo se
divulgé sélo en el momento de la adjudicacién).
Unicamente una de las propuestas superd el precio

minimo.

Segunda vuelta:
Si no hay una oferta gue supere el precio minimc se

invita a una segunda vuelta. Esta no fue necesaria

en este caso.

Hay que destacar gue todos los participantes tienen
igualdad de informacién en el proceso. Si hay dos
ofertas iguales superiores, se les invita nuevamente
a proponer. El proceso se repite hasta que haya una

propuesta que supere el precio minimo.

El proceso de venta no se realizé a través del
mercado de valores, como se preveia en el
procedimiento del primer intento gue se comentara
adelante, y-.ello contribuye claramente a concentrar
la propiedad.

Sin embargo, es necesario recordar algunas
condiciones especificas del pais que dificultan un
proceso de venta totalmente abierto a través de la
bolsa de valores. Por un lado, la proliferacién de
capitales dudosos provenientes del narcotrdfico
hacen indeseable la posibilidad de que se utilice
este instrumento de compra por parte de personas gque
no pueden manejar profesionalmente el Banco. De

otro lado, las experiencias de la crisis financiera

de la década del 80 han forzado a las autoridades a

prevenir que personas comprometidas con malos
manejos bancarios se conviertan en accionistas de

los bancos en el proceso- de privatizacidn. Todo
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ello requiere de una precalificacién, gque no es
compatible con un sistema de inversién masiva a
través del sistema de bolsa, por lo menos en lo gque
se refiere al paguete de control de una entidad
bancaria que en Colombia por'normas del Cdédigo de

Comercio es muy elevado (71% de las acciones).

Algunos oferentes, particularmente los
extranjeros, sdlc estaban interesados en el control

total de la propiedad del Banco.

Precio:

El director del Fondo de Garantias expreso
recientemente que el objetivo principal desde el
punto de vista financiero consistidé en vender el
Banco por el mejor precio posible: "Vender bien el

Banco".

El precio de venta fue de 3,225 millones de pesos
(aproximadamente 5 millones de ddélares), mientras el
precic mninimo de referencia se estimdéd en 2,500
millones (unos 3.9 millones de délares), como se
comentd. )

El precio de venta puede estimarse aproximadamente
en 1.55 veces el valor patrimonial en el momento de
la oferta.

9
Una oferta superior al valor contable se puede

explicar en este caso por varias razones.

Indiscutiblemente, pese al esfuerzo - de
reestructuracioén de la entidad en manos del Estado,
los accionistas nuevos pueden esperar logros
adicionales en eficiencia, ya gue el Banco ho tiene
aun los niveles de mayor eficiencia en el sistema
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colombiano como lo muestran las cifras comparativas
del Banco en relacidn con bancos de mayor eficiencia

en el pais (Ver GréficosﬁNo.4.l, 4.2, 4.3 y 4.4).

La comparacién con el -Banco Internacional es muy
relevante por tratarse de un banco de tamano

similar.

Por otra parte, la tendencia del sistema bancario
después de la reforma financiera exigird a todas las
entidades financieras mayores niveles de eficiencia

(Ver Politica Complementaria).

]

v

Finalmenté, los compradores estdn vinculados a
grupos empresariales venezolanos a 1los cuales
interesa reorientar el banco hacia operaciones de
comercio exterior gque permitan incrementar 1la
rentabilidad a través de comisiones (ademds de
operaciones de crédito), en una etapa de las.
econcmias colombiana y venezolana de mayor apertura

al comercio exterior.
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. GRAFICO No. 4.1-
GASTOS ADMINISTRATIVOS SOBRE ACTIVOS
TOTALES EN EL BANCO DE LOS TRABAJADORES

Y OTROS BANCOS 1986 - 1991
Porcentaje

— TRABAJAD. -—— BOGOTA -~ QCCIDENTE —— INDUSTRIAL

-2~ SUDAMERIS —5— ANGLO COL. -~ INTERNAGCIONAL

\* Detcs 8 junio

Fuente: Calculos de Fedesarrolio a
partir del informe Semestral de Banca vy
Finanzas. Asobancaria, varlog nimeros
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, GRAFICO No. 4.2

GASTOS LABORALES SOBRE ACTIVOS
TOTALES EN EL BANCO DE LOS TRABAJADORES
Y OTROS 'BANCOS 1986 - 1991
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GRAFICO No. 4.3

RELACION DE CARTERA DE DUDOSO RECAUDO
SOBRE VIGENTE EN EL BANCO DE LOS

TRABAJADORES Y OTROS BANCOS 1986 - 1991
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e \GRAFICO No. 44 .
RELACION DE,ACTIVOS IMPRODUCTIVOS SOBRE
TOTALES EN-EL-BANCO DE LOSTRABAJADORES

Y OTROS BANCOS 1986 - 1991
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COMPRADOR Y FINANCTAMTENTO
La preseleccidn de inversionistas potencialeé tiene las

siguientes actividades principales.

Reuniones de la administracién.del FGIF con entidades o
personas gue manifestaron interés.

Organizacién de seminarios convocados piblicamente en
varias ciudades del pais en los que el FGIF reporté las
entidades gque tiene para la venta y sus principales
caracteristicas.

Publicidad a través de prensa nacional.

Reuniones del Director del Fondo en otros paises gue
habian manifestado interés de invertir en alguna entidad
financiera: ©Espana, Estados Unidos, Inglaterra, México

y Venezuela.

En el desarrollo de estas actividades se presentaron los
principales criterios a los gue deberian someterse los

inversionistas potenciales.

En lugar de preseleccionar desde el comienzo, se busco dar
la mayor publicidad posible, de manera que los interesados
buscaran mayor informacién y se sometieran al

procedimiento de competencia ya descrito.

-Los principales criterios de preseleccidén dados por el

Fondo y la Superintendencia Bancaria buscan que se venda
a quien mejor cumpla las exigencias para el sector, gue
podrian considerarse 6ptimas desde el punto de vista de

la funcidén bancaria en la sociedad:

- Experiencia en el manejo bancario.
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rSolvencia moral®: no son elegibles personas responsables

de problemas durante la crisis de la década del 80, © gue

no acrediten un origen "honorable" de su. capital.

solvenclia financiera.

Con respecto a los extranjeros interesados, éstos deberan
ser instituciones financieras de reconocida trayectoria
sobre 1la cual el Fondo de Garantias pueda obtener
facilmerite informacidén. Dentro de las ofertas gque cumplen
todas estas condiciones, se escoge la que ofrezca la suma

mayor sobre el precio minimo.

Pn el caso del Banco de los Trabajadores, se exigio el

. pago de contado por su tamafo pequeio y no habia lugar a

subsidio alguno. . .

Por los antecedentes descritos y el fracaso del primer
intento, que incluia un porcentaje de participacién de los
trabajadores, no hubo participacién de los trabajadores

en la compra.
Esta privatizacidn significé un pegquefio aumento de la
inversién extranjera en el pais y de su posicioén de

reservas.

POLITICAS COMPLEMENTARIAS

‘En esta parte del trabajo se tratard de éfgumentar gue el

disefio de politicas complementarias adecuadas explica casi
en su totalidad porqué el  FGIF fracasé en su primer
intento de privatizacién y tuvo éxito en el segundo.
Estas politicas han sido de diverso . orden: politicas de
reestructuracién de la economia, politicas del sector
finénciero en conjunto y politicas especificas para los

procesos de privatizacién bancaria.
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En otras palabras, el Banco de los Trabajadores se mueve
en un entorno econdmico muy diferente entre el primer
intento (mayo de 1990) y la privatizacidn efectiva (agosto
de 1991).

POLITICAS DE REESTRUCTURACION DE LA ECONOMIA

En febrero de 1990 Colombia inicidé un proceso de apertura
comercial, eliminando la licencia previa de importaciones
y reduciendo gradualmente aranceles. En agosto de 1991
esta reduccién llegé a la meta que inicialmente se habia

previsto para cinco afos. .

En la legislatura de 1990 se expidieron leyes
modificatorias de la legislacién 1laboral, fiscal,
cambiaria, del sistema financiero, inversién extranjera

y.sistema portuario °/.

Todos estos cambios han venido dirigidos hacia 1la
instauracidén de un modelo econdémico gque permita una mayor
competitividad de los productos colombiancs en el exterior
y a hacer mds atractiva la inversién extranjera en el
pais. Todo ello frente a un modelo anterior basado
principalmente en el mercado interno, como venia

ocurriendo en el contexto latinoamericanc.

En particular, la nueva legislacién cambiaria, va dirigida
hacia una mayor libertad cambiaria, acompafiada de un papel
mas activo de los bancos comerciales en la negociacidn de
divisas y de una reduccién del papel del Banco Central en

este mercado.

s / Ver: Eduardo Lora (Editor): Apertura y Modernizacidn.

Las Reformas de los Noventa. Tercer Mundo-
Fedesarrollo (1991).
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'POLITICAS SOBRE EI. SECTOR FINANCIERO

Hasta 1989 ningun inversionista extranjero podia invertir
en una entidad financiera més del 49% del capital total.
Una ley expedida en diciembre de ese afio (ley 74), permite
que el porcentaje de inversién- extranjera sea superior
(hasta el 100%), pero' exige que antes se expida un

Estatuto Orgdnico del Sistema Financiero. Este estatuto

_se expide a comienzos de 1991. .

" Hasta 1990 venia rigiendo como ley Bancaria la ley 45 de

1923 inspirada en una misién del Profesor Kemmerexr, guien
en esa época estructurd el sistema bancario de varios

paises latinoamericanos. .

En diciembre de 1990 el Congreso Nacional aprobd la ley

45 de ese afo o ley de Reforma Financiera.

El objetivo central de la ley consiste en crear reglas del

juego en.el sector, gque promuevan una mayor competencia

y eficiencia. .~ En buena medida se inspird en la ley

_ bancaria chilena.

Desde el punto de vista de la competencia ’/ se adoptaron

las siguientes normas: '

" Posibilidad de entrada al- sector dentro de ciertos

requisitos de capital y profesionalismo. Antes de la ley,
la entrada era discrecional del Superintendente Bancario,
y en la practica, no se autorizaban nuevas licencias,

configurando asi un mercado sin posibilidad de entrada.

> / L. A. Zuleta J.: Una Reforma Financiera para la Década -

del Noventa. En: Apertura y Modernizacién. Eduardo
Lora (Editor). Fedesarrollo y Tercer Mundo Editores.
Bogotda 1991.
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Con 1la nueva 1ley se busca también evitar tamanos

ineficientes exigiendo montos minimos de capital.

Para facilitar que en las entidades existentes se aumente
la competencia, se autorizé la transfermacién de unos
intermediarios financieros en otros (por ejemplo,
corporaciones financieras en bancos), mediante el

cumplimiento de requisitos de capital.

Se establecen mecanismos mds 4dgiles para fusiones,

absorciones, escisiones o© ligquidaciones de entidades

- financieras.

Se impulsan mecanismos de transparencia, tales como la

publicacién de tasas de interés e indicadores de riesgo.
Se prohiben los acuerdos que sustituyan la competencia.

Todos son elementos que inducen la competencia en un

mercade oligopolistico.

Al

POLITICAS SOBRE EIL. PROCESO DE PRIVATIZACION BANCARIA
Primer intento de Privatizacidn

El primer intento de privatizacién se adelanté en
una coyuntura de cambio de gobierno (mayo de 1990),
cuando el Presidente electo anunciaba cambios muy
fuertes en la orientacidén de la politica econdémica,
lo cual dificultaba = a los inversionistas
potenciales conocer claramente las nuevas reglas del
juego, gque son las mencionadas en los numerales

anteriores.

Este primer intento de oferta del Banco se basdé en
el Decreto 1892 de 1989 gue contenia el siguiente
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proceso general de venta de entidades financieras

(se presentan los elementos diferentes a los ya

descritos):

Con respecto al precio minimo de venta, se exigia
que debe fundarse en un "concepto técnico financiero
detallado para establecer el valor de cada accién y
bono en funcidén de la rentabilidad de la institucidn
y del valor comercial de sus activos y pasivos, y de

las garantias de 1la Nacidén ‘o del Fondo que se

- mantengan" °/.

Asi las cosas, el précio de venta no sélo se
determinaria por el valor comercial del Banco, sino
también por garantias otorgadas por la nacién y el
Fondo. Con ello se persigue recuperar con el precio
de vénta, el costo del procesc de saneamiento de la

entidad por parte de la nacién, o el, FGIF.

En relacién con el mecanismo de venta, se exige
ofrecer las acciones en tres lotes en el siguiente

orden: 3

- 55% a personas juridicas habilitadas legalmente
y precalificadas por el Fondo.

. Un porcentaije que determinard la Junta Directiva
del Fondo a inversionistas institucionales; personas
juridicas'no precalificadas y personas naturales.

- El porcentaje restante a los empleados Yy
jubilados de 1la empresa, a su fondo mutuo de

inversidén y Fondo de empleados.

Decreto 1892 de 1989, reglamentaric .del Decreto
Legislativo 2920 de 1982 y 1la Ley 117 de 1985.
Ministerio de Hacienda y Crédito Publico.
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Este es un procedimiento sumamente complejo vy
restrictivo, que puede variar segun las condiciones
del mercado. Como se ha dicho, hay inversionistas
interesados en el control total de la entidad vy

reticentes a la participacién de los trabajadores.

Con respecto a litigios judiciales, controversias
administrativas u otras contingencias gque puedan
traducirse después de la venta de la entidad en un
costo ain no determinado después de un fallo adverso

por parte de los jueces, se determina lo siguiente:

Una firma de auditores evalia el wvalor de 1los
activos 'y pasivos de la entidad incluyendo
contingencias. Esta evaluacidn se ©pone en

conocimiento de todas las personas interesadas.

Conocida la evaluacién de los auditores, la Junta
Directiva del Fondo puede destinar una parte del
dinero proveniente de la venta, u otros bienes, a
conformar un fideicomiso. ¥El1 objeto de éste sera
proteger la confianza en la institucidn en el evento
de proferirse sentencia ejecutoriada desfavorable en
aguellos litigios judiciales que se identifiquen de
modo preciso" 7/. La misma Junta determina 1la

duracioén del fideicomiso.

El fondo no asume responsabilidad adicional a la
definida en el fideicomiso. Si ocurre un fallo
desfavorable, los bienes del fideicomiso pasan a la

entidad financiera.

Como se explicd en la parte de antecedentes, cursan

unas demandas legales ain no definidas contra el

-/

Ibid.
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Banco de los Trabajadores por parte del Grupo

Forero. . Asi gue el tema de las contingencias es

muy importante en este caso.

El proceso de mayo de 1990 11egé hasta la etapa de
precalificacién de interesados para el primer lote,

pero no hubo una sola oferta.

Los principales argumentos de los precalificados
para nho presentarse consistieron en gue requerian
una garantia total (y no parcial) de parte del Fondo

sobre las contingencias.

Algunos.- buscaban *también tener el 100% de 1la

propiedad del Banco.

De otra parte, no se permitian atdn inversionistas

extranjeros en este proceso de privatizacion.

Segundo intento

En agosto de 1920 ocurre un cambio de Gobierno y de
direccién en el Fondo de Gardntias. En este contexto
se revisan los procedimientos y requisitos para la
privatizacién de una entidad financiera, empezando
por*la‘poéibilidad de inversidn. extranjera en el

pProceso.

s

Fn diciembre de 1990 se dicta un nuevo Decreto de

privatizacion (2915) que modifica el 1892 de 1989 en

los mencionados temas asi:

Se establece que el precio minimo de venta "debe

fundarse en un concepto técnico financiero detallado



185b

para establecer el valor de cada accién o bono en
funcion de la rentabilidad de la instituciodn, del
valor comercial de sus activos y pasivos y de los
apoyos de la Nacidén o del Fondo gue se mantengan,
sin gue sea criterio determinante el propdsito de
recuperar la totalidad de la inversién realizada en

el salvamento de la entidad”.

Debe notarse que se modifica el criterio de
recuperar la inversion realizada por el Fondo en la
entidad financiera. El precio de venta es el precio

gue se determine con criterio comercial.

Se deja en manos de la Junta Directiva del FGIF la
definicién de si el banco a privatizar se vende en
uno o varios lotes, "buscando obtener las mejores
condiciones - de venta posibles, segun las

circunstancias del mercado" *°/.

Garantia de contingencias:

Por ser este el principal elemento gque limitd el
primer intento se reproduce en su integridad esta
parte del Decreto:

ncon el fin de mantener la confianza en la
institucién cuyas acciones y bonos se desee vender,
la Junta Directiva del Fondo podrd autorizar gque
éste constituya garantia a favor de tal entidad,
para cubrirla, en el porcentaje que determine
especificamente para cada contingencia o clase de
contingencias, los riesgos gue puedan derivarse de

pasivos ocultos, litigios judiciales identificados

1 / Decreto No. 2915 de diciembre de 1990. Ministerio de
Hacienda y Crédito Publico.
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de modo preciso, controversias administrativas u

otras que llegaren a afectar la entidad".

"l.a Junta Directiva del Fondo determinard el plazo,
los 1limites, la posibilidad de revocacidén o de
reduccién gradual, el origen de los fondos y las’
demds condiciones de 1la garantia y de -las
contingencias gque puedan ser cubiertas por ella.
Quien formule propuesta de compra de las acciones y
bonos que ofrezca el Fondo acepta los términos y
condiciones de este decreto scbhre la garantia y los

gue en relacién con  la misma sefiale su Junta

‘Directiva. En todo caso, el Fondo no asumira

responsabilidad adicional alguna por los riesgos de

la entidad financiera respectiva®.

upA juicio de la Junta Directiva del Fondo, éste
podra ofrecer opciones de compra o venta sobre los
resultados de las contingencias. Dichas ofertas
podran hacerse en cualgquier momento mientras estén
vigentes las garantias de que trata este articulo,
o el Fondo sea accionista de la entidad financiera

respectiva"®.

"En el evento de proferirse decisién ejecutoriada
desfavorable a la entidad objeto de reprivatizacidn
por razdén de una de las contingencias determinadas
en el contrato de garantia, o© de acordarse una
transaccidén con la aprobacidén del Fondo, éste podra
entregar a la institucién financiera 1la cuantia
requerida para atender el riesgo correspondiente
conforme a los limites y condiciones definidos sobre

el particular".

"aun sin gque medie una decisién ejecutoriada, 1la

Junta Directiva'podré_autorizar gue con carge a la
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garantia y dentro de los limites y condiciones
definidos para ésta, el Fondo entregue recursos para
facilitar el cumplimiento de cauciones que puedan
ser necesarias en el desarrollo de 1los procesos
promovidos contra la entidad financiera respectiva,
por razén de hechos gque podrian dar lugar a su

exigibilidad".

"La entidad financiera respectiva se obligard con el
Fondc a manejar adecuadamente las controversias o
procescs adelantados en su contra gque puedan dar
lugar a la exigibilidad de la garantia. El Fondo
podra revocar la garantia constituida, en forma
total o parcial, si a su juicio la defensa de los
intereses de la entidad financiera se adelanta sin
el grado de diligencia y cuidado requerido o
advierte dolo. También podrd exigir gque se
constituyan cauciones orientadas a responder por los
perjuicios que puedan causarse al Fondo, por razdén

de dichas circunstancias".

Ccomo puede verse, un accionista potencial tiene con
esta norma mayor certidumbre sobre el riesgo de una
contingencia en la que incurrié la entidad sin su

responsabilidad.

Fl texto de la Guia del .Inversionista sobre el tema

es el siguiente:

"E]l Fondo de Garantias asumird la totalidad de los
efectos econdémicos netos que puedan derivarse para
el Banco comoc consecuencia directa de las
contingencias- litigiosas, - controversias con
autoridades administrativas o litigios de orden
laboral conocidos y existentes al dia de 1la

adjudicacidn. Asi mismo asumird las gue puedan
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surgir por los dos ultimos conceptos, dentro de los
tres afios siguientes al dia de la adjudicacidn,

por hechos anteriores a esa fecha" /.

- POLITICA DE SUPERVISICHN

La supervision del banco privatizado correésponde a la
Superintendencia Bancaria, como en el caso de cualquier
entidad bancaria. Esta: supervisién se refiere
fundamentalmente al cumplimiento de normas generales para
todo el sector: relacidén capital a activos de riesgo,

niveles de encaje, etc.

El objetivo principal de la supervisién es la proteccidn
de los ahorros del publico. Esta proteccién se refuerza

con la existencia de un Seguro.de Depdsito.

Las metas de crecimientc de la entidad en el futuro y la

orientacién de sus productos financieros dentro del
mercado dependen de la Junta-Directiva del Banco y su
administracién, en competencia con las demds entidades

bancarias.

La mencionada ley de Reforma Financiera de 1990 exige
incrementar anualmente el capital por 1o menos en un
porcentaje equivalente al nivel de inflacién del ano

anterior. El cumplimiento de este requisito lo supervisa

‘la superintendencia bancaria.

Por otra parte, hay una tendencia creciente’ a que los
niveles de tasas de interés y comisiones se determinen por
el mercado. Cualquier regulacidén en esta materia depende

de la Junta Directiva del Banco de la Repuiblica, que es

11/ Guia del Inversionista y Pliego de Condiciones para la

Precalificacidédn. FGIF. Bogota, 1991. p. 5.
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una autoridad econdémica independiente del Gobierno

constitucionalmente, a partir de este ano.

IMPACTO FISCAL DE LA PRIVATIZACION:

como se desprende de lo dicho sobre la politica

complementaria, la privatizacién del Banco no se hizo con

‘un propésito fiscalista, sino porque el Gobierno considera

que las entidades gue tuvieron que ser oficializadas
transitoriamente, pueden cumplir un mejor papel en
términos de eficiencia y competencia en manos del sector

privado.

Por otra parte, el déficit fiscal del pais ha estado
controlado en los ultimos afios: ha sido del orden de 1.3%
del PIB en 1989, de —-0.3% en 1990 y se estima en 0.9% para

1991, segun calculos de Fedesarrollo *?/.

H
H

Sin embargo, es perfectamente posible hacer una evaluacidn
acerca de las implicaciones fiscales de esta
privatizacidén, dado gue de todas maneras se buscédé vender

el Banco pbr'el mejor precio posible.

LAS FUENTES DE RECURSOS DEL FONDC DE ' GARANTIAS DE
INSTITUCIONES FINANCIERAS

A la creacién del FGIF en 1985 se le dotd de las
siguientes fuentes principales de recursos: préstamos
subsidiados del Banco de la Republica e inversiones
forzosas en titulos del FGIF por parte de Bancos
comerciales y Corporaciones Financieras. También se le

prestaron al Fondo en 1986 unos recursos del Fondo

12/ coyuntura Econdémica Latinoamericana, Fedesarrollo

. (Octubre 1991), p.l46.
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Nacional del Café, por acuerdo entre el Gobierno y los

Cafeteros.

Estos recurscos se ‘utilizaron para los apoyos requeridos

en la primera etapa de la crisis financiera.

La Ley 74 de 1989 prohibidé los créditos del Banco Central

-al Fondo de Garantias y ordend que parte de la deuda de

éste con el Banco de la Repﬁblidé fuese asumida por el
Gobierno a largo plazo y con baja tasa de interés. De la
misma manera la extinguida Junta Monetaria .congeld las
inversiones forzosas de las entidades financieras y ordend

desmontarlas gradualmente desde diciembre de 1991.

Asi las cosas, el FGIF sélo cuenta con los siguientes
recursos ordinarios futuros para hacer frente a una nueva
crisis: 1las reservas provenientes del pago del Primas del
Seguro de Depositos por parte de las entidades financieras
Yy la recuperacién de recursos provenientes de la venta de
acciones en el proceso de privatizacién de las entidades
gue ha Capitalizado. El sistema de seguro tiene como
reaseguro la posibilidad en casos extraordinarios de tener
acceso a recursos del Presupuesto Nacional.

El Fondo de Garantias opera asi .como un sistema de
financiamiento de las crisis del sector alimentado

hoy ante todo por recursos provenientes del mismo
sector. S6lo excepcionalmente se conecta con el
Presupuesto Nacional. Sin ° embargo, dehe
explicitarse que hacia atras si hubo un costo fiscal

por la deuda que asumié el Gobiernc Nacional.
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TMPACTO FISCAL PRESENTE Y FUTURC DE LA OPERACION CON EL
BANCO DE LOS TRABAJADORES

Tal como se explicé, el precio de venta del Banco de los
Trabajadores fue de 3,225 millones de pesos, frente a un
precio minimo de venta estimado por el Fondo en $2,500
millones. Ello ciertamente sugiere una ganancia fiscal
permanente en el sentido de gue el Banco fue vendido por
un precio 30% superior a su valor comercial, dada la
expectativa de los nuevos accionistas de ganancia en
eficiencia que pueden lograr. Adicionalmente, el Banco
deberd crecer en utilidades y de ahi se derivardn ingresos
tributarios superiores, como se ilustra en la proyeccidn

gque se presenta en los Cuadros No.4.6 y 4.7.

Los supuestos de dicha proyeccién se presentan en un anexo
a este capitulo. Se trata de una proyeccién basica con

supuestos bastante conservadores.

Por otra parte, cualquier capitalizacién adicional o apoyo
gue reguiera el Banco en adelante serd responsabilidad de
108 nuevos accionistas y no del Fondo, lo cual reduciria
los egresos para el Estado. Pese a que el Banco después
de su saneamiento no parece reguerir apoyos proximos, si
requerira en todo caso las capitalizaciones adicionales
gue exige la ley bancaria y que correran por cuenta de los

nuevos accionistas.

A pesar de que todo lo anterior apunta en la direecidn de
una ganancia fiscal permanente positiva en un periodo
largo, el impacto fiscal presente podria ser negativo en
el sentido de gue el Fondo de Garantias no recuperd con
el precio de venta el valor total de los apoyos del
periodo de saneamiento. El valor presente de todos los
apoyos recibidos por el Banco son estimados por el Fondo
de Garantias en unos 9,000 millones de pesos. Una



192

metodologia alternativa ubicaria estos apoyos en $4,328

millones (ver Anexo No.5 y Cuadros No. 4.8 y 4.9}).

‘La eventualidad de gue el Fondo deba hacer frente a las

contingencias que resulten en su contra, podria
incrementar estas cifras. Sin embargo, el cdlculo
relevante es el de la ganancia fiscal permanente, mas gue

el de un costo muerto.
APLICACION DE I1.O0S RECURSOS .

Los recursos de la privatizacidn retornan al FGIF para
hacer parte del Fondo que se requlere para hacer frente
a crisisfinancieras futuras. Estos recursos no financian,

entonces, ningun aumento de gasto corriente de la Naciodn.
OTROS BENEFICIOS

La privatizacién significé un pequefio ingreso de divisas
en una coyuntura de alta acumulacion de reservas del pais.-

EFECTO _EFICIENCTA DE LA PRIVATIZACION

Habiendo ocurrido la venta del Banco tan. recientemente,

no es posible hacer una evaluaciodn de eficiencia ocurrida.

Sin embargo, es posible hacer algunos comentarios sobre
el efecto previsible. Desafortunédamente, no fue posible
tener acceso a las proyecciones del Banco elaboradas por
el FGIF con apoyo de expertos, dado-que esta informacién
s6lo puede ser piblica cuando se culmine la primera etapa
de privatizacién: la venta de los Bancos de Trabajadores,
Tequendama y Comercio. Asi que fue necesario elaborar
proyecciones gue sirven tan s6lo de marco ilustrativo
(Cuadros No.4.6 v 4.7).



CUADRO No.4.6

BANCO DE LOS TRABAJADORES

PROVECCION DE LAS PRINCIPALES CIFRAS DE L0S ESTADOS FINANCIEROS 1991-2000

(Datos en millones de pesos, a diciembre)

1999

1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 2000

Total activos 28657 35887 44998 56492 71002 89339 112535 141912 179158 226441
Activos productives 18311 23726 30745 39859 51712 67154 87306 113654 148166 193456
Cartera 11681 15438 20386 26910 35525 46920 62015 82040 108648 144058
Inversiones 5588 6984 8730 10913 13641 17052 21315 26643 33304 41630
Deudores varios 1043 1303 1629 2036 2545 3181 3977 4971 6214 1767
Activos impreductivos 1633 1633 1633 1633 1633 1633 1633 1633 1633 1633
Deudas de dudoso recaudo 1542 1542 1542 1542 1542 1542 1542 1542 1542 1542
Bienes recibidos en pago 91 91 91 9 91 9 91 9 9 91
Retivos liquidos y otros 8714 10528 12620 15000 17657 20552 . 23h96 26624 29358 31352
Pasivos con el publico 22058 28235 36140 46259 59212 74015 92519 115649 144561 180701
Total pasivos ' 26710 33388 41734 52168 65210 81512 101891 127363 159204 199005
Total patrimonio 1947 2499 3264 4324 5792 7826 10645 14548 19954 27436
Ingresos financieros 5359 6952 5012 11677 15131 19612 25435 33010 42877 55746
Eqgresos financieros 3050 3904 4998 6397 8188 10481 13416 17172 21980 28134
Margen financiero brute 2309 3048 4014 5280 6942 9131 12019 15838 20897 27612
Ingresos ne financieros 36l 452 564 706 882 1102 1378 1723 2153 2692
Gastos administrativos 1982 24 3097 38N 4839 6048 7560 9451 11813 14767
Gastos laborales 1802 2252 2815 3519 4398 5498 6872 8530 10738 13422
Otros egresocs 625 650 682 722 172 835 913 1011 1133 1286
Margen financiero neto €4 3n2 189 1392 2213 3351 4924 7099 10104 14251
Provisién impuesto a la renta 19 112 240 418 664 1005 1477 2130 3031 4215
Utilidad (o pérdida) del ejercicio 45 260 560 975 1549 2345 3447 4969 7073 9976

Hota: En 1989, Otros ingresos y Otros egresos inclujen ingresos y egresecs compensados, respectivamente.

Fuente: Cdlculos de FEDESARROLLO (ver supuestos en Anexo al capitulo).

£EeT
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CUADRO No.4.7

BANCO DE [0S TRABAJADORES -
ALGUNOS INDICADORES FINANCTEROS PROYECTADOS 1991 - 1995

. * {Porcentajes): .
1991 1992 1993 1994 1995

PRODUCTIVIDAD

Margen finam. bruto / Activos totales 8.06 8.49 8.92 9,35 9.78

Margen fiman. bruto / Activos produc. 12.61 , 12.85 13.06 - 13.25 13.43

Margen finan. bruto / Patrimonio 118,57 ~"121.95 ° 122,97 122,11 119.86

Activos productivos / Activos totales 63.90 66,11  68.32 70.56  72.83

Activos improductivos / Actives tot. 5.70 * 4.55 3.63 2.8 2.30
EFICIENCTA T ' :

Gastos admon. / Activos totales 6.92 6.90 6.88 6.85  6.81

Gastos admon../ Margen finan. bruto, - 85.83  81.28 77.15 7332 6€9.70
~ Gastos admon. / Total captaciones 8.9 8.77 8.57 8.37 8.17
RIESGO p

Cartera dudoso rec. / Cartera vigente 13.20 - 9.99 7.56 . 5.73 4.34
RENTABILIDAD

Utilidad total / Activos totales 0.16 0.73 | D7 I B & 2,18

Utilidad total / Patrimonio 2,30 10.42  17.14 22,54 26.75

Fuente: Célculos de FEDESARROLLO con base en el Cuadro No.4.6.



CUADRO Ho.4.8

BANCO DE LOS TRABAJADCRES
TASA INTERNA DE RETORNO Y VALOR PRESENTE DE LAS UTILIDADES
E TMPUESTOS 1986-90, 1991 - 1995 Y 1991 - 2000

1986 - 1990 1991 - 1995 1991 - 2000
IHPUESTOS
VPN 5.6 - 134.6 1,335.0
UTILIDADES
TIR 0.0 _ 1.6 42.9
VPN (1,439.3) (1,357.3) 743.7

Nota: Para el cilculo del VPN se utilizé uma tasa implicita
del 36%.

Fuente: Célculos de FEDESARROLLO a partir de los Balances

del Banco y proyecciones del Cuadro No.4.6.

CUADRC Mo.4.9

BANCO DE 1.0S TRABAJADORES
EFECTO FISCAL DE LA PRIVATIZACION
(Hillones de pesos de junic de 1991)

Costo Ganmancia
pagado permanente

PRECIO DE VENTA : 3,20 3,225
VALOR DEL APOYO (pesos de jun. de 1991) 4,329
EFECTO FISCAL | (1,108)
VALOR PRESENTE DE L0S IMPUESTOS 1,33
VALOR PRESENTE DEL FLUJO DE CAJA PROYECEADO . . 2,500

EFECTO NETO 231 725

Fuente: Cdlculos de FEDESARROLLO.
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EFICIENCIA PRODUCTIVA

Como se explicd al hablar del proceso de saneamiento del
Banco, éste mostré una mejora notable en los indicadores
de . 7 : ¥ . "o

productividad y eficiencia en costos durénte el proceso

de saneamiento. e

Ello fue posible porgue el objetivo principal del FGIF
como accionista y de la administracién del Banco fue
mejorar sustanc@almente 1a si?uacién administrativa vy
financiera del Banco para facilitar lahprivatizaéién.
Después de la privatizacidn, la toma de de01siones como
se dijo, depende exclusivamente de la adm1n1strac1on del
Banco. Estas decisiones serdn tomadas en un entorno de
mayor competencia, tal como se desprende de la politica
complementaria, 1o que puede exigir reducciones
adicionales de costos, sobre’todo administrativos.
3 ' B’
Hay varias~- razones que inducen a pensar gque los
compraddrég pueden lograr mejoras adicionales grandes en
eficiencia productiva: . . -- .
. e ] o

- El nivel de productividad del Banco no. estd aun en.

el nivel superior del Sistema Bancario Colombiano,
como ya se ilustré (Gféficos 4.1 a 4.4).1
- E1 banco comprador es un banco de gran eficiencia en

el Sistema Bancario Venezolano, lo cual_inducira a

que - los niveles de eflclen01a del Banco ‘en Colombla

busguen ser por lo menos los del Banco ehn Venezuela.

- El Banco Mercantil de Venezuela es un banco de gran

desarrollo en servicios sistematizados, cosa que no



187

ocurre en la actualidad con el Banco de los

Trabajadores.

De la entrevista con los compradores se deriva que esperan
hacer una importante inversidn en sistemas para modernizar
y hacer mds eficientes y atractivos los servicios del

Banco en Colombia.

El Banco cambiard de nombre buscando generar un mercado
méds amplio y creciente a través de productos que requieren
mayor inversiodn: tarjetas de crédito y débito y el impulso

de operaciones de comercio exterior entre los dos paises.

En la proyeccidén presentada se ilustra una posible mejora
de los indicadores de productividad en los proximos cinco

ahos.

La ganancia en eficiencia productiva se puede lograr a

través de dos vias principales en un negocio bancario:

- A través de la reduccién de costos unitarios de
operacién, que aun son muy altos y que deberdn bajar
en un Banco que se compara con niveles de eficiencia
mayor en las oficinas venezolanas y que planea

aumentar el volumen de operacion.

- A través de la mejora en el negocio financiero
obteniendo mayores ingresos por comisiones derivadas

de servicios financieros nuevos para el Banco.

Todo esto es propdsito de la nueva administracién del
Banco gue, ademas, tiene ahora toda la autonomia para
llevarlo a cabo. La empresa tiene como objetivo obtener
altos niveles de rentabilidad sobre la inversidn efectuada

y la gue se planea efectuar.
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EFTCIENCIA ASIGNATIVA

En el casc de un Banco la reduccién de precios se debe

reflejar en menores mdrgenes financieros, particularmente

‘por reduccién de la tasa de colocacidén. Los margenes

financieros en Colombia han venido siendo altos en
términos internacionales. El margen entre tasas de
captacién y colocacidn era de 10% en 1989, frente a 5.2%
de Costa Rica, 4.5% de Chile y 3.6% de Estados Unidos -
¥/.'Y siguen siendo altos particularmente por los altos
costos de operacién de las entidades financieras.

Sin emﬁargor la reduccidén de los niveles de tasas de
interés y de los margenes financieros dependen, ademds de
factores de politica macroeconémica y de los mayores
niveles de competencia en el -sistema financiero

colombiano, mds que del proceso mismo de privatizacién.

Ya se ha visto.cémo la nueva Ley Bancaria tiene éste como

su principal objetivo.

Aungue su expedicidn es muy reciente (dic.1990) y no es
auin visible la reduccién de margenes financieros, si es

claro que la competencia se empieza a incrementar.

En efecto, la Superintendencia Bancaria ha empezado a
autorizar ya la entrada de nuevas entidades financieras,
la fusidén de otras, y la creacidén de numerosas filiales.
Por otra parte, han entrado durante el transcurso del afio
tres bancqs extranjeros:- el'City Bank, el Banco Mercantil
de Venezuela y el Banco de Construccién. Hay prépuestas
de otros bancos extranjeros para comprar otros bancos

colombianos.

*_/ Colombia: Industrial competition and performance.

Dec.15,1989. Documento del Banco Mundial N.7921 - Co.
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Asi gque el sistema financiero en el que se desenvolvera
el Banco en el futuro es claramente de mayor competencia
y esto debera traducirse en menorées margenes financieros.

Los clientes del Banco se deberan ver beneficiados por la
oferta de los nuevos productos mencionados y en mejor
calidad de servicio derivada de la inversidén en sistemas.
Por otra parte, 1la administracién del Banco sera
totalmente colombiana.

Los clientes de comercio exterior no tendrédn que utilizar
corresponsales en Nueva York para hacer transacciones con

Venezuela, lo gque reduce obviamente sus costos.

De lo anterior se desprende que hay una pequeha ganancia
en eficiencia asignativa en el corto plazo derivada de la
privatizacioén, pero la mayor gdanancia esperada en el
mediano plazo se derivard del incremento en competencia
estimulada por la politica gue acompané la privatizacién,

mis gue por la misma privatizacidn.

CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES DE POLITICA ECONOMICA

De la experiencia del Banco de los Trabajadores se derivan
lecciones y recomendaciones que pueden ser de utilidad en
estos casos de privatizacién en general, y de
privatizacidén bancaria en particular, sobre aspectos

evaluados.
MEDIDAS PREPARATORIAS DESEABLES

Cuando el Estado administra una empresa transitoriamente
puede mantener ciertos niveles de eficiencia productiva
si sostiene claramente el objetivo de privatizacién. 8Sin

embargo, puede incurrirse en el riesgo de que el periodo
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preparatorio sea demasiado largo y el objetivo de
privatizacién desaparezca, con el consecuente efecto

negativo sobre la eficiencia productiva.

En este sentido es recomendable que el tiempo en el que
un banco en crisis permanezca en manos del Estado antes
de reprivatizarlo sea un tiempo perentorio y
especificamente definido. En el caso espanol se da un

plazo de un afio, por eijemplo.
METODOLOGIA DE VALUACION

Si se guiere tener éxito en un proceso de privatizacidn
y efectivamente transferir la propiedad de 1la émpresa
estatal a manos privadas, es necesaric que la metodologia
de valuacidén tenga como criterio central el definir un
precio de venta con criterios exclusivamente comerciales
{el valor comercial de la entidad valorado con una
metodologia adecuada al caso especifice) y no con el
criterio de recuperar costos pasados, correspondan estos
a inversiones realizadas por el Estado, o a contingencias
atribuibles al mismo Estado o a otros accionistas

anteriores.

De la experiencia del Banco de los Trabajadores se deriva
asi gue en una privatizacién no puede buscarse que los
accionistas potenciales incurran en costos pasados,
distintos del valor comercial de la entidad. En este caso
se buscd .inicialmente recuperar los costos fiscales de
apoyos a la entidad, o dejar en manos de 1los nuevos

accionistas los costos de contingencias atribuibles a

.situaciones anteriores a la venta de la entidad. Cuando

estas restricciones se eliminaron la venta fue exitosa.
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6.3 MECANISMO DE VENTA

- La primera consideracidén gque resulta scobre el
proceso de venta es la importancia de escoger
adecuadamente el momento en el que se ofrece 1la

empresa al sector privado para su venta.

El ente privatizador debe evaluar cuidadosamente la

oportunidad del momento y condiciones de politica

econdmica en las gue se ofrece una entidad al sector

privado para evitar fracasos, tal como ocurrié en el
" primer intento con el Banco de los Trabajadores.

- Con respecto a la utilizacidn del mercado de valores
en los casos de privatizaciones bancarias debe
tenerse en cuenta gque el estimulo al desarrolio del
mercado de valores en estos casos puede tener
fuertes obstdculos cuando predominan otros objetivos
como el profesionalismo y seleccidén de 1los
accionistas en cuanto a solvencia moral.

Sin embargo, la segunda privatizacién bancaria en
curso {Banco Tequendama) estd mostrando gue por 1lo
menos una parte de una entidad bancaria de tamario
mayor puede ser colocada en el mercado de valores,
salvagquardando las restricciones mencionadas para el

paguete de control.

- Otra experiencia relevante en materia de venta
consis}e en gque la forma cbmo se conforman los
paquetes de venta no deben ser inflexibles cuando se
trata de entidades pequenas y cuando ello noc

conlleva restricciones importantes a la competencia.
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6.4

CRITERIOS DE SELECCION DE COMPRADORES

- El dltimo punto mencionado también ilustra gue,
‘siempre y cuandc se cumplan’ ciertos objetivos
prévios, la definicidén de los posibles compradores
no . debe restringirse demasiado én las
reglamentaciones generales. Tanto el mecanismo de
venta, comc la seleccidn dé'compradores:potenciales
deben ajustarse, mas gue a politicas generales o

+ sectoriales, ia las condiciones .especificas de la
empresa gque se busca privatizar. - a

POLITICA COMPLEMENTARIA SOBRE REMOCION A BARRERAS A LA
COMPETENCIA

El éxito de esta privatizacién no hubiese sido posible sin
todos los cambios que se mencionaron el la parte de
politica complementaria. En particular, hay que resaltar
agqui 1la libertad de entrada al Sector bancario cuando se
cumplen los requisitos qﬁe' son internacionalmente
reconocidos como necesarios'(nivel adecuado de capitai y
acreditar experiencia bancaria, por ejemplo), cono

instrumento de estimulo a la competencia.

*

ILa posibilidad de inversién extranjera en el sector,

también fue un elemento clave en este proceso.
GANANCTIA FISCAL ESPERABLE

La evaluacién de la ganancia fiscal debe hacer mas énfasis
en la posibilidad de generar una ganancia permanente a
través del mayor precic de venta derivado de una ganancia
esperada en eflclenc1a, que en la recupera016n de costos
o inversiones pasadas.
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EFECTOS PREVISIBLES SOBRE EFICIENCIA

La privatizacién de una entidad financiera tiene claros
efectos positivos en términos de eficiencia productiva.
Lo anterior es particularmente valido si una mayor
competencia , puede inducir la reduccién de costos de

operacidn.

En cambio, la eficiencia asignativa en el Sector Bancario
es muy dependiente en muchos paises de la pelitica
macroecondémica de tasas de interés y sectorial de
competencia, lo cual hace mas dificil producir efectos
asignativos de corto plazo con una privatizacién. En este
sector pueden ocurrir mds facilmente efectos asignativos

a través de la competencia, que de'la‘privatizacién.

De todas maneras el mayor beneficio de los usuarios si
puede provenir de una mayor calidad de los servicios
bancarios y de la tendencia a una mayor diferenciacién.de

productos, derivada de la nmayor competéncia.
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ANEXO A

SUPUESTOS PARA _LAS PROYECCIONES FINANCIERAS DEL
BANCO DE LOS TRABAJADORES
( 1991 - 1995 )

Tasa de inflacion anual: 25%

Crecimiento de los activos productivaos:

. Cartera: inflacidén mds tres puntos

. Inversiones: inflacion

. Deudores varios: inflacidn

Activos improductivos: se mantienen constantes en

_ términos nominales.

Activos liquidos y otros: residuo con respecte a

7 ‘activos totales.

Activos totales: resultan de sumar los valores

proyectados de pasivos y patrimonio.

Pasivos totales: crecen con la inflacidn.

Patrimonio: inflacién + 3 puntos.

Pasivos con el piublico: inflacién + 3 puntos.

Ingresos financieros: A la cartera se aplica una tasa

' de interés variable del DTF + 10
puntos en 1991, reduciendoc en
medio punto el margen anual de
los afios siguientes.

Tasa de interés de referencia (DTF): 28% anual.

Egresos financieros: '

. Las cuentas de ahorros, Certificados de Depdsito a
Término (CDTs) vy otros depésitos crecen a la tasa de
inflacién. ) ‘

. Se aplica una tasa de captacion del 28% anual a los
depdsitos con costo financiero.

Ingresos no financieros: crecen con la inflacidn.
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- Gastos administrativos, laborales y otros egresos crecen
con la inflacién. '

- Provisidn impuesto de renta: 30% del margen financiero
neto.

- Provisiones constantes en términos nominales.



ANEXO 1

BANCO DE LOS TRABAJADORES

PRINCIPALES FUENTES DE RECURSOS 1982 - 1991
(Datos en millones de pesos, a dicierbre)

1985

1982 1983 1984 1986 1987 1988 | 1989 1890 1991\%
1. Mercado 3,827 4,174 4,123 . 4,385 5,854 9,665 12,744 16,478 17,556 @ 13231
Depésitos cuenta corriente 1,920 1,859 1,639 2,017 2,658 4,9% 7,742 9,708 9,045 6458
Certificados de Depésito a Términe 1,054 1,192 1,359 1,564 1,771 2,600 2,640 4,982 6,754 5834
Otros depésitos y exigibilidades 141 178 314 451 303 953 - 810 388 323 304
Depdsitos de ahorro 554 673 794 295 1,111 1,100 1,425 1,39 1,434 635
Depésitos fiduciarios g 212 17 17 1 16 127 1 0 0
Préstamos interbancarios recibides 150 - - - - - - - - -
2. Banco de la Repdblica y Fondos
Financieros 648 564 1,239 508 1,105 882 135 668 589 283
" - Fondos Financieros y PROEXPO 380 317 240 240 253 254 261 227 230 211
- Lineas espec., FEN y otros 268 247 999 269 862 628 474 441 359 1
3, Externas 740 546 380 361 255 173 523 806 1,084
Depdsitos especiales Banco de la Rep. 101 89 8 0 64 89
Exigibilidades M/E reducidas a M/L 639 456 3N 361 255 173 523 742 995
5,284 5,742 5,214 7,214 10,720 14,002 17,952 18,229

TOTAL 5,215

* Corrsponde a Junio

Fuente: Cdlculos de FEDESARROLLO con base en estadisticas del FGIF y la Bsociacidn Bancaria.



RNEXO 2
BANCO DE 105 TRABAJADORES
PRINCIPRLES COLCCACIONES 1982 - 1991

(Datos en millones de pesos, a diciembre)

1984

1982 1983 1985 1986 1987 1988 1989 1990

TOTAL COLOCACIONES 4,260 3,983 4,554 4,146 5,335 8,279 10,657 15,126 13,297
Inversiones 741 832 1,182 - 1,024 1,302 2,55 2,775 2,816 3,324
- Ohligatorias 478 504 659 529 618 745 1,544 1,920 2,420

- Voluntarias 65 60 1 28 44 1,058 485 149 455

- Del encaje 198 268 446 466 640 762 747 747 450
Cartera 1,979 2,334 2,220 1,699 2,285 3,865 5,815 11,063 8,573
Deudores varios 1,249 519 845 412 675 87 828 567 869
- Deudores varios M/E. 774 605 306 63 110 197 436 0 0

- Deudores varios M/L. 475 519 845 412 675 871 828 567 869
Deudas de dudoso recavde 291 kX1 522 1,280 1,083 978 1,239 680 531

* Corrsponde a Junio

Fuente: Cdlculos de FEDPESARROLLO con base en estadisticas del FGIF y la RAsociacién Banearia.



RKEXO 3
BANCO DE LGS TRABAJADORES

ACTIVOS IMPRODUCTIVOS 1982 - 1991
(Datos en millones de pesos, a diciembre)

1982 1983 1984 1985 1986 1987 . 1988 1989 1990°  1991\#
. Devdas de dudoso recaudo 290 331 -521- 1,280+ 1,083 918 1,239 680 b3l 578
1. Honeda nacional 270 298 307 1,011 1,073 :
~ Garantia personal % 115 128 - Bl6 - 636 .
- Garantia real 174 . 184 179 487 437 A
- Oficiales 0 0 0 g 1 '
2. Moneda .extranjera 21 33 215, 270 18
- Garantia personal .2 7 49 10 10
- Garantia real 19 26 166. 230 0
- Oficiales 0 it 0, 0 0
B. Int. y comisiones por recibir 125 110 213 120 160 420 389
C. Bienes recibidos en pago 48 71 534 631 780 782 807 - 450 - 91 74
TOTAL ACTIVOS IMPRODUCTIVOS 464 512 1,269 2,031 2,184 S
D. Cartera vencida 415 406 418 223 346
TOTAL ACTIVOS INMOVILIZADOS 879 919 1,746 2,294 25

* Corrsponde a Junio

Fuente: Cdlculos de FEDESARROLLO con base en estadlstlcas del FGIF y la Bsociacicn Bancaria.



ANEXO 4
BANCO DE LOS TRABAJADORES

ESTADO DE PERDIDAS ¥ GANANCIAS 1982 - 1991

(Datos en mlllones de pesos, a dlclemhre)

1983

. 1982 1984 1985 1986 1987 1988 1989 1990 1991\*

A. Ingresos financieros # 1,09 1,088 1,167 862 927 1,362 2,493 5,088 4,895 2,384
Intereses y comisiones 1,012 1,000 1,019 748 796 1,053  2,059. 4,535 4,708 2,285
Rendimiento de -inversiones 84 89 148 113 137 309 434 553 187 . 99

B. Egresos finaHCierqs 700 659 829 934 807 1,101 1,649 2,729 - 2,604 1,338
Intereses _ 685 1 623 813 911 792 1,082 1,622 2,729 2,536 1,298
Comisiones . 15 21 16 23 15 19 21 . 68 40

C. Margen financiero {A-B) . 396 429 339 (1) 120 261 844 2,358 2,291 1,046
D. Costos opéracionales 326 382 454 504 674 812 863 1,873 2,047 813
E. Ingresos operacionales netos 0 47 (115)  (576) . (554)  (%51) (9) 48 244 213
F. Egresos contables 2 . 254 167 409 238 141 163 625 522 “ 671
Proteccidn de cartera 12 254 167 409 218 141 163 625 522 677

G. Otros ingresos netos (12) 150 303 -129 179 15 381 510 205 42
Ingresos 178 345 469 17 439 995 782 1,530 2,900 1,472
Egrescs 189 195 167 188 264 280 401 1,020 2,695 7 1,430

H. Utilidad antes de impuestos 16 (57) 21 (8%6) (617) 23 209 37 (73) " (402)
1. Provisidn impuestos g 1 10 11 11 13 35 46 8 19
J. Utilidad después de impuestos 1 (68) 11 (867)  (628) 16 174 325 (111)  (421)

* Corrsponde a Junio N
Fuente: Calculos de FEDESARROLDO con base en estadisticas del FGIF y la Asociacién Bancaria.



ANEXO 5

BANCO DE LOS TRABAJADORES

ESTIMATIVO DEL APOYC OTORGADO POR EL FONDO DE GARANTIAS (FOGAFIN) HASTA JUNIO DE 1991.
(Hillones de pesos de Junio de 1991)

Capitaliz. Compra de Costos financ.  Recursos Costo finan. Rendim. titules

en acciones Act. Improd. de 1a desenbolsados  recursos emitidos/compra  Total

- capitalizacion x compra act. desembolsados activos apoyos IRC

improductivos ; x compra act. improductivos  del FGIF

~ improductivos
(A)\1 S (B2 \3

02 May 1986 800.0 800.0

16 Feb 1987 400.0 400.0

03 Ago 1987 800.0 800.0
28 Dic 1987 ‘ _ 500.0 9.9 500.0 : 1,049.9  40.
30 Jun 1988 . 1.6 93.4 ' 58.4 153.4 51,
28 Dic 1989 ~ 393.8 .1 - . 96.9 h64.8 b4.
1950 | _ %60 : _ 153.0 "110.2 319.2 85.
25 Jun 1991 998.3. G 2440 : o s 47.2 1,135.3  100.

Total 2,999.9. _ 893.8 . 297.3 500.0 i 374.1 157.4 4,328.7

(A) Se refiere a que solo una parte de la capitalizacién en acciones, correspondiente a $800 millones, puede
imputarsele costo financiero, o sea la que se hizo con los Bonos de Capitalizacién Pinanciera o recursos
prestados por los cafeteros al FGIF, los cuales tenfan costo financiero para el Fondo (6% anual), en tanto que el
resto de la capitalizacién se hizo con contribuciones del gobierno nacional con costo fimamciero cero.

(B) Se refiere a que por el desembolso de tales recursos el Fondo incurre en unos'costos financieros anuales
correspondientes al costo de la enisién de los Bonos A y B, y de los correspondientes a la resolucién 14/90,
hasta que tales activos sean recomprados por el Banco (con un plazo de seis afios).

NOTA: Se utilizé el IPC. total con junio de 1991 = 100, para deflactar las colummas (1), (2) y (3).

Puente: Cdlculos de FEDESARROLLO con base en informacién suministrada por el Fondo.



CAPITULO V

EL SERVICIO DE RECOLECCION DE BASURAS EN BOGOTA
1. ANTECEDENTES

El servicio de recoleccién de basuras en Bogota lo presta la
Empresa Distrital de Servicios EDIS. Esta es una Empresa
decentralizada del orden distrital, encargada ademds de la
recoleccién de las basuras de la Ciudad de Bogotd, del barrido
de las éalles, de la disposicidn final de las basuras en los
botaderos municipales, de la administracién de las plazas de
mercado, y de 1la operacién de los cementerios y hornos

crematorios de la ciudad.

Ia EDIS se cred mediante el Acuerdo No. 30 de 1958 y se
modificé posteriormente mediante el Acuerdo No. 75 de 1960,

expedidos ambos por el Concejo Distrital de Bogota.

En Diciembre de 1988 la Administracidén de la empresa cursd una
invitacién a consorcios de firmas nacionales y extranjeras para
gue prestaran el servicio de recoleccién de basﬁras y barrido
de calles en dos dreas de la Ciudad gue representaban el 40%
del total de Bogota.

El presente estudic analiza y evalda la corta éxperiencia,
inferior a dos afos, gue ha tenido la ciudad, se concentra sdélo
en los aspectos relacionados con la recoleccidén y disposicidén
final de basuras y el barrido de calles, que son los servicios
que hasta el momento han sido contratados con particulares por
la EDIS.



214

1.1 LA EDIS ANTES DEL PROCESO DE PRIVATIZACION
1.1.1 Cobertura dél servicio

Son varios y disimiles los estimativos de produccién global de
basuras y de produccidén per cdpita de basuras (ppc) para la
ciudad, existentes antes de 1990. El Cuadro No. 5.1 muestra
cuatro proyecciones-distintas de produccién diaria de basuras,
utilizadas por la EDIS entre 1983 y 1990:

La EDIS no disponia en 1988 de informacién sobre la cantidad
de basura que recogia. No existian rutas definidas para los
carros recolectores, escogiendo los conductores diariamente la
ruta gque ellos consideraban adecuada dentro de la zona gue se

les habia asignado.

Tampoco se puede estimar la cantidad de basura recogida a
partir de las cantidades recibidas en los botadercs de 1la
ciudad puesto que en 1la empresa existe 1la  practica de
seleccionar la basura -"trabajar el viaje" - y venderla durante

el recorrido del camién recolector.

Como se puede cbservar, es imposible calcular la cobertura del
servicio de recoleccién antes de la privatizacidn, puesto gue
no se conocia con certeza la cantidad de basura producida y

recolectada por la empresa.

Sin embargo, si se toman las proyeccicnes para 1991 y se
comparan con las 514,093 toneladas recibidas y pesadas durante
la primera mitad de este mismo afio en el relleno de Dofia Juana
(el uUnico de la ciudad operandé en ese periédo), se

obtiene que' la cobertura maxima seria del 65% */, de donde

'/ Verificacién de proyecciones para 1991 contra datos
obtenidos.
ARO EDIS (2) EDIS (3) EDIS (4)
1991 0.65 0.29 0.45
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. CUADRO He.5.1

PRODUCCION DE BASURA EN TONS/DIA

ARO S.N.C (1) EDIS (2) EDIS (3) EDIS (4)
1283 4,198.69

1984 5,298.98

1985 5,773.76 3,285.00 8,157.14 5,204.35
1986 6,039.69 3,454.00

1987 6,309.79 3,629.00

1988 6,584.07 3,844.00 8,890.94 5,658.27
1989 6,862.52 4,003.00 9,256.85 5,891.92
1990 7,145,314 4,201.00 9,720.80 ) 6,187.55
1991 | 4,406.00 9,874.19 6,289.17
1992 4,618.00 10,077.91 6,422.41
i993 4,836.00 10,338.20 6,591.25
1994 - 5,060.00 10,665.86 6,802.46
1995 5,290.00 11,025.93 7,066.70

Fuente:

(1) S.C.N. "Estudio Sobre la Disposicidén Final de la Basura de
Bogotd para la EDIS™. Bogota, 1985.

(2) Salamanca Ledén, Jaime - Gerente de EDIS, conferencia 1989.
(3) vy (4) EDIS - PLAN QUINQUENAL, Mayo de 1990, escenarios alto
y bajo.
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se desprende que antes de la subcontratacién con particulares
alrededor del 50% de las basuras de la ciudad se disponian

adecuadamente.
1.1.2. Estructura Oorganizacional de la EDIS

La estructura de organizacién de la EDIS vigente hasta 1989
se muestra en el Organigrama adjunto. Las principales &reas
de la empresa eran las Subgerencias Administrativa, Financiera

y Operativa, las cuales se analizan brevemente a continuacidn.
Area Administrativa

Hasta 1989 la principal funcién de 1la subgerencia
administrativa era la de manejar las Relacibnés Industriales
de la EDIS en todos sus aspectos, mantenia ademas la
comunicacién con el sindicato, vigilando de cerca cada dos anos
el proceso de convencién colectiva e interviniendo directa o

indirectamente en el mismo.

Desarrollaba también actividades operativas tales como 1la
administracién y operacién del matadero, de las plazas de
mercado y del cementerio central, siendo estas actividades las
gue m&s distraian la atencién de la subgerencia. De 1la
subgerencia administrativa dependian las divisiones de
Relaciones Industriales, Divisién de Servicios y

Administracién del Matadero.

El manual de procedimientos y funciones con el gue se inducia
al trabajador era obsoleto, (data de 1971); muchos de 1los
procedimientos utilizados no estaban escritos y se transmitian
verbalmente entre los funcionarios.
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Analizando la estructura de la organizacién, Konsultécnicos ?/
determind que existfa personal que se encontraba mal ubicado
o que no cumplia con los requisitos del cargo, lo que causaba
problemas de funcionamiento. Por limitaciones de presupuesto
de la empresa, actividades tales como bienestar, desarrolio,
seguridad, seleccién, capacitacién del personal, eran casi
inexistentes y constituian una de las causas de la falta de

motivacidén en la empresa.

Para 1987 solamente el 3% del total de personal de la EDIS
habia recibidec algun tipo de capacitacién. Tampoce existian
sistemas de informacién que permitieran evaluar el desarrocllo
de sus. actividades. Por consiguiente, se puede deducir que
debido a las pocas alternativas de capacitacidén, oportunidades
de ascenso, apoyo al bienestar individual y soporte a sus
necesidades, los empleados no aspiraban a poner de su parte

para tratar de mejorar la empresa.

Mediante Resolucién No. 17 de Noviembre 3 de 1989 se determina
una nueva estructura organizacional de la empresa y se fija la
planta de personal con el propdésito de lograr una estructura
flexible, &gil y adecuada que facilite el alcance éptimo de los
objetivos de la empresa, para 1o cual se crearon algunos nuevos
cargos y se suprimieron otros. La resolucién involucra 3,596
empleados en total, sin embargo, al entrar a analizar la planta
real se vié que en realidad existen 3,601 personas en némina,
muchas de las cuales se encuentran en puestos de trabajo
diferentes a los gue fueron asignados por contrato; ademas, se
observa gue personas que estan desempefiando el mismo cargo
devengan salario diferente.

* / Diagnéstico Sobre 1la Subqerencia Administrativa
~-EDIS-, Konsultorias Ltda. Septiembre de 1987.
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Area Financiera

La subgerencia financiera tiene a su cargo las dependencias’
de sistemas, econdémica y suministros.

El tdnico plan que existia en la EDIS era el "presupuesto
anual". Por esta razdn, ninguna dependencia tiene claridad en
sus planes y metas hacia el futuro, lo cual hace muy dificil

ejercer control sobre el desempefic de cada dependencia.

Area Operativa

la ineficiencia del servicio se debia bdsicamente a 1la
insuficiencia en las labores de recoleccién, barrido y

disposicidén final de las basuras a causa de:

- Largas distancias entre las bases de operacién, las zonas

de recoleccidén y los sitios de disposicidn final.

- Por convencién colectiva de trabajo la jornada laboral
estaba reducida a 6.5 horas, cuando la, jornada normal en

Colombia es de 8 horas.

-

- La ausencia de planeacién operativa, al no existir la
técnica de planeacién de rutas para cada vehiculo

recolector, conocida como microruteo.

- Bl deficiente mantenimiento de los equipos existentes.

- La seleccién de basuras por parte de los recolectores
durante el viaje, lo que implica una pérdida de tiempo.

- Los sitios de disposicién final eran botaderos a "cielo

"abierto", ocasionando deterioro en el ecosistema urbano.
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1.1.3 Situacidén financiera de la EDIS

Andlisis presupuestal

L.a ejecucidén del presupuesto de ingresos crecidé entre 1986
y 1990 en términos reales un 52.1% (Anexo No.5), mientras gue
la ejecucién de gastos alcanzd un crecimiento del 66.3%
(Anexo No.6).  Esta diférencié entre la ejecucién de ingresos
Y gastos se muestra en pesos de 1990 en el Cuadro No.5.2, donde
se aprecia el creciente déficit presupuestal que en el afio de
1990 alcanza un valor de tres mil millones de pesos,

equivalente al 14% del presupuesto ejecutado de gastos.

El Cuadro No.5.2 compara el déficit presupuestal de cada afio
con los recursos de tesoreria y el pago de vigencias expiradas

que se ligquidan al afio siguiente.

El déficit presupuestal se define como la diferencia entre
ingrescs y egresos. El déficit fiscal se calcula a partir del
déficit presupuestal, pero adicionando la ejecucidén de las
vigencias expiradas del afio siguiente. El déficit de tesoreria
se calcula a partir del déficit presupuestal pero incorporando
los recursos disponibles en tesoreria al final del respectivo
anco fiscal, recursos gue se adicionan al presupuesto del afio

siguiente y figuran como recursos de tesoreria.
Ingresos:

Los ingresos operacionales generados por la EDIS crecieron en
el quinguenio considerado en un 13% (Anexo No.5), disminuyendo
su incidencia sobre el total de ingresos de un 54.95% en 1986
al 40.83% en 1990 (Anexoc No.7); por su parte, las
transferencias de la administracién central en el mismo periodo
crecieron en un 146% (Anexo No.5), pasando de representar en
1986 el 32.46% de los ingresos totales al 52.56% en 1990 (Anexo
No.7).
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"  ANALISIS PRESUPUESTAL
(Miles de pesos de 1990)

‘ CUADRO No.5.2
SITUACION FINANCIERA DE LA EDIS

1986 1987 1988 1989
INGRESOS 12,432 14,729 12,587 16,123
EGRESQOS 13,221 15,410 16,237 17,238
Déficit
presupuestal (789) " (682) (3,649) (1,115)
Recursos_de '
Tesoreria 692 0] 870 454
Vigencias
Expiradas 531 466 1,241 1,319
Funcionamiento 243 421 ¢ 602 ‘1,319
Inversidn 288 .45 640 -0
Déficit de , :
Tesoreria (789) 188 {(3,195) (794)
Déficit Fiscal (323) 560 (2,331) 290
Déficit Fiscal
acumulado 236 -2,094 (1,805)
DEFICIT PRESUPUESTAL = INGRESOS - EGRESOS
DEFICIT FISCAL = DEFICIT PRESUPUESTAL +

DEFICIT DE TESORERIA

VIGENCIAS

EXPIRADAS DEL ANC SIGUIENTE
PRESUPUESTAL

DEFICIT

DISPONIBLES DE TESORERIA

+

RECURSOS

Fuente: Presupuesto Ejecutado de la EDIS. Varios numeros.
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Los ingresos corrientes representan cerca del 90% del total de

ingresos de la empresa.
Egresos:

Los gastos de funcionamiento absorvieron entre el 66% y el 76%
del presupuesto de gastos de la EDIS entre 1985 y 1989. En
1990 su incidencia disminuyd al 54.25% debido al aumento en
la inversién gue se presentd en dicho afio. Los servicios
personales oscilaron entre el 35% y el 45% del total de
egresos de la empresa, lo gue indica el alto costo laboral que

se tiene (Anéxo No. 8).

Es importante anotar que las vigencias expiradas de
funcionamiento aumentaron entre 1986‘y 1990 en un 426%, lo gue
muestra la incapacidad creciente de la EDIS de cancelar sus
compromisos de funcioconamiento con recursos de la misma

vigencia.

En cuanto a presupuesto de Inversidén se nota que los niveles
tradicionales de inversicén, gque normalmente eran del orden del
20%, aumentaron considerablemente en 1990 alcanzando un nivel
del 41.9%, el cual corresponde principalmente al pagd de los
anticipos acordados con los contratistas privados del servicio

de recoleccidn de basuras.
Balances

Los balances comparativos de la EDIS de los ahos 1985-1990 se

presentan a precios constantes de 1990 en el Anexo No.9.

Los Activos Totales de la empresa han crecido en términos
reales, un 3.52% promedio anual si se incluyen valorizaciones
y en un 12.27% si éstas no se incluyen. La diferencia se

explica porgue al mantenerse constantes en términcs nominales,
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las wvalorizaciones tienen un comportamiento decreciente a
precios constantes, lo que lleva a que los activos crezcan mas

al no incluirlas.

En los activos totales, las cuentas por cobrar tienen una
participacidén creciente, que en 1990 alcanza al 12% del total
de activos. Por su parte, la cuentabcaja y bancos pasa de 4%
en 1.985 a 1% en 1990, como borcentaje de los activos totales
{Anexo No.11l). ' N

En los activos fijos, el rubro de activos fl]OS no depreciables
en el periodc 1985 - 90, presentd un comportamiento bastante
inestable. Asi, en un solo afno se pasd de $861 millones a
$2,173 millones, representando este rubro el 20.3% del total
de activos de la EDIS para este afio, y disminuyendo para 1990
a 8.44% del total de los activos. Esto sg explica pofque en
este ano la empresa adquirid el terreno péra el relleno

sanitario "Doda Juana".

Globalmente es dificil derivar un andlisis exhaustivo acerca
del comportamiento de 1la EDIS a partir ‘'de 1los Balances
presentados por la Empresa, debldo en parte a la man1pulac1on
gque de éstos se hace y los sucesivos movimientos e inclusiocnes
de cuentas, qqe hacen que los indicadores no sigan una

tendencia l6gica y estable.

Pasivos:

Sin embargo, los balances no'reflejan la verdadera situacién
de la empresa. Algunos pasivos importantes, tales como los que
se adeudan a la CAJA DE PREVISION SOCTIAL y al FONDO DE AHORRO
Y VIVIENDA DEL DISTRITO -FAVIDI-, no aparecen consistentemente
en los balances, . aunque la empresa les adeuda ‘sumas

considerables.
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Tesoreria:

Los recursos de tesoreria de la empresa provienen de las
tranferencias que efectia la administracién central a través
de la Secretaria de Hacienda, mnientras gque sus ingresos
operacionales 1los recauda la Empresa de Acueducto en la
facturacidn de dicho servicio, entidades éstas a las que la
EDIS debe acudir en forma permanente, con el fin de obtener
en forma oportuna los recursos para el funcionamiento de la

empresa.

Se advierten asi déficits frecuentes de tesoreria y la
necesidad de gque la EDIS financie su actividad ‘con

transferencias de la administracién central.
l1.1.4. Productividad de 1a EDIS

La EDIS se ha considerado dentro de las empresas municipales
mis ineficientes del pais. El Cuadro Nc.5.3 muestra algunas
cifras comparativas con empresas de asec de otras ciudades de
Coclombia.

La relacidén de personal operative a personal administrativo
existente en la EDIS es de 4.1 a 1, mientras gue en otras
empresas publicas similares la relacidén es: de 18 a 1 para
Bucaramanga, y de 6 a 1 para Medellin.

En cuanto al nimero de funcionariocs por cada mil suscriptores
se observa gue la EDIS tiene un 45% mas de funcionarios por
suscriptor que Medellin, que es la segunda ciudad del pais.

El elevado numerc de funcionarios por suscriptor, y la alta
proporcidn de funcionarios administrativos con relacidén a los
operativos, confirman las apreciaciones sobre la

burocratizacién de la empresa por clientelismo politico.
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Las sucesivas convenciones colectivaé de trabajo han lievado
a que todo el personal de recoleccidén ( 63% del personal de la
enpresa} tenga una jornada laboral de 6.5 horas al dia en vez
de las 8 horas de jornada ordinaria de trabajo, lo cual trae
un sobrecosto estimado para la empresa de $1,959 por tonelada

recogida por la empresa.-
2. PROCESQO DE PRIVATIZACION

Para solucionar el problema de la recoleccidén de basuras en
Bogotd se disefié un plan estratégico 3/ que buscaba obtener los

siguientes resultados:

a- Desde el punto de vista cuantitativo:
1= Aumentar la cobertura del servicio de recoleccién de
basuras en toda la ciudad.
2¢ - Mejorar la productividad de la empresa.

32 Reducir los costos

b- Desde el puntoc de vista cualitativo :
1= Mejorar el nivel de servicio gque se le prestaba a
los usuarios.
2¢ Mejorar el nivel de <calidad de vida de los
habitantes de BogotA&.

Se encontrd que mientras la poblacién de la ciudad crecia al
3.5% anual, los usuarios de la empresa podrian crecer al 5%
anual durante el quinguenico 1989-1994, debido al aumentc de
eficiencia proyectado y a la incorporacidén de nuevos barrios
al servicio de recoleccidn ‘de basuras.

® / "La Limpieza de Bogotad: Un Desafio", en Memorias.
Seminario L.a Empresa Privada como Alternativa para el
Manejo del Aseo Urbano. ACODAL - EDIS, Bogota 1989.
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CIFRAS COMPARATIVAS DE ALGUNAS EMPRESAS DE ASEO EN COLOMBIA

BOGOTA MEDELLIN CALI B/MANGA

NUMERO DE FUNCIONARIQOS 3,587 1,060 847 262
~ Administrativos 700 153 251 14
- Operativos 2.887 907 596 248
TOTAL DE SUSCRIPTORES 733,995 317,500 7258,406 65,775
INDICADORES

Numero de Funcionarios
e 4.89 3.34 3.28 3.98

1000 Suscriptores

Funcionarios Operacidn
e 4.12 5.93 2.37 17.71

Funcion. Administracién
Fuente: - Documento Interno de Costos.— EDIS, Noviembre 30 de

1930
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Dada la situacién de 1la EDIS y 1la creciente demanda
insatisfecha del servicio, se decididé optar por una solucidn
estratégica, que contemplaba la optimizacidén en el manejo de
los escasos recursos de la empresa, asi como la biusqueda del
sector privado para prestar el servicio de reccleccién y
barrido de dos zonas de la ciudad. Se dié solucidén asi, de
forma inmediata y segura, a los requerimientos de una adecuada
atencién de la demanda, permitiendo a la vez, la recuperacidén

de la Empresa sin que tuviese que crecer burocradticamente.

Se optd entonces por trabajar en los siguientes frentes en

forma simultdnea:

a- Fortalecer la EDIS desde el punto de vista técnico,

administrativo y financiero.

b- Buscar la vinculacién del sector privado al proceso de

recoleccidén y disposicién final de las basuras.
2.1 MFDIDAS PREPARATORIAS
2.1.1 Fortalecimiento de la EDIS

La administracién de la EDIS prepard un plan de desarrollo
estratégico para solucionar la crisis gque atravesaba y preparar
la empresa para enfrentar la contratacidn de la recoleccidn de
basuras con empresas particulares. Como se vera mads adelante,

pocas fueron las metas propuestas gue lograron realizarse.

1.- Restructuracién Técnico-Operativa

Con el fin de utilizar racionalmente los recursos de la empresa
se cambié el modelo tradicional de operacién gue consistia en
dividir la ciudad en dos zonas y asignar alternativamente, dia
de por medio, todos los vehiculos recolectores a cada 2ona con
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la correspondiente pérdida de tiempo en el recorrido desde la

base de operaciones al comienzo de las rutas.

Se descentralizé 1la cuidad para la recoleccién y transporte
en tres sectores: norte, centro y sur, con una base de
operacién por centro de gravedad para cada zona, mejorando el
uso. de los equipos mediante la disminucidén de la distancia
recorrida por ruta-dia, lo que permitié prestar los servicios

que se quedan sin realizar.

Con la puesta en funcionamiento de la planta de trasferencia
de Protecho, se buscé disminuir los costos de transporte y
recoleccién de las zonas norte y occidente de la ciudad. Se
disefiaron y propusieron controles para las macro-rutas desde
el sitio de recoleccidén (micro-rutas que racionalizan el tiempo
y uso de equipo) hasta la estacién de transferencia y el

relleno sanitario.

- Recuperacién y renovacidn de egquipos

Para recuperar 1los equipos se propusieron contratos de
mantenimiento con particulares. Se propuso unificar los tipos
de equipos de recoleccidn con un criterio econémico; buscando
gue existiesen repuestos para su reparacién; se seleccionaron
los equipos de acuerdo al tipo de zona a atender (vias, ruta,
trdafico, etc.). Se contratdé con particulares el mantenimiento
preventivo y arreglo de los danos de los vehiculos (reparaciodn
de caja y motor principalmente). Se propuso una reorganizacidn
y una reduccién de la planta de personal de los talleres. Los
inventarios de repuestos para los vehiculos, gque eran de dos
aftos, pasaron a tres meses. Con esta medida, se buscaba lograr
un manejo méds racional de las existencias, controlando los

desfalcos y la inversidén en estos inventarios innecesarios.

Dentro del programa de fortalecimiento de la empresa se planted
la renovacién de equipos, y dentro de ese plan se adquirieron
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42 camiones de 14 yardas cibicas para atender el 60% de 1la
ciudad con que guedaria la EDIS. Ademds sSe propuso un programa
de recuperacidén del equipo existente para que entrara a
funcionar junto con los egquipos nuevos {22 camiones recuperados

a un costo de $220 millones).
~ Planta de transferencia

La planta de transferencia de Protecho fue construida en 1989
con el objeto de optimizar el sistema opefacional de 1la
recoleccidén y transporte de desechos de la ciudad en términos
de costos y nivel ‘de servicies. A esta planta ilegan los
recolectores domiciliarios y depositan el contenido en tolvas
gue compactan la basura. Luego estos desechos compactados son
transportados al rellenc Dona Juana en tractocamiones con
capacidad de 30 toneladas. Esta planta tiene una capacidad de
procesar.3,060 Toneladas/dia.

El objetivo de esta planta es reducir el tiempo de utilizacidn
de los recolectores y el costo de transporte de basura; esta
planta atiende unicamente la zonas de influencia de la EDIS que

estdn muy distantes del relleno de disposicidn final.

2.- Aspectos financieros

Para sanear financieramente la empresa se propusieron ‘los

siguientes objetivos:

‘

i) La disminucién de costos por tonelada recogida, -mediante
el replanteamiento de la estructura de costos de 1la
empresa buscando disminuir los costos fijos, y tratando
de lograr economias de escala a traves de la
descentralizacidn y reorganizaciéh administrativa y de la
capacitacién técnica.
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ii) La actualizacién tarifaria de los mayores productores de
basura -industriales y comerciales— dado el potencial de
estos usuarios, generando mayores ingresos a la Empresa
por cobro del servicio prestado. Cabe sefialar que la EDIS
no tiene capacidad de endeudamiento a corto plazo, ya que
la palanca financiera es negativa, y por lo tanto tiene
que acudir a la garantia del Distrito para tener acceso

a recursos de crédito.

2.1.2 Vinculacién del sector privado a las actividades de la
EDIS. '

. e buscé la vinculacién del sector privado para disminuir el
.costo de adguisicién de activos productivos (carros
-recolectores), y obtener una operacién méds eficiente de los
émismos. Desde el punto de vista laboral se lograria un costo
' menor al de la EDIS subcontratando con particulares aquellas
. zonas donde ésta no puede prestar el servicio por limitaciones
' de recursos, o donde el costo de recoleccidn le resulta

:elevado.

, 2.2 Mecanismo de Contratacién y Precios
2.2.1 Invitacién a proponentes

l.a EDIS invité a los interesados — personas haturales o
juridicas, nacionales, extranjeras o consorcios— gue poseyeran
recursos suficientes, y experiencia y tecnologia aplicable al
proyecto, a presentar propuestas para ejecutar las labores
mencionadas. En las propuestas se debian incluir los aspectos
técnicos, adminisrativos, juridicos y econémico-financieros que
permitan apreciar la-naturaleza, competencia y capacidad de

ejecucioén de los proponentes.
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- Antecedentes de la Invitacién

El Alcalde Mayor de Bogotd considerando el mal estado de
higiene urbana que afectaba al Distrito y a sus habitantes, y
la incapacidad técnica y financiera de la EDIS para resolver
directamente ese problema en un plazo menor de cinco (5) afiocs,
decretdé la “Emerdencia Sanitaria del Distrito” con fundamento
y autorizacién de lo dispuesto en el articulo 229 del Cédigo
Fiscal {Decretoc 888 del 31 de Octubre de 1988).

La "Emergencia Sanitaria del Distrito" permitia la contratacidn
directa del servicio de reccleccién de basura sin acudir a los
procesos normales de contratacién a través de licitaciones
piblicas. Sinembargo era impresindible hacer una invitacidén
piblica a los particulares interesados en formular propuestas,
- sin gque ello implicara una 1licitacién, acogiéndose a lo

estipulado por la emergencia sanitaria.
Proponentes elegibles

Mediante invitacioén puablica, podrian presentar propuestas
"todos los proponentes Jgue posean recursos Yy experiencia o
tecnologia apropiados para la ejecucién de este tipo de

trabajos" */.

También podian "presentar propuestas en Consorcio formados por
dos o mas personas naturales y/o juridicas, teniendo en cuenta
gue cualquier consorcio deberd contar con participacién

nacional®™®/.-

*+ / PBases para la Presentacién de Propuestas. Programa de
contratacién con particulares. Alcaldia Mayor de

Bogota - EDIS. Bogotd, D.E. Diciembre de 1988.

s/ Ibid.
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éEl servicio publico de recoleccién, barrido, y transporte de
| basuras sigue siendo responsabilidad de la EDIS. La obligacidn
'que adquieren los particulares es con esta empresa para
.colaborar técnica y operativamente, organizando, modernizando
;y garantizando la prestacién adecuada y permanente de este

servicio en las- zonas a contratar.
i .
Tipo de servicios a contratar

Los servicios a contratar escogidos debian estar en

concordancia con las necesidades més sentidas de la comunidad.

Los proponentes se comprometerian a prestar el servicio en la
zona de la ciudad asignada por la EDIS, para 1lo cual

realizarian las siguientes actividades:

- Recoleccién de todos los desechos solidos domiciliarios,
industriales, comerciales, institucioneales y de productos
especiales, incluido el barrido manual y/o mecdanico de las
calles y limpieza ‘del resto de las vias publicas

comprendidas en la zona asignada.

- El transporte de esos desechos recogidos a la planta de
transferencia, o al sitio de disposicioén final, incluido
el descargue en tales sitios.

Criterios de seleccidén de las zonas a contratar.

Los siguientes fueron los criterios empleados por la EDIS para

seleccionar las zonas gue se contratarian:

- En las zonas escogidas se debia producir el volumen de

basura gue no se recogia en Bogota.
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- La tasa de crecimiento de la poblacién en dichas 2zonas
debia ser superior .2 la tasa promedio de crecimiento de
Bogoté.

- La composicion poblacional de 1la 2ona debia ser
concordante estrictamente con la estratificacidn social

de la capital.

- Las zonas debian limitarse de acuerdo a la zonificacién

de la ciudad y ser claramente distinguibles.

- Las zonas escogidas debian corresponder con agquellas en
donde a la EDIS le resulte rmads costosc prestar el

servicio.

- El numero de zonas debia ser tal, que permitiera como

minime tener dos contratistas particulares.

- En dichas zonas se debfian encontrar todos los tipos de
- productores de basura. (Industriales, comerciales,

" residenciales).
Plazos de las propuestas

Se solicitaron propuestas a dos, cinco y siete anos, pero se

tuvieron presentes los siguientes aspectos:

Y

- El plazo debia corresponder como minimo a un porcentaje

alto del periodo de depreciacién de los:equipos.

- El plazo debia corresponder con un periodo en el gue le
resulte conveniente a la EDIS replantear, si fuere el

caso, la contratacién.
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Aspectos Técnicos

Organizacidn

El Consorcio contratado debe capacitar administrativa vy
técnicamente al personal que se encuentre a su servicio. Ademds
débe dar capacitacién tecnoldgica a los funcionarios de la EDIS
para realizar asi la asimilacién de la tecnologia aplicada,
permitiendo el acceso a la informacién técnica, operativa y
contable que tenga relacién directa con la ejecucidén del
contrato. Adicional a lo anterior, debe realizar programas,
tantc de educacién al usuario, como de informacidén sobre los

servicios prestados.
Frecuencia de los servicios

Los proponentes quedaban en libertad de proponer la frecuencia
de los servicios que garantice una adecuada prestacién del
mismo, y deberd mantenerse seguin lo estipulado en el contrato

correspondiente.

Transferencia de Tecnologia

Los equipos utilizados por los proponentes seran 1os necesarios
para prestar los servicios en forma éptima. En caso de avances
tecnolégicos los consorcios 'podrén cambiar a estos nuevos
equipos sin costo adicional para la EDIS, siempre y cuando
estos generen eficiencia y calidad del servicio.

Plazos de la invitacidn

Los consorcios interesados tuvieron plazo para presentar la
propuesta desde Octubre 31 de 1988 cuando se decretd Ila
emergencia sanitaria hasta enero de 1989, cuando finalizd el

tltimo plazo de presentacidén de las propuestas.
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Iniciacidén de operaciones

El inicio de las operaciones se realizaria en dos etapas:

i)

ii)

Etapa precoperativa. Comprendida entre 1la firma del
contrato y el momento en el cual empezdé a contarse el
término para la implementacién del servicioe. Tiene una
duracién estimada de 120 dias, durante los cuales los
contratistas deberian realizar el montaje e implementacidn
de la infraestructura necesaria para la prestacién del

servicio.

Etapa Operativa. Las zonas son entregadas al contratista

para su operacion.

Aspectos financieros de las propuestas

Preciocs

Los participantes deberian presentar sus precios por tonelada

recogida de acuerdo a los siguientes criterios:

i)

ii)

Tiempo. Segun la duracidén de la propuesta (2, 5 y 7 anos).

Lugar de Disposicién final. E1 cual podria ser la planta
de transferencia y/o el relleno sanitario para las zonas
norte y sur, y una alternativa gque consistia en llevar la
basura de la zona norte a la planta de transferencia de

Protecho y la de la zona sur al relleno sanitarioc.

Forma de pago

"En la presentacidén de la propuesta, el proponente deberd tener

en cuenta gque la forma de pago bdsica serd bimensual por

tonelada de desechos recogidos, transportados y descargados en
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el sitio seleccionado. Los proponentes podran presentar

posibilidad para financiar el pago de los servicios"™ ¢/.

Reajustes

Cada proponenté deberia presentar una oferta Dbdsica
obligatoria a precio fijo por periodos de dos, cinco y slete
afos, y gquedaba en libertad de presentar ademas propuestas
alternativas a su oferta bédsica de naturaleza financiera donde
podrian desarrollar propuestas referentes a la forma de pago,

reajustes, financiacidn etc.

Anticipos

El pliegc no mencionaba directamente los anticipos; sinembargo
en la seccién~IV de la invitacidén- Clédusulas Principales del
Contrato- aparece en el numeral 3, relacionado con las
garantias que exije el Cédigo Fiscal del Distrito (Estatuto de
contratacién para 1las entidades oficiales de Bogotd), se
menciona una "Garantia sobre buen manejo del anticipo o de los

adelantos en caso de pactarse" 7/.

Esta inconsistencia sirvié para que se criticara la posterior
contratacidén, la cual favorecidé con el mencionado anticipo a

uno de los consorcios privados.

.

2.2.2 Evaluacién de Propuestas y Adjudicacién de Contratos

De las varias firmas y personas interesadas que mostraron
interés y retiraron los pliegos de 1la invitacidn, sdlo

presentarcon oferta cuatro de ellas.

s / 1Ibid.

"/ Ibid.
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La Junta Directiva de la EDIS, teniendo en cuenta
principalmente el criterio de menor costo, adjudicé las dos

zonas en forma separada asi:

- Al consorcio colombo-argentino Limpieza Metropolitana

-LIME-, la zona sur-occidental de la ciudad.

- Al consorcio colombo-francés - Ciudad Limpia- la zona

Norte de Ia ciudad.

Ambos contratos fueron adjudicados por un periodo de cinco
afios, se aceptaron las férmulas de reajuste propuestas por los

oferentes, y se negociaron los respectivos contratos.

La EDIS decidid que los contratistas particulares dispusieran
las basuras en el relleno sanitario, y se reservd para si

planta de transferencia.
3. HMEDIDAS COMPLEMENTARIAS
3.1 COMPETENCIA

La Competencia en este caso se planteaba entre el Sector
Piblico- La EDIS- y el Sector Privado, y el desafio que
enfrentaba la Junta Directiva de la EDIS, preéidida por el
Alcalde de la Ciﬁdad, era crear las condiciones necesarias para
que el sindicato de la EDIS no pudiese entorpecer el proceso

y posteriormente las labores de los particulares.

Se analizaron a nivel funcional las diferentes etapas del
proceso: produccidén, almacenamiento, rececleccién, transporte
y disposicién final de las basuras, y se determindé gue todo el
proceso de recoleccidén de basuras podria verse afectado si se
presentaba demora ya fuese en la planta de transferencia, o en

el relleno sanitario de Dofha Juana.
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Si el relleno, unico lugar de disposicién final de las basuras
en la ciudad, era operado pof funcionarios de la EDIS existia
el peligro de dque su acceso duedara controlado por los
empleados de la misma, convirtiéndose su control en un punto
vulnerable del proceso. Por lo tanto, la Junta Directiva de
la Empresa decidié el 12 de Noviembre de 1988, una vez
declarada la emergencia sanitaria, contratar directamente su
operacién con un particular por once (11) meses para luego
asignar el manejo del mismo mediante licitacién piublica a
partir del 12 de Octubre de 1989.

La contratacién de la operacién del relleno sanitarioc con el
Sector Privado fue lo primerc que se adelantd dentro de este
proceso, antes de proceder a la contrataciodn de la recoleccién

y del barrido de las calles.
3.2 REGULACION

Las tarffas por recoleccién de basuras las fija en Colombia la
Junta Nacional de Tarifas- J.N.T.-, entidad adscrita al
Departamento Nacional de Planeacién -D.N.P-, a peticidén de la
entidad solicitante. La EDIS habia solicitado modificacidn de
su estructura tarifaria desde 1985, pero la J.N.T. no la
considerd hasta tanto la EDIS no emprendiera una
reestructuracion administrativa y financiera, la cual a la

fecha no ha desarrollado.

La EDIS se ha visto avocada entonces a indexar anualmente las
tarifas aprobadas en 1985, y no ha podido acogerse a la nueva
estructura tarifaria nacional vigente para el resto del pais
-~ Decreto 196 de 1989 - y por consiguiente busca aumentar
sus ingresos incluyendo en su facturacién a los llamados
"mayores productores de basuras" (industrias y comercios), que
producen grandes cantidades de basuras y que tienen una tarifa

diferente).
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3.3 SUPERVISION

La supervisién de ‘los contratos. con los. particulares se
encomendé a la Compahia de Proyectos Técnicos - CPT -,:una
compafiia particular de ingenieria colombiana, por un costo
anual estimado en pesos colombianos de 1989 de 85 millones de

pesos.
4. IMPLICACIONES FISCALES PARA EL DISTRITO
4.1 TRANFERENCIAS

Para el afio 1990 el Distrito tuvo que .transferir a la EDIS
10,129 millones de pesos, :. gue sumados a los ingresos
operativos y financieros de $9,373 millones, alcanzard a cubrir
unos gastos operativos, administrativos vy ‘financieros de

$17,152 millones (los contratos de recoleccidn con particulares
' costaron ese afio $5,552 millones). Esto equivale al 51.9% de
los ingresos de la empresa por cuenta del Distrito. (Ver Cuadro
No.5.4). |

Si se compara esta cifra de transferencias contra los ingresos
totales de la EDIS, se observa que las transferencias a la EDIS

representaban en 1988 el 38.07% de sus ingresos, para el ano
1989 un 47.92% , y para 1990 representa el 51.94% de sus
ingresos, lo gue indica una tendencia creciente de la empresa

a depender cada vez mas de los recursos de la ciudad.

Al comparar la cifra de transferencias a la EDIS contra los
ingresos del Distrito por concepto de Impuesto predial se
ocbserva que las transferencias a la EDIS representaban en 1988
un 35.49% de dicho impuesto, para el aho 1989 un 47.11%, y para
1990 ($13,925 millones) representa el 72.74% de estos ingresos
(Ver Cuadro No.5.5).



239

Una trasferencia creciente de esta magnitud, sin haber mejorado
los ingresos del Distrito, necesariamente implica sacrificar
la atencién de otros programas sociales de la ciudad, como se

puede observar en el Cuadro No.5.6.

Expresaﬁdo el monto de las tranéferencias efectuadas a la EDIS
como un porcentaije del‘ total de 1las transferencias de la
Ciudad®/ con destino a financiar otros programas, sSe observa
gue a partir de 1989, la EDIS obtiene 1la mitad o mas de los
recursos mencionados, y que "la inversién® ha pasado del 28%
en 1989 al 35% en 1990, debido principalmente al pago de los
contratistas particulares, como se observa en los cuadros 5.6
y 5.7. '

Algunos programas impértantes de la ciudad han sufrido recortes
en los fondos asignados a ellos. Tal es el caso de la
sequridad, programa al que se le han recortado en cerca de un
50% sus ingresos, al pasar de 3,232 millones de pesos (15%) en
1989 a 1,129 millones de pesos (5.59%) en 1990.

Analizando esta situacién, Ochoca ?/ concluye gue tarde o
temprano los usuarios van a tener que enfrentar un aumento
dréstico de tarifas, ya que el Distrito no podrd soportar de
forma indefinida la pesada carga de la EDIS.

2/ Programas como educacidn y salud reciben recursos del
tesoro nacional.

° / Ochoa F., Francisco: "Privatizacidn de los Servicios
Piblicos. Opciones y perspectivas". En Debates de
Coyuntura Econdnica No. 17. Junio de 1990.
Fedesarrollo y Fescol.
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CUADRO No. 5.4
TRANSFERENCIAS DE LA ADMINISTRACION CENTRAL

(millones de pesos de 1990)

1385 1986 1987 1988 1989 . 1990

TRANSFERENCIAS 5,359 4,022 5,455 4,507 7,189 10,129

TOTAL INGRESOS 12,139 11,097 12,819 11,838 15,002 19,502
Transferencias(%) 44.15 36.24 42.55 38.07 47.92 51.94%

* Ejecucucién Presupuestal.
Fuente: Teésoreria Distrital y célculos-ﬂe Fe@esarrollo.

CUADRO No. 5.5 ‘
TRANSFERENCIAS DE 1A ADMINISTRACION CEHTRAﬁ
COMO PORCENTAJE DEL TIMPUESTO PREDIAL
(Millones de pesos de 1?§Q)

1985 1986 1987 1988 1989 1990

(1) TRANSFERENCIAS 5,359 4,022 5,455 4,507 7,189 10,129
(2) IMPUESTO PREDIAL 11,269 11,384 12,421 12,698 15,261 13,925

(1)/(2) porcentaie 47.56 35.33 43.92 35.49 47.11 72.74

Fuente: TESORERIA DISTRITAL.-Unidad de Planeacién. Se incluye
la sobre tasa Catastral. Cdlculos de FEDESARROLIO.
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5. PRIVATIZACION E_INCREMENTO EN EFTICIENCIA

La corta experiencia que ha tenido la Ciudad de Bogota al
contratar con el sector privado parte de la recoleccidn de
basuras muestra gue indudablemente el sector privado es mucho
mds eficiente que el sector publico como se desprende del

andlisis de los indicadores mostrados en el Cuadrc No.5.8.
Utilizacidn de Recursos Humanos

La EDIS utiliza mds del doble de funcionarios por suscriptor
- 6.22 empleados bor cada mil suscriptores - gue los consorcios
privados. Se destaca el alto nimero de funcionarios
administrativos en relacidén con el personal operativo (1 por
cada 3.5), mientras gque los consorcios LIME y Ciudad Limpia son
cuatro veces mas eficientes, al utilizar un sélo funcionario

administrativo por cerca de 15 funcionarios operativos.

Esta situacidén estd siendo analizada por los directivos de la
EDIS, quienes han disefiado un plan de reduccidn de personal que

contempla entre otros aspectos los siguientes:

~ Enviar a retiro al personal gue tenga la edad requerida.
Sinembargo, la empresa no ha podido reunir los recursos

requeridos para poder pensionar todo el perscnal elegible.

- Promover la formacién de empresas cooperativas entre sus
empleados, y contratar con ellos el barrido de calles en

algunos sectores de la Ciudad.

- No reemplazar los funcionarios gue se retiren de la

- empresa.
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CUADRO No.5.6

-

TRANFERENCIAS DISTRITALES 1.986-1990
(Millones de pesos 1990)

1986 1987 1988 1989 1990

TOTAL DE TRANSFERENCIAS 15,999' 20,816 23,515 24,532 30,323
PARA FUNCIONAMIENTO 4,607 9,238 10,738 9,821 10,142
Total Apcrtes Patronales 926 2,315 3,01a0 2,838 3,179
- Aportes Patronales 635 1,416 1,274 1,280 1,136
— Otros Aportes Patronales 291 899 1,736 1,558 2,043
Auxilios 1,172 1,555 1,658 2,000 1,843
Aportes BID 2,509 5,369 6,071 4,984 5,121
PARA INVERSION 11,391 11,577 12,776 14,710 20,181
EDIS 5,173 4,598 4,333 7,398 11,782
-Inversidn 3,398 1,390 0 4,089 7,000
~Funcionamiento 1,775 3,208 4,333 3,309 4,782
Educacién y Cultura 0 321 342 238 330
Bienestar 0 0 622 159 20
Seguridad 1,188 2,368 1,582 2,232 1,129
Obras 4,404 3,517 4,848 3,847 6,040
627 773 1,048 836 880

—— i — —— T ———— T i, S [ AATD . o . e T e i e D e e e A D S S T

CENTRAL DISTRITAL. Evolucidn presupuestal

Fuente: ADMINISTRACION

de Gastos e Inversion. Secretaria de Hacienda 1991.

FEDESARROLLO.

Calculos de
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CUADRO No. 5.7

TRANSFERENCIAS DISTRITALES 1986-1990
{Porcentaies)

1986 1987 1988 1989 1990

LIBRE DISPOSICION 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00
EDIS . 45.41 39.72 33.92 50.29 58.38
- Inversidn 29.83 12.01 0.00 27.80 34.69
- Funcionamiento 15.58 27.71 33.92 22.49 23.70
Educacion y Cultura 0.00 2.77 2.68 l1l.62 l1.64
Bienestar 0.00 0.00 4.87 1.08 0.10
Seguridad 10.43 20.45 12.38 15.17 5.59
Obras 35.66 30.38 3?.95 26.15 29.9}
Otros 5.50 6.68 8.20 5.68 4.36

Fuente: Cdlculos de Fedesarrollo a partir de informacién de la
Administracion Central Distrital. Secretaria de Hacienda. 1991.
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No obstante, poco es lo gue se ha conseguido a la fecha *°/.
A pesar del costo fiscal creciente que para. la ciudad
representa la contratacién de la recoleccién con
particulares, la eficiencia medida como el costo por tonelada
recogida, es muy superior en el caso de los contratistas

privados. Ver Cuadro No.5.9.

Como se ilustra en la segunda parte del mismo Cuadro, del costo
total de aseo, incluyendo la subcontratacidén, apenas se
recupera por tarifas un 37,34%. En el caso de Ciudad Limpia se
recupera un 73.39%. Esto se explica porque el 60% de los
recaudos se origina en usuarios de los estratos de altos
ingresos. En la zona de Lime se genera apenas un 21.38% del
costo porque el 85% de los recaudos se'originan en los estratos

de mds bajos ingresos.

En el Cuadro No.5.9, se aprecia también que el costo por
tonelada recogida por ciudad Limpia en 1990 (Zona Norte lejana
al relleno sanitario) es de $18,750, Para Lime (Zona
Sur-occidental ceréana al relleno sanitario) es de $11,310 la
tonelada. La EDIS, que opera en una zona intermedia entre las

anteriores, tiene un costo por tonelada de $22{410.

Se puede concluir entonces que la presencia de los operadores
particulares hace gque el costo total promedio para la ciudad
sea de $18,930, o sea $3,480 pesos menas por tonelada recogida

y dispuesta en el relleno sanitario.

*®_/ En un Documento presentado al Alcalde Mayor de Bogotd
Juan Martin Caicedo por el gerente de EDIS Luis
Ignacio Betancur sobre ‘"Costos y alternativas
sugeridas para la empresa en el futuro", (Bogota,
Nov.30 1990) se muestran algunos indicadores de
eficiencia tanto de las empresas privadas como de la
misma EDIS. Estos indices sirvieron de base para el
cédlculo de los cuadros 5.8 y 5.9.



CUADRO No. 5.8
INDICADORES DE EFICIENCIA PARA 1990
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LIME CIUDAD EDIS TOTAL
LIMPIA
Total Toneladas ano 270,000 162,000 600,000 17032,000
TOTAL FUNCIONARIOS 426 366 2,910 3,702
Administrativos 25 23 635 683
Operativos . 401 343 2,275 3,019
No. DE SUSCRIPTORES 140,977 125,391 467;627 733,995
No. funcionarios
e 3.02 2.92 6.22 5.04
1000 suscriptores
Funcion. Operativos
- —— — _———— 16.04 14.91 3.58 4.42
Administrativo '
Toneladas - dia
T 1.74. 1.21 0.76

Fuente: "Costos y alternativas sugeridas para la Empresa en el
futuro". Bogotd, nov. 30 de 1990.
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CUADRO Ho.5.9
OTROS INDICADORES DE EFICIENCIA 1930
(rniles de pesos)

L.LTME CIUDAD ‘EDIS TOTAL
LIMPIA :
A - Total Toneladas 270,000 162,000 600,000 1032,000

B - Total Costo ($) 3,055,050 3,037,662 13,450,200 19,542,912

C (A/B) Costo Ton.*($) 11.310 18.750 - 22.410Q 18.930
D - Ingreso por Ton. ($) 3.140 13.760 7.030 7.070
F- Ingresos/Egresos 27.78% 73.38% 31.36% 37.34%

———— ———— —— . i S —— —— mp——— — o ————— A T —————— e i S T ——— ——— T T i T —— ——

*Incluye el costo de disposicién final $1,024/Ton.

Fuente: Cédlculos de FEDESARROLLO con base en informacidn de las
empresas.
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Una medida aproximada del menor costo anual en el gue incurre
la ciudad se obtiene al multiplicar dicho. ahorro por el total
de toneladas recogidas (1032,000 toneladas), lo cual arrocija
un valor aproximado de 3,590 millones de pesos, equivalente al

38.3% del total de ingresos generados de la EDIS.

En resumen se puede concluir para el caso de la recoleccidn de

basuras en Bogotd lo siguiente:

1le La Empresa Privada es mds eficiente que la empresa oficial
ya que no sélo utiliza mejor sus recursos humanos, sino

gue obtiene menores costos por tonelada recogida.

2¢ La rentabilidad de la EDIS se ha disminuido si se tiene
en cuenta que se ha reducido su zona de operacidén en un
40%, y que sin embargo sus costos no han disminuido ,
mientras gue el volumen total anual de basuras recogidas

por la EDIS si se ha reducido.

3¢ Los costos totales para la Ciudad han aumentado en forma
considerable, pues el pago de los consorcios particulares
es un costo adicional. Sin embargo la calidad del servicio
ha mejorado sustancialmente, ya gue son md@s las toneladas
de basura que se recogen, y el costo promedio ponderado
por tonelada recogida (incluyendo el costo de recoleccidn
de la EDIS) es menor al que tendria la Empresa si ella
mantuviera el monopolio total de la prestacidn del

servicio.
6. ANALISIS DE RESULTADOS

El proceso de recoleccidn de basuras por pafte de empresés
privadas surgié en Bogotd como unica respuesta viable a un
problema especifico gue afrontaba la ciudad, Yy no como
resultado de un programa de privatizacién mds amplio en el que
se hubieren comprometido el Gobierno Nacional o Distrital. De
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esta forma, la alternativa de contratacidn de la prestacidn del
servicic con los particulares se presenta como una salida
inmediata a un problema de emergencia sanitaria que la Empresa
Distrital de Servicios Publicos -EDIS- no podia enfrentar

individualmente.

En el caso particular de la recoleccién de basuras en Bogota,
la incorporacién de empresas privadas  conlleva mejoras
sustanciales en 1la calidad del servicio; las mayores
deficiencias prevalecen en las zonas aun a cargo de la EDIS
gue, a pesar de disminuir su zona de operacién, no logra
reducir significativamente sus. costos administrativos y de

operacién, ni mejorar la calidad del servicio que presta.

De esta forma se encuentra qgue los consorcios privados logran
una reduccién importante del.costo del ‘servicio por tonelada
recogida, pero dada la presencia de la EDIS en el 60% de la
ciudéd, estos beneficios no son tan altes comparados con la
alternativa de contratar tbtalmente el servicio con 1los

particulares.

Por el contrario, se tiene como resultado del proceso un mayor
costo fiscal que tiene que asumir el Distrito al tener gque
hacer transferencias netas a la EDIS y ademds. asumir en su
totalidad los pagos a los consorcios privados.

La imposibilidad manifiesta de la EDIS de reducir sus costos
operativos y administrativos y de mejorar la calidad del
servicio que presta en comparacién con los consorcios
particulares, lleva a que la solucién de menor' costo sea
aquella en donde la EDIS cede totalmente su campo de accion;
maxime si se considera gque la EDPIS no ha logrado
autofinanciarse a través del cobro de tarifas a los usuarios.
Altefnativamrente, para permitir gue la EDIS continue préstando

el servicio, se requiere que la empresa logre unos niveles de
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eficiencia y costos operativos y administrativos similares a
los de los consorcios particulares, ya gue sostener 1los
mayores costos unitarios con que opera la EDIS actualmente se
convierte en una solucién no deseable desde el punto de vista
fiscal de mds 1largo plazo, en donde 1las alternativas

econdnicamente viables son:

ie Reestructurar la empresa para dejarla en los niveles de

eficiencia productiva similar a la de los privadoes, ¥

2e Marginar a .la EDIS de la operacién y limitar su actividad
a las funciones de organizar, coordinar y administrar los

contratos con particulares.

Esta seqgunda alternativa implica un costc fiscal y social
asociados con la liquidacién de una parte importante de la
planta de personal, que debe compararse con el valor presente
de los egresos fiscales futuros que se dejarian de desembolsar

tras dicha ligquidacidn.

El mejoramiento en la eficiencia asignativa se puede asociar
con dos elementos principales: por un lado, la posibilidad de
contar con un servicio de mejor calidad en aguellos sectores
donde ya se tenia, lo que se traduce en un beneficio adicional
del proceso; por otra parte, la extensién de la cobertura hacia
mayores sectores de la poblacién, -incorporande grupos a los

cuales no se les prestaba el servicio anteriormente.

El beneficio obtenido por la privatizacién debe ser contrastado
con el sacrificio de otros programas de interés social tales
como seguridad vy obras publicas gque ven reducir su
participacién en el total de las transferencias fiscales del

Distrito (ver Cuadro No.5.7).

Aunque es cierto gue el costo promedio de recoleccidn por
tonelada obtenido por las empresas privadas es inferior al de
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la EDIS, el costo total de la recoleccién de la basura en la.
ciudad aumenta debido al efecto del mayor numerc de toneladas
recogidas causadas por el aumento de cobertura. La comparacion
entre las situaciones anterior y posterior a 1a contratacion.
con particulares debe cdrreqirse entonces teniendo en cuenta

el mayor mercado efectivo sobre el gue se esta trabajando.

Desde el punto de vista de la EDIS la eficiencia productiva se
deteriora, pues con los recursos con gue inicialmente atendia
la ciudad esta atendiendo solo una proporcioén relativa de la
misma. El compromiso de cubrir una menor poblacidén y por ende
recoger menos basura gue antes de la-‘ contratacién con los
particuiares, a unos costos elevados de operacién, hace que los
beneficios obtenidos por la contratacidn con particulares sean
inferiores a los mayores costos gque Iimplica mantener Ila
estructura actual de Ia EDIS, gue como ya se dijo no ha sufrido
modificacién alguna a pesar de haber cedido el 40% de su zona
de operacién a los particulares. o

la empresa privada contribuye en este caso a alcanzar los
niveles de servicio socialmente deseados; el tratamiento
independiente del cobro del servicio con relacion a la
prestacién del mismo, lleva a gue se obtenga un .beneficio
social, :definido en funcién de un mayor acceso de los estratos
bajos a un servicio con el qgue muchas de las veces no

contaban, pese a qﬁe efectuaban los correspondientes pagos.

El hecho de que la EDIS manténga la autonomia en el manejo de
sus ingresos por tarifas, contribuye a gque el sector privado
se preocupe principalmeﬁte por recoger el mayor tonelaje
posible de pbasura en la zona respectiva, ya gue sus ingresos
depeden exclusivamente del peso de la misma.

Por su parte, la asignacioén de zonas de la ciudad a dos
consorcios particulares tiene un efecto, de mayor competencia

en un mercadoc hasta entonces reservado a la EDIS. Esto permite
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un cierto grado de competitividad de tipo oligopélico, eh la
medida en que los precios unitarios son en cierta forma
concertados. Sin embargo, la ausencia de estudios de costos
previa a la convocatoria inicial para la contratacidén con
particulares dejé en una situacidén de desventalja a la EDIS para
-negociar un precio de eficiencia por tonelada recogida.

Una vez puesto en marcha el proceso, se logré comprobar gue los
precios fijados por ambos consorcios se encontraban por debajo

de los obtenidos por la EDIS.

Al asignarse las zonas de la ciudad a los dos consorcios gue
ofecian las mejores condiciones, se cierra parcialmente la
posibilidad de generar competitividad en el mercado, a menos
gue se amplie la zona a contratar, o se incluya un nuevo

contratista.

Asi, el unico estimulo para mejorar la calidad y reducir costos
para los particulares en un mercado claramente segmentado en
el que ya se encuentran operando, estd realacionado con 1la
prespectiva gque puedan tener dichas empresas al enfrentar, al
vencimiento de sus contratos, a nuevos compatidores
potenciales gque presentan propuestas con precios mas
favorables. Esto se traduce en una mejora dindmica de 1la

eficiencia productiva.

Consecuente con el proceso de contratacidn con particulares,
la EDIS ha elaborado medidas de control hacia los consorcios
y en algunos pocos casos estas medidas han sido aplicadas
internamente. La intervencién de la empresa estatal en el pago
a los particulares le ha dejado cierto poder de determinacidn
de las condiciones en las que deben operar los consorcios
privados y ha marcado la pauta para que la nmisma empresa Sse
formule un plan de reestructuracién interno con miras a mejorar
su eficiencia a partir de unos patrones que le ofrecen los

particulares.
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Las caracteristicas mismas.del servicio y la estructura de los
contratos obliga a que los precios no sean necesariamente los
de eficiencia; aunque si se logran costos menores a los de
monopolic gque presentaba la EDIS. La zonificacién y el
otorgamiento de concesiones por un.périodo de cinco afios a unos
precios acordados contractualmente en condiciones de
incertidumbre para la EDIS, permiten suponer gue el proceso
estuve inicilamente acompanado.de. un sobrecosto gue implicaba
no tener una estructura de costos de referencia, ni composicién

ni volumenes confiables de las basuras a recoger.

lLa experiencia obtenida en esta fase inicial en la que se
contraté .con particulares el 40% de la recoleccién de la
ciudad, permitird a la EDIS en etapas posteriores negociar los
precios con mayor poder de gestidén como resultado de un mejor
conocimiento del mercado y la necesidad de ampliar el campo de

la accién privada.

Para las zonas gue aun continda atendiendo la EDIS el servicio
no ha mejorado sustancialmente y no se han observado mejoras

en los procedimientos y rendimientos por parte de la empresa.

Se concluye ademds, gque 1los beneficios obtenidos por la
contratacidn con particulares son inferiores a los mayores
costos gue implica mantener 1a estructura actual- de la EDIS
que, como ya se explicé, no se ha modificado a pesar de haber
cedido un 40% de su zona de operacioén. '

Beneficios Estimados_ del procesco:

12 Beneficio debido a la participacién de los particulares
para 1990: se calcula como la diferencia de costos por
tonelada que obtuvo para 1990 cada una de las empresas

particulares con relacién a la EDIS asi:
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Empresa A= {$22,410 - $18,750) x 162,000 ton = $ 592.9 millones.
Empresa B= ($22,410 - $11,310) x 270,000 ton = $ 2,997.0 nillones.

Beneficio total = $ 3,589.9 millones.

2e Mayor costo de operacién de la EDIS en 1.990: se calcula
como el mayor costo por tonelada que la EDIS tendria sobre
el costo promedio de los contratistas privados si estos

operaran en la zona de la EDIS.
Sobrecosto =($22,410 - $14,100™) x 600.000 =% 4,986.0 millones.

Se observa entonces que los costos anuales en los gue incurre la
ciudad por mantener la EDIS son supericres en $1,396.1 millones
que los $3,589.9 millones que se estd ahorrando por contratar el

40% de la ciudad con los particulares.

El hecho de gue los contratos tengan vencimientos determindados
Yy que la renovacién de los mismos con las empresas que
actualmente prestan el servicio no esté garantizada, obliga a
los consorcios privados a mantener unos niveles de eficiencia
competitivos con cualquier potencial competidor para obténerrasi

una eventual renovaclion de su contrato.

Al reservarse inicialmente la EDIS el 60% de la ciudad y quedar
con la posibilidad de permitir la entrada de un nuevo competidor,
tal como se viene gestando en la actualidad, se garantiza al
Estado una capacidad de negociacién.de posteriores contratos, que

le permite contrarrestar en las fases inicliales de el proceso,

1 Donde $ 14,100 es el costo promedio ponderado al que
deberia recoger la empresa privada en la zona
correspondiente a la EDIS calculado asi:

{$18,750x162,000 + $11,310%270,000)
Costo de eficiencia x tonelada = = $14,100/ton
162.000 + 270.000

Los demas datos que se involucran en los caculos fueron tomados
del Cuadro No.5.9 de este capitulo.
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el poder oligopdélico gque puedan intentar ejercer 1los

. contratistas particulares.

Es de resaltar gque la contratacidén con particulares produjo un
cambio casi automdtico en el.nivel del servicio. En el futuro los
mayores volumenes recogidos estaran determinados por el
crecimiento demografico principalmente, ya que tras alcanzarse
un 100% de cobertura en la recoleccién, los cambios en el tiempo

dependen mds del aumento gue presente la produccién de basura y

de la capacidad de reSpuesta de las empresas que operan en las

zonas contratadas. Este crecimiento causado por un efecto
demografico principalmente, fue el gue llevsé precisamente a que
la EDIS no pudiera responder por si sola a las exigencias de la
ciudad. .

Uno de los factores mas positivos de la privatizacién del

servicio de recoleccién de basuras en Bogotd, fue sin duda la

implementacién previa de un conjunto de politicas complementarias-

‘tendientes a garantizar por medio de controles, obras de

infraestructura y sobre todo mediante una estrategia. acertada de.

divulgacién y venta del proyecto a la ciudadania y a la opinidn
pliblica en general que contrarresté eficazmente la oposicidn del
sindicato de la EDIS y de intereses politicos particulares.'

La contratacién previa con empresas particulares de el manejo
técnico del rellenc sanitario Dofia Juana y la clausura de los
botaderos a*campo abiefto,-en.donde se depositaban los desechos
de la ciudad, facilité la posterior intervencién de los

consorcios de recoleccién y el control gue sobre estos ultimos.

debia ejercer la EDIS para garantizar el cumplimiento de los
contratos.

La auditoria pfivada.ha permitido no solo mantener una estricta
vigilancia sobre los éonsoréios, sinoc que a su vez el segquimiento
hechc a la misma EDIS ha clarificado cudl es el verdadero papel
due desempefna la empresa estatal,‘Sus niveles de proqgctividad
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y la capacidad de resﬁuesta que ésta puede presentar ante la
presencia de competidores.

Aungue en dltima instancia es la EDIS la que ejerce el poder de
regulacién y supervisién del trabajo de los particulares, el
haber contratado la auditoria de los contratos de recoleccidn y
"de manejo del relleno sanitario ha demostrade en este caso
concreto que la misma entidad estatal se puede beneficiar del

process. ! *

La evaluacién del proceso de contratacién con particulares de la
recoleccién de las basuras en Bogotd debe estudiarse en dos

escenarios distintos:

Primero. La empresa privada contribuye a mejorar los indices de
eficiencia, orientando los cbjetivos de las empresas particulares
a recoger la mayor cantidad de basura al menor costo posible,
restringiendo la accién de la EDIS en las zonas asignadas a

particulares, solo al manejo de los recaudos.

Segundo. las rigideces laborales prevalecientes en la EDIS se han
constituido en un obstdculo al logro de mayores niveles de
eficiencia del servicio para la ciudad, ya que acciones
indispensables como la de reducir la planta de personal, o
mejorar la eficiencia productiva de la empresa, chocan contra la
poca disposicidén del sindicato de la EDIS a ceder parte de las
conquistas laborales obtenidas en anteriores convencicnes

colectivas de trabajo.

El efecto neto de la privatizacidn para la ciudad en su conjunto,
serd entonces el mayor costo fiscal asumido para poder contar con
el servicio garantizando una amplia' cobertura que la EDIS no
hubiera podido suministrar, descontando el beneficic social
obtenido medido a través de la disponibilidad a pagar, que se

refleja en la satisfaccién general de la poblacién beneficiada
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por la intervencidn privada y en las exigencias de algunas zonas

atendidas por la EDIS para gue les sea privatizado el servicio.

Es importante sefialar que en este caso de privatizacién,
contrario a otros ‘procesos, se ha elevado la necesidad de una
intervencion mas eficiente del Estado a.través de la EDIS en la

administracion de los contratos.

7. LECCIONES Y RECOMENDACIONES DE POLITICA ECONOMICA

En esté parte del trabajo se intentan recopilar las lecciones y
experiencias obtenidas en el proceso de contratacion de la
recoleccién de basuras con particulares en Bogotd con el fin de
poder contribuif a gue procesos similares se lleven a cabo de la
manera mas eficiente, evitando. repetir algunos gfrores v
aprovechando las experiencias positivas que esta. dejando dicho
proceso. Las recomendaciones que resultan del estudio de este
casc particular son especialmente interesantes en procesos de
privatizacién de servicios piblicos, y:especialmente en agquellos
mercados dominados por una empresa estatal en condiciones de
monopolio y con bajos indices de eficiencia productiva ¥y

asignativa.
7.1 MEDIDAS PREPARATORIAS DESEABLES
- Claridad de objetivos’

El proceso de subcontratacién de servicios con particulares exige
una claridad de objetivos tanto en el corto como en el largo
plazo; puesto gue la intervencion privada en un mercado
tradicional en el gque la empresa piblica no pudo responder a la
dinamica, no puede constituirse en una golucidn . esporddica a un
problema coyuntural, sin unos’ objetivos concretos de mds largo

plazo.
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En problemas come el de la recoleccidn de basuras, pudiendo
ampliarse el andlisis a otros servicios pudblicos, se deben
establecer las causas estructurales de la crisis y construir
escenarios factibles hacia el futuro para determinar en. forma
dindmica las mejores alternativas en 1lo concerniente a la
permanencia de la empresa estatal en el mercado, o la de
fortalecer la intervencién privada a través de la bisgueda de
mayor autonomia en el financiamiento del consecuente déficit que
pueda resultar de la prestacion del servicio a unos costos

mayores que los ingresos.

Se recomienda entonces, elaborar planes estratégicos de largo
plazo que muestren alternativas de financiamiento via tarifas o
transferencias fiscales que permitan realizar los pagos a las
empresas privadas que participan, ¥y se mantenga un exedente con
miras a financiar los costos que representa la administracién de.
los contratos con particulares y la regulacidn que debe hacerse

sobre éstos.

En el caso de Bogotd solo se garantizaron 10s recursos necesarios
para iniciar el programa de contratacién con .particulares
mediante transferencias de la administracién central de 1la
ciudad, dejandose a las siguientes administraciones la tarea de

proveer los recursos requeridos para sostener el proceso.

La empresa estatal que cede partes o la totalidad del mercado
objetivo, debe tener unos lineamientos claros hacia el futuro,
evitando asi unos costos mayores gque representa mantener una
empresa con una capacidad productiva cada vez nas ineficiente

desde el punto de vista productivo.
- Adecuada ambientacién politica

El compromiso politico dque representa la contratacién con

particulares de un servicio publico, implica unos costos
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importantes en .términos de la posible desaprobacién de los
usuarios para ser atendidos por empresas privadas que solo buscan
el maximo lucro comeo resultado de la actividad que desarrollan.
En el caso en que la misma empresa estatal presta un servicio de.
baja calidad y poca éobertura, la probabilidad de contar con el
favor de los usuarios es mucho.mayor y por lo tanto el costo

politico es minimo.

La adecuada ambientacién politica previa dada en el caso de
Bogota, sumada a una situacién de crisis causada por la
incapacidad comprobada de la EDIS de prestar adecuadamente el
servicio, se constituyé en uno de los principales factores

relevantes que contribuyé al éxito inicial del proyecto.

Es claro que la decisién de privatizar un servicio debe estar
acompanada de campafias informativas a la opinion publica sobré
los beneficios del proceso de contratacién con. particulares; .
ademds, las campafias adelantadas deben ser independientes del
punto de vista de la empresa publica, ya que ésta puede
constituirse en un obstdculo para el éxito del pfoyectd.

Es deseable también gue dentro de la adecuada ambientacidn
politica del proyecto se prevea qué se va a hacer con el personal
sobrante de la empresa piblica, e informar tanto a la ciudadania
como a los eventuales afectados de donde provendrdn los recursos
requeridos para el licenciamiento del personal, la liquidacidn
de déficits anteriores y la solucion de problemas estructurales

gue la empresa no puede atender por si sola.
- Neutralizacién de puntos neurdlgicos del proceso

La posibilidad de que los trabajadores del Estado obstaculicen
el buen desempefio de los operadores privados, implica una
elevacion de costds tanto reales como potenciales que tienen que
ser asumidos finalmente por los usuarios. Se hace  necesario

implementar politicas previas a la privatizacién que garanticen
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el aprovechamiento de las mejoras en la eficiencia llevando a un

mercado con menos incertidumbre acerca de cémo operar en é€l.

El proceso de contratacién con particulares solo puede llevarse
a cabo en circunstancias donde se tenga un control de todas las
actividades neurdlgicas constitutivas del proceso total de 1la
prestacién del servicio. Puntos vitales del proceso como las
plantas de transferencia y los rellenos sanitarios son
vulnerables a eventuales bloqueos por parte de agentes opuestos
al proceso; por lo tanto, se recomienda garantizar el control y
la operacién permanente de estos puntos antes de adelantar el

proceso de contratacidn.

La EDIS resolvié acertadamente esta situacidn contratando
previamente la operacidén del relleno sanitario con una firma
particular y reservandose para si la operacién de la planta de
transferencia, obligando a los particulares a depositar la basura

directamente en el rellenc sanitario.
- Conccimiento previo del mercado a privatizar

Se recomienda la elaboracién de -estudios previcos a 1la
contratacién con particulareé; este tipo de trabajos aungque
implican un costo adicional, tienden a reducir el grado de
incertidumbre con respecto a costos de eficiencia y precios
méaximos que deba considerar el Estado para la operacién de
particulares, al tiempc que brinda una mayor capacidad de

negociacién y regulacion al Estado.

Tener un estudio amplio ¥y reciente de costos gque gefina la
estructura minima gque deben ofrecer los nuevos contratistas,
permite al Estado evaluar 1las propuestas ¥y reducir 1la
incertidumbre al entrar a negociar con los particulares.
Sobretodo en la etapas iniciales del proceso, en donde no se
cuenta con precios reales de referencia que permitan hecer

comparaciones entre diferentes opciones.
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En el caso particular de Bogota la uUnica informacidén gque se did
fué una estimacién del tonelaje de basuras producido en cada una
de las zonas del contrato para periodos de 2, 5 y 7 afos. Estos
estimativos resultaron de una sobrestimacién inicial de 1los
volumenes de basura que se corrigieron con ampliaciones de las

zonas inicialmente consideradas.
-Informacidén adecuada y homogenea a los eventuales proponentes

El Estado debe elaborar propuestas claras acerca del proceso gue
desea privatizar. En la medida de lo posible, identificar el
mercado objetivo e invitar a que sea la empresa privada la que
establezca los precios a los gque estria dispuesta a intervenir
‘en dicho mercado. Los resultados de los estudios de costos deben
ser utilizados preferiblemente en la evaluacidn de las propuestas
y por lo tantc no deberan divulgarse antes para evitar que los
proponentes privados se rijan por estos pafémetros que difieren
en la mayoria de los casos de los de eficiencia privada.

La informacién disponible que pueda contribuir a reducir la
incertidumbre acerca de las condiciones de operacién -poblacidn,
demanda presente, calidad minima del serviciao, estado de las vias
etc., debe divulgarse en forma indiscriminada , evitando que
componentes estratégicos de la informacién sean controlados por

algunc de los proponentes potenciales.
- Preparacidén interna de la Empresa estatal

Al pasar de una condicién de monopolio a una de mayor
competencia, la empresa estatal debe sufrir una . serie de
transformaciones sustanciales que la dejen en condiciones -de
asimilar el proceso de la mejor forma posible. La aparicién de
alternativas més eficientes en un mismo mercado llevan a que
surja un efecto demostracién en los usuarios .del servicio,

gquienes van a poder hacer. exigencias a la empresa estatal para
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que alcance mayores Indices de eficiencia, © para gue salga

definitivamente del mercado.

Debe también evaluarse la posibilidad de reestructurar la Empresa
para que se encargue solo del manejo y elaboracidn de 1los
contratos con particulares, de garantizar los recursos nacesarios
para financiar el servicio y de servir como responsable ante la

comunidad por la prestacién eficiente del servicio publico.

Por 1lo general, se hace neqesario reestructurar la empresa
piblica, ya.sea porque se reoriente su papel hacia la parte
administrativa de los contratos y el recaudo de tarifas, o
porque se considera deseable alcanzar los niveles de eficiencia
gue muestran las empresas privadas. En ambos casos, se llega a
un enfrentamiento entre directivos comprometidos con 1la
privatizacién y fuerzas sindicales que tratan de presionar la
permanencia de la empresa en 1las condiciones previas a la
privatizacién. Sin embargo es posible enfrentar estas presiones
y asumir las indemnizaciones correspondientes, obteniendo asi en
el mediano y largo plazo costos inferiores a los que resultarian

de mantener los costos laborales exesivoes.

La EDIS ha elaborado programas de reestructuracidn interna que
contemplan reduccidén de planta de personal, sinembarge la
carencia de recursos suficientes para liguidar y/o pensionar a
funcionarios, y la poca aceptacién por parte del sindicato de la
EDIS de los procesos propuestos han hecho gue muy pocos planes

hallan podidoc realizarse.
7.2 MECANISMOS RECOMENDADOS DE CONTRATACION

La experiencia obtenida en Bogotd sugiere gue un proceso gradual
de contratacién es mds aconsejable que un proceso de contratacién
total de una regién; por lo tanto, en la medida de lo posible,
se recomienda contratar inicialmente un porcentaje reducido del
mercado, con el fin de que tanto la empresa estatal cedente del
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servicio adguiera experiencia en el manejo y pueda ir creando el
ambiente favorable en el mercado. Asi, los usuarios podran
identificar mejores alternativas y exigir, en caso de éxito, la

generalizaciodn del proceso.

Es importante mantener las. condiciones gque eviten la
consolidacién de nuevos monopolios que tenderian a operar por
debajo del nivel de eficiencia y a unos costos mayores deberan
ser un objetivo principal de cualquier proceso de privatizacién.
: ) |
Consecuente con 1o anterior, .los contratos deben-elaborarse para
periodos moderados de tiempo pero econémicamente atractivos. Un-
contrato por servicios a cinco afnos permite, por ejemplo, la
recuperacién de la inversién en capital fijo y la recuperacidn
de la autonomia del Estado para abrir una nueva invitacidn a
operadores privados bajo unas condicicnes quiza diferentes.

Las prorrogas automaticas de los contratos no son recomendables
desde ninglin punto de vista. .Se deben prever hacia el futuro,
mecanismos dgiles que definan cudles son los mejores postores en
el nuevo ambito en que se ha de operar. Las empresas pﬁblicas
no pueden entregar ventajas estratégicas a determinados
proponentes particulares en condiciones concesionales. Esto es
evidente en el caso de la recoleccién de basuras, en donde tener
el control del relleno sanitario o de plantas de transferencia
deja en una situacién inmejorable para obstaculizar la operacidn
de otras empresas gue literalmente dependerian de sus

competidores. -

En el caso de Bogotd no se contemplé la prdrroga automdtica de
los contratos, ni se ha dado ventaja operacional estratégica a
ningin contratista. Sin embargo, el anticipo dado a Ciudad Limpia

constituye de facto una ventaja sobre el otro operador.

Es importante permitir - la presentacidn del mayor numero posible
de proponentes del sector privado, por lo tanto los reguisitos
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exigidos deben ser los minimos requeridos para garantizar el
éxito del ©proceso, evitando trédmites y procedimientos

innecesarios que puedan desestimular a eventuales proponentes.

Es conveniente analizar si se entrega al sector privado la
recoleccidn de basuras sdélamente, o si se le da también la
funcién de cobrar y recaudar el servicio. En- el caso de Bogota,
la EDIS se ha reservado las funciones de cobro y recaudo lo que
permite mantener una politica tarifaria coherente en la ciudad
e independizar asi el servicic del nivel socioecondémico o

capacidad de pagc de los usuarios.

Aungue todos los procesos requeridos para prestar el servicio de
aseo en una ciudad pueden ser contratados con el sector privado,
recoleccidén y barrido de calles, disposicién final de basuras,
operacién de plantas de transferencia, facturacidn y cobro del
servicio, interventoria y auditoria de los procesos etc, se
recomienda gque éstos no se concentren en un contratista
especifico puesto gue éste puede obtener ventajas con respecto
a otros eventuales o reales competidores en la misma ciudad,

creando distorciones en el mercado.

En Bogotd se ha utilizado como mecanismo de contratacidn el pago
por tonelada de basura recogida y pesada a la entrada del relleno
sanitario. Este procedimiento ha sido muy cuestionado ya que los
contrafistas ademas de basuras recogen desechos de construcciodn

para aumentar el peso de la carga del vehiculo.

En la reciente adjudicacién de la nueva zona al consorcio Aseo
Capital se dejé abierta la posibilidad de modificar la forma de
pago al final del primer ano del contrato, pasando del pago por
tonelada recogida a un pago global por recoger la basura y
mantener limpia toda su zona. . Se trata con esto, de conservar

unos niveles predeterminados en la calidad del servicio.
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La teoria sugiere que se prevea una recompra automdtica de los
activos de la empresa contratista -los vehiculos recolectores
especialmente— al vencimiento del contrato. Esto obligaria al
contratista a mantener y coservar en buen estado su parque
automotor e incluso le permitiria comprar nuevos equipos en los
afios finales del contratd. Lo anterior se lograria mediante 1la
inclusién de una clatsula en el contrato donde se establezca una
norma de recompra gque incluya normds para la valorizacién de

activos.

En Bogotd no se contempld dicha posibilidad por temor de.que al
finalizar el contrato los vehiculos de los particulares quedaran
de ﬁropiédad_de la EDIS y el Sindicato pudiere entonces presionar
por la incorporacidén de mas personal para poderlos operar y

mantener.

7.3 CRITERIOS DE VALUACION Y SELECCION DE PROPONENTES

los criterios de seleccidén de proponentes deberan serAclaros b
precisos para estimular una amplia participacién del sector
privado en el proceso. Normalmente se emplean los criterios de
idoneidad vy 6apacidad_técnica y financiera del proponente, y se
solicita demostrar experiencia en actividades similares.

Con relacién a la valoracidén de las ofertas privadas, se deben
tener en cuanta aspectos tales como precios, calidad rdel
servicio, experiencia, capacidad financiera y uso de tecnologias.
Sin embargo, establecer unas reglas previas aplicables a
cualquier proceso o dar ponderaciones fijas a cada uno de los
criterios de valuacién es casi imposible, dadas las condiciones
particuldres sobre las que debe prestarse el servicio a 'los
diferentes estratos o zonas'en donde ha de incursionar el sector

privado.
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- Precios

Se deben determinar los rangos de precios a partir de los cuales
se han de evaluar las propuestas, y a partir de los cuales las
ofertas dejan de ser atractivas. En la perspectiva dindmica del
proceso, las formas propuestas de reajustes en los precios deben
estar basadas en criterios uniformes que reflejen como méximo el
comportamiento de los costos de produccién, favoreciendo aquellas
propuestas gque a lo largo del contrato ofrecen los menores

reajustes de precios.

En Bogotd el menor precio ha sido el criterio predominante para
seleccionar a los contratistas particulares, salvo en un caso que

se comenta mads adelante.
- Calidad del servicio

Es importante especificar claramente cudles son los niveles
deseables del servicio, siendo decisivo en la evaluacion de los
proponentes privados aquellas ofertas que a un menor costo,
redundan en un aumento sustancial de la calidad del servicio: de
las mejoras obtenidas sole podrd dar cuenta. el wusuario

beneficiado.

Como mecanismo aconsejable para garantizar un servicio de igual
calidad a todos los usuarios, se debe aislar completamente la
prestacién del servicio por parte de los privados, del cobro o
establecimento de tarifas que depende mds de la capacidad de pago

y no de la demanda social por esta actividad.
- Experiencia

Es importante anotar gue cuando se inician por vez primera
procesos de privatizacién de actividades antes encomendadas
inicamente al Estado, nadie dentro del sector privado puede
acreditar experiencia, y por lo tanto se debe ser flexible en
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este tipo de requisitos y exigir experiencia en actividades
similares tales como transporte o afines en el caso de

recoleccién de basuras.

La experiencia, en procesos en gue no se requiere de tecnologias
sofisticadas, puede ser reemplazada por una asesoria experta,
permitiendo asi la formacidn de nuevas empresas particulares que
quieran participar en los proyectos de privatizacién de

servicios.

En el caso de la EDIS se exigié acreditar experiencia lo que
obligé a los empresarios’ nacionales a formar comsorcios con
firmas extranjeras cuando apenas era necesario la contratacidn

de una consultoria especializada.
~ Capacidad financiera

Se debe hacer una valuacién de las propuestas acorde con los
criterios y objetivos de orden nacional, tales como el interés
de realizar aportes de recursos frescos de inversidn para la
adquisicidn de bienes de capital, disponibilidad de reservas para
financiar gastos corrientes; capacidad crediticia y conexiones
con sus proveedores gue sean garantia del normal funcionamiento

interno de la empresa.

En el proceso inicial de contratacion de basuras con particulares
en Bogotd, se descartd la oferta mds barata presentada por un
consorcioc colombo-venezolano por considerar la EDIS que dicho

consorcio no daba las garantias financieras suficientes.

Recientemente la EDIS adjudicé a un nuevo consorcio
colombo-venezolano, -Aseo Capital-, constituido por algunos de
los participantes en el consorcio anterior, una tercera 2zona.
Aseo Capital, a pesar de algunas objeciones hechas a su propuesta

por miembros de la Junta Directiva de la EDIS, incluyendo el
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propio Gerente, empezara a trabajar el préximo mes de Enero de
1992. '

Es aconsejable verificar que no haya apalancamiento o generacién
de utilidades particulares debidas a la utilizacién de recursos
piblicos; por lo tanto se debe evitar el pago de anticipos a los
empresarios privados y/o el otorgamiento de ventajas o
concesiones como la utilizacién subsidiada de recursos del Estado
gue puedan contribuir a la consoclidacién indebida de monopolios

privados.
- Tecnclogia

Si uno de los objetivos explicitos es la reestructuracién de la
empresa publica, la tranferencia adecuada de tecnologia se
constituye en un factor gque debe beneficiar al Estado en dicho
proceso. Una vez definido el papel a desempenar por la empresa
piblica tras 1la incursién de particulares, 1las innovaciones
administrativas y el aprendizaje de procesos y técnicas
operativas, son los beneficios mds atractivos gque pueden ofrecer
los particulares, y gque deben entenderse como externalidades

positivas gque se revierten en mayor bienestar de los usuarios.

El manejo integral gque los oferentes particulares den a su
propuesta deberd constituir un criterio importante de selecciodn;
aspectos tales como el manejo propuesto a los desechos téxicos,
residuos hospitalarios, escombros 'y demoliciones, lo mismo gque
el tratamiento propuesto para las aceras y zonas verdes, espacios
puiblicos y demds aspectos relacionados con el medio ambiente

urbano deben ser considerados con atencidn.

La coyuntura gue se presenta cuando se entrega a los particulares
la prestacién de un servicio deberd ser aprovechada para crear
nuevas empresas vinculadas ya sea directa o indirectamente con

la prestacidn del servicio.
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7.4 FORMAS PREFERIBLES DE FINANCIAMIENTO

Siendo un propdsito del Estado al privatizar servicios el allegar
recursos para destinarlos a otros. programas socialmente més
deseables, el financiamiento de los procesos de privatizacion
deberia estar a cargo-del sector privado.

El sector privado deberd enfrentar autonomamente el riesgb que
implica prestar el servicio y por lo tanto, el proceso de.
privatizacién no debe conllevar beneficios injustificados a los

empresarios particulares.

En uno de los casos estudiados en Bogotd se vié que un consorcio
mixto (Nacional - Extranjero) consiguidé un- empréstito para el’
Distrito, el cual fue tranferido a la EDIS, y ésta a su vez lo
entregd a manera de anticipo al consorcio mencionado para due
éste pudiera montar la operacidén. Como resultado de esta
operacidén financiera, la ciudad copd parte de su capacidad de
endeudamiento y avald indirectamente la operacidn de crédito a
un particular que sin aportes sustanciales de capital montdé la

operacidn.
7.5 REMOCTION DE BARRERAS A LA COMPETENCIA

Aungque no es posible competir dentro de una misma zona en la
prestacién de este tipo de servicios por razones obvias de
eficiencia, si es deseable tener varios operadores dentro de una
misma ciudad o regién; por lo tanto es importante remover las
barreras de entrada a la competencia para permitir la presencia
de varios operadores y no sustituir un monopolio publico por otro

privado.

Asi el tamafio del mercado no permita sino. la presencia de unos .
pocos operadores, la reduccidén de barreras de entrada de
particulares a la prestacién de determinados servicios puede

inducir un mayor nivel de eficiencia en la asignacidn de
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recursos, mediante la eliminacién de los subsidios gue permitian
a la empresa estatal enfrentar en condiciones favorables a los

eventuales competidores.

En la eventualidad de tener que subsidiar un servicio, este
subsidio deberd ser transparente, su origen deberd estar
claramente identificado y en ningin casc deberd provenir o estar

a cargo de las empresas contratistas.

En el caso de Bogotd, el servicio de recoleccidén de basuras estd
subsidiado por la ciudad ya gue en ningin sector de la misma las

tarifas alcanzan a cubrir los costos.

Se pueden también crear barreras de entrada a la competencia si
se crean mecanismos tales como el pago de franquicias de acceso,
o de regalias desproporcionadas o impuestos excesivos gque puedan

desestimular la participaciodn del sector privado.

Se constituyen ademds en barreras de entrada las posibles
exigencias que se puedan hacer a los eventuales contratistas
particulares en el sentido de exigirles que se hagan cargo de
personal existente en 1la enpresa estatal, de parte de sus
equipos, o gue solucionen problemas existentes con determinados
grupos sociales como el de los marginados que viven del reciclaje

informal de las basuras.

En el 4ultimo concurso celebrado en Bogotd se pididéd a los
participantes que propusieran algunas foérmulas para reciclar
basuras. El consorcio favorecido, Aseo Capital, propuso trabajar
con algunas cooperativas de recicladores establecidas en 1la
ciudad, y participar a la EDIS de un porcentaje de las ventas del
material recuperado. Sinembargo como no se especificé la cantidad
de basura que se iba a reciclar, la empresa no sabe gue ingresos

va a recibir por este concepto.
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7.6 REQUISITOS DE REGULACION 'Y SUPERVISION

El Estado debe reservarse para si la-responsabilidad_del servicio
el cual podrd prestar directamente o a través de contratos con
particulares,. sin embargo, en éste 1ltimo caso debe mantener la
‘capacidad de regulacién y vigilancia de los contratos aunque
considere necesario desempehar:dicha funcién por intermedio de

particulares.

La responsabilidad del Estado se debe circusricribirfa garantizar
el logro de unas politicas macroecondmicas propuestas, un nivel
de servicio adecuado para todos los usuarios, ~el bienestar
generai de la comunidad y el cumplimiento de programas de

desarrollo social en los que esté involucrada la comunidad.

El ente regulador de la operacidn deberd ser una entidad estatal
gue pueda actuar 1ibfe de presiones, procedan éstas de los
particulares o© del mismo Estado, y limitarse solo a
consideraciones de indole técnico, vigilar 1la utilizaciodn
eficiente de los recursos para el pago a los operadores piblicos
y/o privadqs, y velar por la oportuna obtencidén de recursos para

el financiamiento del proceso.

La supervisién de los contratos puede también ser realizada
directamente por el ente regulador del Estadc o indirectamente

a través de contratos con empresas particulaes independientes.

En Bogota, la contratacién de la supervisidén de los contratos

con particulares ha dado buenos resultados.
7.7 GANANCIA FISCAL ESPERADA

Fl .efecto neto de la contratacién de la recoleccidn de basuras
con particulares deberd producir primero 1la ‘liberacidn de
recursos adicionales con destinc a otras inversiones socialmente

deseables y, segundo una disminucién de costos en la operaciodn
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del servicio haciendo gque las pérdidas sean menores en el caso

en que éstas se presenten.

En el caso de la ciudad de Bogotd, ninguno de los anteriores
objetivos se ha alcanzado todavia vya que inclusive se han
sacrificado recursos de otros programas socialmente deseables
para atender el pago de los contratistas particulares. Tampoco
se ha obtenido una reduccidén significativa en los costos de
operacién, ya gque como se dijo anteriormente, la EDIS no ha
reducido su tamafio a pesar de haber entregado el 40% de su zona

de operacidn.

Se debe buscar de todas formas, una autofinanciacién futura del
proceso, con miras a generar los recursos suficientes para su

expansion y fortalecimiento.
7.8 EFECTOS PREVISIBLES SOBRE LA EFICIENCTA

Como resultado de la contratacién con particulares, se ha de
obtener una reduccién importante de los costos unitarios en todas
las fases de la operacién de recoleccidn de basuras, o sea en el
proceso de recoleccién y del transporte propiamente dicho y en

la disposicidén final de las mismas.

Obtener una utilizacién més racional de 1los recursos tanto
fisicos como humanos, conlleva a una mejora sustancial de la
eficiencia productiva; adicionalmente, la exigencia de unas

normas técnicas redunda en un adecuado manejo del medio ambiente.

Con la intervencién privada en la recoleccidon de basuras es
previsible esperar una capacidad de respuesta aceptable ante
variaciones en la demanda por el servicio, factor gque es
determinante en las condiciocnes de crecimiento de la poblaciodn
y expansién urbana que caracteriza a las grandes ciudades de

América Latina.
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En general las mejoras mas sobresalientes que cabe esperar a
partir de la intervencién privada en el procesc de recoleccidn
de basuras se pueden obtener en aumentc de cobertura, mejora en
la calidad del servicio, manejo adecuado del medio ambiente,. lo

que imlica una mejora sustancial en la calidad de la vida.

En Bogotda las tarifas de los servicios publicos de agua, luz.y
aseo se fijan de acuerdo con una estratificacién socioceconénmica
basada principalmente en las caracteristicas fisicas de la

vivienda de los usuarios. . -

El deterioro previsible en la eficiencia asignativa se ha evitado
en Bogoté al independizar el cobro del servicio a los usuarios
del pago que por tonelada recogida se hace a los contratistas

particulares.



ANEXO No.l

EDIS EJECUCTON PRESUPUESTAL - INGRESOS
(MILES DE PESOS CONSTANTES 1990)

CONCEPTO 1985 ' 1986 1987 1988 1989 1990
1 - INGRESOS CORRIENTES
VENTA DE SERVICIOS
" Tarifa Residencial 4,006.704 3,922.272 3,980.489 3,812,363  3,811.769 4,025,133
Medianos y May. Prod -~ 1,155.779  1,679.973  1,709.474  1,628.889  1,626.258  1,716.854
Otros 528.719 - 469.849 538.079 787.798 824.118  1,344.560
Total Venta de Servicios 5,691.203 .6,072.093  6,228.037  6,229.050  6,262.144  7,086.547
RENTA CONTRACTUALES 827.987 759.710 974.347 697.851 735.153 634.722
TOTAL INGRESOS OPERACIONALES 6,519.190  6,831.805 7,202,384  6,926.901  6,997.297  7,721.26%
TRANSFERENCIAS
- Aportes admén. central 4,105.614 4,034,812  5,486.467 4,020.033 7,393.022  9,929.428
- otros aportes 13.142 16.212 13.807 8.882 15.078 8.867
Total Transferencias . 4,118.757 4,051.024  5,500.273  4,028.915  7,408.101 9,938,295
{QTROS 0.000 18,593 9.177 17.059 31.796 22.872
TOTAL INGRESOS CORRIENTES 10,637.947 10,901.422 12,711.834 10,972.875 14,437,194 '17,682.436
-RENDIKIENTOS FINANCIERCS 8.919 14.815 0.000 56.877 49.561 37.863
2 = RECURS0S DE CAPITAL
CREDITO INTERNO :
FFLU 0.000 0.000  1,535.604 687.228  1,181.521 0.000
PROVEEDCRES 0.000 0.000 0.000 0.000 0.000 0.000
OTROS 1,231.203 798.446 408,796 0.000 0,000 ¢.000
TOTAL CREDITO INTERNO 1,231.203 798.446  1,944.400 087.228 1,181.521 0.000
CREDITO EXTERNO
TOTAL CREDITO 1,231.203 798.446  1,944.400 687.228  1,181.521 0.000
RECURSOS DIS.TESORERIA 1,400.171 692.644 0,000 870.319 454.575 320.598
RENTAS OCASIONALES 0.000 - 24,39 72,368 0.000 0.000 868.612
TOTAL RECURSOS DE CAPITAL 2,631.375  1,5i5.486  2,016.767 1,557.547 1,636,096 1,189,209
TOTAL INGRESCS 13,278.242  12,431.723 14,728,602 12,587.299 16,122.850  18,90%.508

Fuente: EDIS



ANEXO No.2

EDIS EJECUCICN PRESUPUESTAL - EGRESOS
(MILES DE PBSOS CONSTANTES 1990)

CONCEPTO 1985 1946 1987 1983 1989 1990
GASTOS
GASTOS DE FUNCIONAMIENTO
GASTOS ADMINISTRATIVOS ¢ . _ s T,
Servicios Personales 0 -0 0 752.347 .+ 792.107 1,087,980
* Gastos Generales 0 0 07 889.218 564,702 6.744
C.P.S5.D A r 0 0 0 131.823: 126.958 . 180,877
Favidid 0 0 0 54,088 54,258 79.312
Caja de Comensacién Familiar. . 0 0 0- - 48,075 54.258 79.312
Transferencias administrativas 0 -0 0 523.797 236.824 - 207.510
TOTAL GASTOS ADMINISTRATIVOS - 0 o 0 2,396.348  1,829.107  2,309.355
GASTOS OPERATIVOS .
Servicios Petsonales 0 0 0 5,342,558 . 5,340.257 .4,980.602
Gastos Generales 3 0 0 <0 1,539.076 . 1,620.699 .-1,474.968
C.P.5.D 0 0 0 1,222,702  1,061.863 989.367
Favidid : o . 0 0 820,820 . 477.573 . - 445.215
Caja de Comensacién Familiar 0 0 it 464,433 477.573 445,103
Transferencias operativas 0 0 0 0.000 0.000 0.000
TOTAL GASTOS OPERATIVAS 0 0 0 9,089,590  8,977.965  §8,335.256
GASTOS TOTALES = . T ) ’ ; A
Servicios Personales 5,704.553  5,915.852  5,876.847  6,094.905  6,132.364  6,068.582
Gastos Generales 1,637.504 2,013:492 2,051.866 2,428.294.  2,185.401 - 1,481.712
¢.P.S.D 314.124 856.726 999,462 1,354,525 1,188.821  1,170.244
Pavidid 1,052,243 386.205 427.359  574.908 531.831v+ 524,528
Caja de Comensacién Familiar - 471.185 257.470 379.806 812.508 531.831 524,416
Transferencias totales. 540,139 139,949 108.438 523.797 236:824 -, 207.510
TOTAL GASEOS ... 9,719.747  9,569.694  9,843.778 -11,488.938 10,807.072 10,644,611
VIGENCTAS EXPIRADAS 619,758 243,218 420.677  601.941  1,318.552 1,280.960
TOTAL GASTOS DE FUNCIOKAMIEETO 10,339.504 9,812,912 10,264.435 12,090.87% 12,125.624 11,925,571
SERVICIO DE LA DEUDA
DEUDA INHTERNA . . 478.083 431.290 780.628 824,453 893.524 720.270
DEGDA EXTERHA 1,226.53¢  1,177.977 37.642 0.000 0.000 0.000
TOTAL DEUDA ™ 1,704.592 1,609.267° 818.270 824.453 ' 893.524 . .720.270
IHVERSION
INVERSIOR DIRECTA ) g . .
Subcontratacién 0 0 0 ¢ 2,528.818  6,650.047
Compra de Equipos . 1,211,966 855.952 1,710.367 1,242.538 586.051 - 1,392.616
Dis. final 0. 0. 1,279.881  T2.014  887.700  998.327
Plantas de trasf. : 0 51.093 567.963! 287.780 146.854 . 331
Otros 266.077 576,726 724.613 430.374 69.060 172.624
TOTAL INV. DIRECTA 1,478,043 1,483.772 §,282.823 2,681.706 4,218.483 9,213.946
INVERSION IKDIRECTA 0 26.615. 0 ' 0 0 0.000
VIGENCIAS EXPIRADAS 70,677 288.016 44.921 639.503 0 123,688
TOTAL INVERSION 1,548.721 1,798.403 4,327.744 3,321.209 4,218.483 9,337.634
TOTAL EGRESQS 13,592,817 13,220.582 16,236,541  17,237.631  21,983.474

15,410.449

Fuente: EDIS



ANEXO No.3
EDIS
PCRCENTAJE DE. EJECUCION ACTIVA

CONCEPTO : 1985 1986 1987 1988 1989 1990

1 - INGRESOS CORRIENTES

VENTA DE SERVICIOS

Tarifa Residencial 178 94 91 B2 59 81
Hedianos y May. Prod 2% . 113 80 65 59 112
Otros 94 66 83 15 &3 128
Total Venta de Servicios 79 95 87 66 61 94
RENTA CONTRACTUALES 116 36 79 90 121 )
TOTAL INGRESOS OPERACIONALES 82 31 86 68 65 T
TRANSFERENCIAS .
- Aportes admon central 107 73 U 92 9% - 82
- Otros aportes 137 53 230 86
Total Transferencias 107 iz 95 92 95 32 .
OTROS "3 7 102 186 133
TOTAL INGRESOS CORRIENTES 90 78 89 75 18- - 87
RENDIMIENTOS FINANCIEROS 28 ) 170 76 106

2 - RECURSOS DE CAPITAL

CREDITO INTERNO

FFDU : 51 37 100 0
PROVEEDORES - 0 0 0 0
OTROS : 32 0 0 - 0
TOTAL CREDITO INTERNO 55 48 15 20 64 0
CREDITO EXTERHNO 0 0 0 0 0 0
TOTAL CREDITO : 55 48 45 20 64 0
RECURSOS DIS.TESORERIA 116 100 0 100 100 100
RENTAS OCASIONALES 0 136 0 0 174
TOTAL RECURSOS DE CAPITAL - 76 64 47 &7 64 . 32
TOTAL INGRESOS 87 76 7 6 7% 79

Fuente: EDIS



ANEXO Ho. 4
EDIS

PORCENTAJE DE EJECUCION PASIVA

CONCEPTO 1985 1986 1987 1988 1989 1996
GASTOS
GASTOS DE FUNCIONAMIENTO
GASTOS ADMINISTRATIVOS
Servicios Personales 85 91 85
Gastos Generales 93 52 67 .
C.P.S.D % 90 96
Favidid 85 L 72 95
Caja de Compensacién familiar 82 81 95
Transferencias administrativas 94 97 39
TOTAL GASTOS ADMINISTRATIVOS 50 T4 80
GASTOS OPERATIVOS _
Servicios Personales 9% 97 - 98
Gastos Generales 82 B0 . 77
C.P.5.D 96 96 99
Pavidid 77 9% 98
Caja de Compensacién familiar % - 97 98
Transferencias operativas
TOTAL GASTOS OPERATIVOS 92 93 94
GASTOS TOTALES
Servicios Personales 99 9 98 95 97 95"
Gastos Generales 95 94 95 86 70 74
C.p.S.D 99 96 99 % % . . 99
Favidid 99 9% 94 78 92 98
Caja de Compensacién familiar 99 75 92 9 95 98
Transferencias operativas 99 7 80 94 97 89
TOTAL GASTOS 9% 80 97 92 49 90
VIGENCTAS EXPTRADAS 100 40 74 99 75 107
TOTAL GASTOS DE FUNCIONAMIENTO 98 78 9% 92 88 92
SERVICIO DE LA DEUDA
DEUDA THTERNA 87 6] 82 93 76 100
DEUDA EXTERNA 100 95 88 0 0 0
TOTAL DEUDA 96 82 a2 84 76 100
INVERSICN
INVERSICN DIRECTA
Subcontratacién 80 93
Compra de Equipos. 100 51 55 93 89 93.
Dis. final 0 0 100 54 97 95
Plantas de trasf. 0 15 74 27 75 0
Otros ) : 22 78 45 53 . 23 50
TOTAL INV., DIRECTA - 48 44 63 60 81 91
INVERSION INDIRECTA 100 0 0 0
VIGENCIAS EXPIRADAS 47 100 - 100 100 100
TOTAL INVERSION 48. 44 63 63 81 91
TOTAL EGRESOS 88 73 83 84 85 92

Fuente: EDIS



ANEXO Ho. 5
EDIS

CRECTMIENTOS REALES DE LOS ACTIVOS

CONCEPTO 85-86 86-87 87-88 - 88-89 84-90 86-90
1 - INGRESOS CORRIENTES
VENTA DE SERVICIOS
Tarifa Residencial -2.11 1.48 -1.22 -0.02 5.60 2.62
Medianos y May. Prod 45,35 1.76 -4.71 -0.16 5.57 2.20
Otros -11.13 14.52 - 46.41 4.61 £3.15 186.17
Total Venta de Servicios 6.69 2.57 0.02 0.53 13.16 16,71
RENTA CONTRACTUALES -3.25 28.25 -28.38 5.35 -13.66 ~16.45
TOTAL INGRESGS OPERACTONALES 4.80 5.42 -3.82 1.02 10.35 13.02
TRANSFERENCIAS
- hportes aduon central -1.72 35.98 =26.73 863.90 34,31 146.09
- Otros aportes. 23.36 -14.84 -35.67 69.76 -41.19 -45.131
Total Transferencias -1.64 35.77 -26.75 83.87 .15 145,33
QOTROS ~50.64 85.89 86.39 -28.07 23.01
TOTAL INGRESOS CORRIENTES 2.48 16,61 -13.68 31.57 22.48 62.20
RENDIHIENTOS FINANCIEROS 66.11  -100.00 0.00 -12.86 -23.60 155.57
2 - RECURSOS DE CAPITAL
CREDITO INTERNO
FFDU -55.25 71.93  -100.00
PROVEEDORES
OTROS -38.15 -48.80  -100.00 -100.00
“TOTAL CREDITO INTERHO -35.15 143.52 -64.66 71.93  -100.00  -100.00
CREDITO EXTERNO
TOTAL CREDITO -35,15 143,52 -64.66 71.93  -100.00  -100.00
RECURSOS DIS.TESORERIA -50.53  -100.00 -47.77 -29.47 -53.71
RENTAS OCASIONALES 196.64  -100.00 3460.43
TOTAL RECURSOS DE CAPITAL -42.41 33.08 -22.77 5.04 =27.31 -21.53
TOTAL INGRESOS -6.38 18.48 ~14.54 28.09 17.28 52.11

Fuente: EDIS

Cdlculos de FEDESARROLLO con base en datos de la EDIS.



CRECIMIENTOS REALES DE LOS PASIVOS

ANEYO No. 6
EDIS

86-87 .87-887 .

CONCEPTO 85-86 38-89 89-90 86-90
GASTOS
GASTOS DE FUNCIONAMIENTO
GASTOS ADHINISTRATIVOS
Servicios Personales 5.28 37.35
Gastos Generales -36.49  -98.81
C.p.8.D -3.69 42.47
Favidid 0.31. 46.18
Caja de Compensacién familiar 12,86 46,18~
. Transferencias administrativas -64,79 . -12.38
TOTAL GASTOS ADMINISTRATIVOS =-23.77 26.26
GASTOS OPERATIVOS
Servicios Personales ~-0.04 -6.73
Gastos Generales 5.30 -8.99
C.P.5.D -13.15° - -6.83
Favidid -8.30 - --6.78
Caja de Compensacién familiar 2.83  -6.80
Transferencias operativas
TOTAL GASTOS OPERATIVOS - =1.23. - -7.16
GASTOS TOTALES |
Servicios Personales 3,70 -0.66 3.1 0.61 -1.04 2.58
Gastos Generales 22.9 1.91 18.35 -10.00 -32.20 -26.41
C.P.5.D. 172.74 . 16.66 35.53 -12.23 ~ -1.%6 . 36.59
Pavidid -63.30 10.66 34.53 -7.49 -1.37 35.82
Caja de Compensacitn familiar -45.36 . 47.51- 34.94 3,77 -1.39 . 103.68
Transferencias totales =74.09 ~22.52 383.04  -54.79 -12.38 48.28
TOTAL GASTOS -1.54 2.86 16,71 ~5.93 -1.50. 11.23
VIGENCIAS EXPIRADAS -60.76 72.96 43,09 119.05 =2.85 426.67
TOTAL GASTOS DE FUNCIONAMIENTO -5.09. 4,60 17.79 0.29 -1.65 - 21.53
SERVICIO DE LA DEUDA : -
DEUDZ INTERNA ' -9.78 81.00 5.61 8.38 -19.39 67.00
DEUDA EXTERNA -3.9% -96.80 -100.00 -100.00
TOTAL DEUDA -5.5% -49.15 0.76 8.38 -19,39 -55.24
TNVERSION
INVERSION DIRECTA
Subcontrataciéa . - 162,97
Conpra de Equipos -29.37 99,82 -27.35 -52.83 137.63 62.7¢
bis. final ' S ~43.67 23.12 12.46
Plantas de trasf. 1011.62 -49,33 -48.97 -99.77 -99.35
“Otros 116.75 ., 25.64 -40.61 -83.95 149,96 =70.07
TOTAL INV. DIRECTA 0.39  188.64 -37.38 57.31 118.42 520.98
INVERSION INDIRECTA -100.00 ) =100.00
VIGENCIAS EXPIRADAS 307.51- -84.40 1323.62 ' -100.00 - -57.06
TOTAL INVERSION 16.12 140.64 -23.26 27.02 121.35 419,22
TOTAL EGRESOS . 2. 16.56 5.36 6.17 27.53 66.28

Fuente: EDIS



ANEXO No. 7

EDIS
COMPOSICION PORCENTUAL
INGRESOS

CONCEPTO 1985 1986 1987 1588 1989 - 1990
1 ~ INGRESOS CORRIENTES _
VENTA DE SERVICIOQS :

Tarifa Residencial 30,2 3.6 27.0 30.3 23.6 21.3

Hedianos y May. Prod 8.7 13.5 11.6 12.9 10.1 9.1

Otros ‘ 4.9 3.8 3.7 6.3 5.1 7.1

Total Venta de Servicios C 42,9 48.8 42.3 49.5 38.8 37.%

RENTA CONTRACTUALES 6.2 6.1 6.6 5.5 4.6 3.4
TOTAL INGRESOS OPERACIGNALES 49.1 55.0 48.9 55.0 43.4 40.8%

TRANSFERENCIAS

- hportes adnon central 30.9 32.5 37.3 31,9 45.9 52.5

- Otros aportes 0.1 0.1 0.1 0.1 0.1 0.0

Tgtal Transferencias 3L.0 32.6 37.3 32.0° 45.9 62.6
QTROS 0.0 0.1 0.1 0.1 0.2 0.1
TOTAL INGRESOS CORRIENTES 80.1 87.7 86.3 87.2 89.5 93.5
RENDIMIENTOS FINANCIEROS 0.1 0.1 0.0 0.5 0.3 0.2
2 - RECURSOS DE CAPITAL
CREDITO INTERKO
FFDU 0.0 0.0 10.4 5.5 7.3 0.0
PROVEEDORES 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0
OTROS 0.0 0.0 2.8 0.0 0.0 0.0
TOTAL CREDITO INTERNO 9.3 0.4 13.2 5.5 7.3 0.0
CREDITO EXTERBO 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0
TOTAL CREDITO 9.3 6.4 13.2 5.5 7.3 0.0
RECURSOS DIS.TESORERIA 10.5 5.6 0.0 6.9 2.8 1.7
RENTAS OCASIONALES 0.0 0.2 0.5 0.0 0.0 4.6
TOTAL RECURSOS DE CAPITAL 19.8 12.2 13.7 12.4 10.1 6.3
TOTAL INGRESOS 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0

Fuente: EDIS



ANEXO No. 8
EDIS. COMPOSICION PORCENTUAL

EGRESOS
CONCEPTO : 1985 0 1986 1937 1938 1989 1990
GASTOS - -
GASTOS DE FUNCIONAMIENTO
GASTOS ADMINISTRATIVOS . : )
Servicios Personales 0.0 0.0 0.0. 0.0 0.0 0.0
Gastos Generales 0.0 0.0 0.0 0.0 8.0 0.0
C.P.5.D : 0.0 . 0. 0.0 0.8 L 0.7 0.8
Pavidid 0.0 . 0.0 0.0 0.3 L 0.3 0.4
Caja de Compensacidn Familiar 0.0 0.0 0.0 0.3 0.3 0.4
Transferencias adhinistrativas - 0.0 0.0 0.0 3.2 14 0.9
TOTAL GASTOS ADMINISTRATIVOS 0.0 0.0 0.0 14.8 10.6 10.5
GASTOS OPERATIVOS- ° .
Servicios Personales 0.0 0.0 0.0 .0 329 - 310 22.7
Gastos Generales 0.0 0.0 0.0 9.5 9.4 6.7
C.P.S8.D 0.0 0.0 0.0 7.5, -2 6.2 4.5
Favidid . 0.0 0.0 0.0 . 3.2 - 2.8 2.0
Caja de Compensacién Familiar 0.0 0.0 0.0 2.9 2.8 2.0
Transferencias operativas 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0
TOTAL GASTOS QPERATIVOS ¥ 0.0 0.0 0.0 “56.0 ¢ 5.1 37.9
" GASTOS TOTALES
Servicios Personales 42.0 44.8 38.1 37.5 35.6 27.6
Gastos Generales 12.1 15.2 13.3 15.0 12.7 9.8
C.P.5.D . : 2.3 .. 6.5 6.5 wn 8.3 © 6.9 . 5.3
Favidid 7.7 2.9 2.3 3.5 3.l 2.4
Caja de Compensacién Familiar 3.5 1.9 2.5 3.2 31 2.4
Transferencias totales 4.0 1.1 0.7 3.2 1.4 0.9
TOTRL GASTOS 71.5 72.4 63.9 70.8 .62.7 48.4
YIGENCIAS EXPIRADAS . 4.6 1.8 2.7 3.7 . 1.7 5.8
TOTFAL GASTCS DE FUMCIONAMIENTO 76.1 . 74.2 66.6 74.5 70.3 h4.3
SERVICIO DE LA DEUDA ' . . S
DEUDA INTERNA 3.5 3.3 5.1 5.1 5.2 3.3
DEUDA EXTERNA - - "9.0 8.9 0.2 0.0 0.0 0.0
TOTAL DEUDA 12.5 12.2 5.3 5.1 5.2 3.3
INVERSION
INVERSION DIRECTA
Subcontratacién ’ f 0.0 0.0 0.0 - 0.0 - 14.7 30.3
Compra de Equipos 8.9 6.5 1.1 7.7 3.4 6.3
Dis. final o 0.0 0.0 8.3 4.4 - 5.2 4.5
Plantas de trasf. 0.0 0.4 3.7 1.8 0.8 0.0
Otros e ‘2.0 4.4 4.7 2.6 0.4 0.8
TOTAL INV. DIRECTA .. . 10.9 11.2 27.8 '16.5 24,5 41.9
INVERSION INDIRECTA 0.0 0.2 0.0 0.0 0.0 0.0
VIGENCIAS EXPIRADAS 0.5 2.2 0.3 3.9 0.0 0.6
TOTAL INVERSION 11.4 13.6 28.1 20.5 24.5 42.5
TOTAL EGRESOS . 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0

Fuente: EDIS y Célculos de FEDESARROLLO con base en datos de la EDIS



ANEXO 9
EDIS
BALANCES GENERALES 1985 - 1990

{Millones de pésos constantes de 1990)

1985 1986 1987 1988 1989 1990
ACTIVOS

CORRIENTE 940 286 1,414 1,236 1,634 2,478
Caja y bancos 452 36 928 556 469 132
Cuentas y doc. por cobrar 170 186 453 631 1,125 1,595
Inversiones temporales 168 9 25 39 38 pi}
Otros actives corrientes 149 61 7 9 3 725
LARGO PLAIO 27 22 237 181 143 108
F1J0 3,137 4,550 3,991 6,160 5,876 5,369
No depreciable 265 532 861 2,17 1,722 1,106
Depreciable 2,872 4,017 3,130 3,987 4,154 4,264
Valor activos depreciables 5,802 6,792 6,593 7,505 7,770 7,797
Depreciacién acumulada (2,930)  (2,775)  (3,464)  (3,518)  (3,616)  (3,533)
DIFERIDOS 25 13 i 0 0 0
OTROS ACTIVOS 2,631 1,866 2,899 798 2,732 3,768
Anticipos y avances 1,353 279 1,182 190 1,927 3,612
Otros 1,278 1,587 1,717 608 804 156
TOTAL ACTIVOS SIN VALORIZACIONES 6,760 6,736 8,542 -~ 8,375 10,385 1,721
VALORLZACTONES 4,474 3,699 2,982 2,330 1,832 1,384
TOTAL DE ACTIVOS . . . . . . . 11,234 10,435 11,524 10,705 12,217 13,106

CUENTAS DE ORDEN 143 50 37 29 25 - 23

PASIVO Y CAPITAL CONTABLE

PASIVO CORRIENTE 2,058 3,678 2,982 3,564 5,475 4,201
LARGO PLAZO 1,857 1,105 2,357 1,375 2,183 5,695
Obligaciones bancarias 1,857 1,105 2,357 1,375 2,183 1,573
Cuentas por pagar 0 0 0 0 0 4,121
PROVISIONES Y PASIVOS ESTIMADOS 306 262 . 931 248 5,895 444
Provisidn prestaciones sociales 306 262 931 248 5,895 444
Depreciacién acumulada 0 345 0 0 0 0
TOTAL PASIVOS 4,222 5,045 6,270 5,187 13,553 10,248

CAPITAL (6 PATRIMONIO) 195 161 130 3,188 13,553 61
Capital social inicial 195 161 130 101 80 61
SUPERAVIT O DEFICIT 2,539 3,700 1,033 2,039 {2,907) {1,030}
Superavit donado 1 1 0 0 0 120
Superavit o déficit de capital ‘4,474 3,699 1,032 2,039 (2,907)  (1,150)
RESULTADO DEL EJRCICIO 2,343 1,185 1,110 1,048 {341) 2,350
Anteriores 363 1,075 0 0 0 0
Actual 1,980 169 1,110 1,048 {341) 2,350
TOTAL. PATRIMONIO 7,013 5,390 5,254 5,518 (1,335) 2,858

TOTAL PASIVO Y PATRIMONIO 11,234 10,435 11,524 10,705 12,217 13,106

CUENTAS DE ORDEN POR CONTRA 143 50 37 29 25 23

Fuente: EPIS
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CAPITULO VI
SECTOR EDUCACION

1. INTRODUCCTON

El siguiente capitulo tiene por objeto hacer una presentacién del
programa de becas recientemente propuesto por el gobierno
colombiano como una de las medidas para lograr una cobertura

total en la educucién secundaria hacia el anc 2000.

El programa, a pesar de estar enfocado a otorgar becas a alumnos
que han terminado su educacién primaria en un colegio oficial y
desean estudiar la secundaria en un colegio privado, no puede
definirse como una medida de privatizacién de la educacion
secundaria en Colombia. Esta es apenas una de varias medidas que
buscan alcanzar en 1995 una cobertura en la educacién secundaria
del 70% y una del 100% en el ano 2000. El sector publico, por un
lado, busca cubrir parte de los nuevos cupos requeridos a través
de la ampliacién de su infraestructura y una mejor utilizacidn
de sus instalaciones y recursos . Y el sector privado, por el
otro, debera cubrir los demds cupos regqueridos a través del
programa de becas. Si se miran las proyecciones del programa en
conjunto, las participaciones del sector oficial y el privado en
la matricula de la educacién secundaria, se mantienen inalteradas
en 1995.

Este programa no es privatizador en el sentido de que se esté
transfiriendo la propiedad de una empresa de las manos del estado
al sector privado, ni se estd dejando exclusivamente en el sector
privado un servicio que antes era prestado por el Estado. El
gobiernoc lo gue esta haciendo es reconocer qué para alcanzar la
meta de cobertura deseada, es necesario la ampliacién del nimero
de cupos ofrecidos en colegiés, tanto piblicos como privados. La
escuela publica no puede ofrecer todos los cupos requeridos en
los proximos cinco afios, por lo cual recurre al sector privado

para que este genere 10S nuevos cupos requeridos.



284

lLas becas se ofrecen solamente para el nivel secundario '/ y por
el momento el programa no ha otorgado la primera beca. Este
apenas se encuentra en la etapa de convocatoria a 1los

estudiantes interesados.

Al no existir resultados gue permitan una evaluacién posterior,
todo el analisis del programa Y las recomendaciones que se

deriven de él, estan basadas en supuestos.

Para el desarrollo de este tema se ha divididc el capitulo en

»

tres secciones.

En la primera seccién se presenta una comparaciéon de 1los
indicadores de alumnos matriculados, calidad, efic;encia.y costos
del sector piblico frente al privado, en el nivel de educacion
secundafia. El objeto de esta seccidn es establecer cdémo ha sido
el comportamiento de la educacién piblica y privada para plantear
cuales pueden ser los resultados del programa de becas propuesto.

En la segunda seccién se presenta de manera muy somera el sistema
de becas del ICETEX 2/, que fue uno de los sistema de becas que
precedié al propuesto en 1991. '

En la tercera seccion se presenta una desc£1p010n b4 andlisis del
sistema de becas propuesto en el presente afic por el Ministerio
de Educacidn Na01onal y el Departamento Nacional de Planeacidn
(DNP). | | |

1/ La educaciédn secundaria comprende un ciclo de seis
afios que cubre los grados gue van de sexto a undécimo
grado. De estos seis grados, los cuatro primeros anos
=e consideran como de educacién bdsica (sexto a noveno
grado) y los udltimos dos como de formacidn media
vocacional (décimo y undécimo grado).

2 / Instituto Coclombiano - de Estudios Técnicos en el
Exterior.
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2. COMPARACION ENTRE 1A EDUCACTON SECUNDARIA THMPARTIDA POR FEI.
SECTOR PUBLICO Y PRIVADO

2.1.1. EVOLUCION DE LA MATRICULA

En los dltimos 55 afios han sido considerables los logros del
sistema educativo colombiano en todos los niveles, en especial
en el periodo comprendido entre 1951 y 1976 */. Entre 1933 y
1988 la matricula en educacién primaria se multiplicéd nueve
veces, pasando de 509.861 alumnos a 4.594.246; la secundaria
multiplicé su matricula 88 veces, pasando de 27.250 alumnos a
2.416.590; y la educacién superior 1o ha hecho 40 veces a partir
de 1951, pasando de 11.296 alumnos a 457.680. Igualmente, la
matricula en la educacién preescelar se ha triplicado en los
tltimos 12 afios, pasando de 125.680 alumnos en 1979, a 359.916
en 1991. Mientras tanto, la poblacién ha crecido a tasas mucho
menores, llevando a un aumento de la cobertura de la educacién

en todos los niveles */.

En el caso de la educacién secundaria el nimero de alumnos
matriculados en los ultimos 40 afios aumentd a una tasa promedio
anual de 8.8%, mientras que la poblacién entre los 12 y 17 anos

1o hizo a una tasa anual de 2.6%, logrando un crecimiento de la

3_/ Ministerio de Educacidn Nacional, "Andlisis del Sector
Educativo"”, 1988.

* / En el caso de la educacidén primaria se ha logrado una
cobertura bruta del 100%, aunque se presentan grandes
diferencias regionales, y en la educacidén superior se
ha logrado una cobertura de 14%, la cual se ajusta a
los niveles promedio de paises de inresos medianos
bajos, pero estad lejos de los niveles alcanzados por
los paises de ingresos medianos altos y altos, los
cuales superan niveles del 20 y 30% de cobertura.
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tasa de escolarizacidn bruta 5/ de 5.24% en 1950 a 53.4% en 1990

(ver Cuadroc No. 6.1).

La matricula en la educacién secundaria ha crecido positivamente
en los dltimos 40 afos, aunque su ritmo no ha sido sostenido
durante todo el periodo. El mayor creciniento de la matrlcula se
dié a partir de la segunda mitad de la década del cincuenta y se
mantuvo durante la década del sesenta, con tasas de crépimiento
superiores al 12% anual. A partir de entonces, la tasa de
crecimiento de la matricula ha ido disminuyendo paulatinamente
hasta mostrar claros signos de estancamiento en los ultimos afios:
entre 1985 y 1990 el mnimero de alumnos matriculados en la
secundaria aumenté en promedio a una tasa de 2.7% anual. Sih.
enbargo, a pesar de la disminucién.en la tasa de crecimiento de
la matricula, ésta siempre se ha manteniqupor encima de la tasa
de crecimiento de la poblacién, logrando un aumento de la

cobertura.

Este esfuerzo en busca de una mayor cobertura del servicio
educativo se ha dado en todos los sectores, aungue su promocioén

y liderazgo ha estado en manos del Estado.,

En la educacién secundaria, a diferencia de la primaria ¢/, la
educacioén privada ha tenido relativamente una mayor importancia,

llegando a ser mayoritaria su participacidn hasta los inicios de

s / La tasa bruta de escolarizacién mide la cobertura de
la educacién en un nivel determinadoc, dividiendo el
total de alumnos matriculados en un determinado nivel
por el total de 1la poblacion due deberia estar,
teoricamente, cursando ese nivel (para la secundarla
se toma la poblacién gque se encuentra entre los 12 y
los 17 afios de edad).

5_/' La educacidn prlmarla' ha sido prioritariamente
oficial. En la actualidad el sector of1c1al cubre mas
del 80% de la matricula del sector.
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CUADRO Mo, 6.1
POBLACION EN EDAD DE CURSAR EDUGCACICN SECUNDARIA

1950 - 1995
Aho Poblacién Tasa de Alunnos Tasa de Cobertura
12-17 Afios  crecimiento  Secundaria crecimiento bruta
1950 1,518,350 79,576 5.24
1955 1,728,083 2.6 124,669 9.4 7.2
1960 2,106,943 1.0 229,698 13.0 10.90
1965 2,619,658 1.5 405,211 12.0 15.47
1970 3,094,659 3.4 791,766 14.3 25.58
1975 3,583,323 3.0, 1,262,408 9.8 35.23
1980 4,079,281 2.6 1,674,338 5.8 41.04
1985 4,231,131 0.7 2,034,943 4.0 48.09
1990 4,364,545 0.6 2,330,405 2.7 53.39

Fuente: Ministerio de Educacién Nacional.
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la década del setenta. A partir de entonces, los mayores
esfuerzos para ampliar la cobertura de la secundaria han estado
en cabeza de la educacidn oficial que para 1990 participaba con
un 63.1% de los cupos'del nivel. Es asi, como en los dltimos 30
afios se ha dado una oficializacién de la educacidn sécundaria,
gue en los inicios de esta década era un 40% oficial y un 60%

privada (ver Cuadro No. 6.2).

La participacién oficial-privada varié al observar la educacidn
secundaria segun sus diversas modalidades: bachillerato
académico, pedagdgico, comercial, industrial y agropecuario “/.
El bachillerato académico, cuya participacidn en la matricula
secundaria se ha mantenido alrededor del 70% en los ultimos 55
anos, tiene una mayor oferta tprivada (alredédor del 60% en
1984), aungque la evolucidén del sector-oficial ha sido mucho méas
dindmica a pértir de 1953. La expansién en los tdltimos 20 afios
ha sido bdsicamente oficial: mientras que la matricula en este
sector se ha mulﬁiplicado.S veces, desde‘1965, la del.-sector

+

privado se ha cuadruplicado. .

El baéhillerato-pedagégico ha ido perdiendo continuamente parti-
cipacién en el total de la matricula secundaria: en los tdltimos
55 afios ha pasado de representar el 8% de la matricula al 4%.
Alrededor de 1968, la participacién del sector privado era
mayoritaria (54%), pero a partir de este afio su importancia ha

decrecido, llegandc a representar en 1984 sélo un 4%.

Después del bachillerato académico, el bachillerato comercial es

la segunda modalidad en importancia. Su participacidén promedio

"/ Los datos guese presentan a continuacién provienen de:
Ministerioc de Educacién Nacional, "Andlisis del Sector
Educativo™, 1988.



ALUMNOS HATRICULADOS POR SECTOR
(Participacidn porcentual)

CUADRO No. 6.2

EDUCACION SECUNDARIA

Afo OFICIAL PRIVADO TOTAL
1933 39.7 60.3 100.0
1935 45.9 54.1 100.0
1940 40.5 59.5 100.0
1945 59.7 40.3 100.0
1950 45.4 54.6 100.0
1955 41.5 58.5 100.0
1460 40.0 60.0 100.0
1965 6.1 53.9 100.0
1970 49.7 50.3 100.0
1875 51.5 48.5 100.0
1380 56.1 43.9 100.0
1985 60.4 39.6 100.0
19%0 63.1 36.9 100.0

Fuente: Departamento Administrative Yacional de Estadistica (DANE).

Cdlculos de FEDESARROLLO.
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en las Ultimas décadas ha oscilado entre el 10 y 14%, de la cual
el sector oficial ha ido ganando una mayor proporcién. Entre 1933
y 1984, el sector oficial pasé de representar el 12% a ser el

42%.

El bachillgréto industrial es una modalidad que ha ido perdiendo
importancia a través del tiempo debido a sus altos costos y pocos
logros educativos. La oferta de cﬁpos en este tipo de
bachillerato es mds gque todo oficial, 1llegando a ser 1la

participacidén privada no mas del 15%.

El bachillerato agropecuario no participé mas del 1.5% del total
de la matricula de secundarla y cerca del .88% de..los cupos

provienen del sector OflClal.
2.1.2 'CALIDAD

En términos generales, existe un consenso en cuanto a que la
educacién secundaria presenta un serio problema en 15 calidad
impartida por sus colegios. "Los logros académicos de los jovenes
son bajos en relacidn con los. objetivos de cada nivel educativo.
Los puntajes de colegios de :bachilleratq_en las pruebas del
ICFES ®/ en 1988,. aungue no son el indicador 6ptimo, revelan
grandes diferencias de rendlmlento academlco entre las distintas
regiones. Por dreas de con001m1ento las mayores deficiencias se
dan en las materias bésicas de matemdticas y lenguaje. Las
principales causas de las deficiente calidad son la inadecuada
formacién de 1los docentes, ' 1os escasos apoyos diddcticos y
pedagdgicos con que cuentan los establecimientos y la innecesaria
dispersién de los curriculos™/.

® / Instituto Colombianc para el Fonmento a la Educacién
' Superior.

® / MEN, FONADE, DNP, Misidén de Ciencia y Tecnclogia,
"Estructura cientifica, desarrollo +tecnoldégico vy
entorno social."™ Tomo I, Vol 2, 1990.
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A pesar de las deficiencias en la calidad de la educacién
secundaria, al comparar los resultados de las pruebas del ICFES,
existe una marcada diferencia en la calidad de 1la educacidn
impartida por el sector oficial y el privado. Si se clasifican
los rendimientos (alto, medioc y bajo) *°/ de los colegios del
pais segin los resultados obtenidos en la- prueba, durante la
década del ochenta se puede observar una mayor proporcién de
colegios privados en la categor;g de alto rendimiento. En efecto,
en 1990 un 25% de los colegios privédos eran'catalogados como de
alto rendimiénto, frente a un 11% de colegios oficiales (ver
Cuadro 6.3). . ) -

La situacién de los colegios oficiales es AeSpecialmente
preocupante si se tieﬁe en cuenta gue en 1980 un 12% de estos era
de rendimiento alto, un 47% de rendimiento medio y un 41% de
rendimiento bajo; mientras que en 1990 la proporcién de colegios
de rendimiento alto y‘medio habia disminuido en casi 10 puntos
'y los de rendiminiento bajo habian aumentado en la misma
proporcion. Hoy dia, mds de la mitad de los colegios oficiales

pueden catalogarse como de baja calidad.

En los coleglos privados la 51tua010n no deja de ser preocupante
va que a pesar del aumento en la proporc1on,de coleglos cataloga-
dos como de alto rendimiento (22% en 1980), a lo largo de la
ultima década, el aumento de la propordién de los colegios de
baja calidad ha sido mayor: de 36% en 1980 a 41% en 1920. Esta
evolucién se ha dadeo a costa de una disminﬁcién de los colegios
de rendimiento medio, los cuales han bajado su participacién de
42% en 19280 al 35% en 1990.

**_/ Los colegios se clasificaron en estas tres categorias
de rendimiento de acuerdo a los puntajes obtenidos por
el colegio en relacién al puntaje promedio nacional.
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CUADRO 6.3

CALIDAD DE LA EDUCACION POR SECTOR SEGON
RENDIMIENTO DE LOS COLEGIOS EN LAS PRUEBAS DEL ICFES

(Wimero de colegios)

Alto Medio Bajo Total

Mo  Oficial Privado Oficial Privado Oficial Privado Oficial

1981 146 250 570 462 491 400 1207
1982 i69 279 559 481 641 464 1369
1983 232 - 353 706 524 700 498 1638
1584 361 460 891 639 441 414 1693
1985 324 46 . 91 628 665 518 1900
1986 337 468 897 649 733 - 529 1967
1987 317 463 874 611 749 546 1340
1988 L¥¥} 491 - 950 702 952 689 2269
1989 - 29 507 1002 695 1089 748 2385 -

1990 281 . 504 952 711 1259 835 2492

Participaciones por Sector (%)

Alto ' Hedio Bajo

Mo  Oficlal “Privado Oficial Privado Oficial Priva@o

1981 12.10 22,48 47.22 41,55  40.68 35,97
1982 12,34 22,79 40.83  39.30  46.82 37.91
1983 14.16 .~ 25.67 43.10° 38.11 4274 36.22
1984 21,32 30,40  '52.63  42.23  26.05  27.36
1985~ 17.05  28.02  47.95  39.45  35.00 32.54
1986 17.13  28.43  45.60 39.43 37.26 32.14
1987 16,34 28,58 45.05 37.72  38.61 3370
1988 14.41 26,09 43.63  37.30  41.96  36.61
1989 12,33 26.00 42.01 35.64 45,66  38.36
1990 11.28  24.59 38,20 34.68 50.52 40.73

Puente: Servicio Nacional de Pruebas (S.H.P) -ICFES-
Cédlculos de FEDESARROLLO
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Al comparar los resultados de los colegios en cada una de las
dreas que comprenden el examen del ICFES (biologia, gquimica,
fisica, matemdticas, espanol, filosofia, aptitud matemdtica y
aptitud verbal) los puntajes de los colegios privados son mejores
en todas las.pruebas, aunque las diferencias no son muy grandes.
Sin embargo, si se clasifican los colegios por rendimiento (alito,
medio y bajo) y por prueba, los colegios privados de alto
rendimiento tienden a ser mejofes gue los oficiales, pero, al
mismo tiempo, en la.categoria de bajo rendimiento los puntajes
de los colegios privados presentan puntajes menores gque los
oficiales, en casi todas las pruebas. Esto claramente muestra una
tendencia a la polarizacién del rendimiento de los colegios
privados: en los colegios privados se concentra la mejor calidad
pero también la peor. Los colegios privados de alto rendimiento
son mejores gue los oficiales, pero los de bajo rendimiento son

peores.

En conclusidn, a pesar de las deficiencias de calidad que existen
en la educacién secundaria, la educacién privada ofrece una

mejor, o menos mala, formacién que la educacién oficial.
2.1.3 EFICIENCIA

la eficiencia interna de la educacidn secundaria colombiana no
presenta los mejores indicadores, siendo todavia mucho lo que se

puede avanzar en esta materia.

La eficiencia interna es "la capacidad qﬁe tiene el -sistema
educativo para retener y promover con fluidez a los alumnos
ingresados, de grado a grado, hasta culminar cada nivel en el
tiempo programado para ello”''/. Los indicadores de eficiencia

* _/ MEN, npficiencia Interna del sistema educativo
colombiano en el nivel primario 1961 - 1983", Bogot4,
1985, p. 1l.
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interna complementan otro tipo de indicadores educativos como los
de cobertura y calidad, pues no sélo consideran la matricula en
un determinado nivel, sino gque ofrecen una medida dindmica de la
participacién de las personas en el sistema educativo.

La ineficiencia de la escuela secundaria se expresa en los altos
indices de desercién *?/ y repitencia "/ en cada uno de los
grados de la secundaria. Como se observa en el Cuadro No. 6.4,
mas de una qguinta parte de los cupos disponibles son utilizados
para atender a Jjovenes por encima de la edad correspondiente (12
a 17 anos), por repeticién o por haber ingresado tarde al sexto
grado.

Al comparar los indicadores de eficiencia interna por sector, las
‘cifras indican una‘mayor eficiencia del sector privado para
promover con fluidez los alumnos gue ingresan a sus planteles.
El sector privadd presenta mayores Indices de aprobacidén */ y
menores tasas de repitencia en cada uno de los grados de la
secundaria, logrando que los estudiantes que ingresan a este
nivel sean promovidos hasta el ultimo grado en un menor tiempo
promedic. Como lo muestran los resultados del seguimiento de la
cohorte ?**/ 1978 - 1983 '/, mientras dque 1los alumnos gue

2_/ La tasa de desercién",éxpresa el porcentaje de
estudiantes matriculados en un grado que al
finalizarlo abandonan el sistema. .

3 L.a tasa de repitencia mide el porcentaje de alumnos
* s 3 ~
gue permanecen en el mismo gradeo por mas de un ano.

* / La tasa de aprobacién o tasa de promocion simple
expresa el porcentaje de estudiantes matriculados en
cada afio que pasan de un grado a otro.

s/ Cohorte en este caso especifico es el grupo de alumnos.
gue se matricularon en sexto grado en el ano 1978 y
que debieron culminar sus estudios en 1983.
e Tepk T oudr : .
**_/ Ultimo dato diSpoﬁible en lo referente al tiempo
promedio de duracidn de la educacidén secundaria.



POBLACION Y TASAS DE ESCOLARTZACION POR EDAD SIMPLE

CUADRO No. 6.4

EN EDUCACION SECUNDARIA 1985 Y 1990

EDAD 1985 1990
{Aftos)

Poblacién por Participacién Poblacién por 3

edad sinple ¥ edad simple
11 646,668 5.53 702,735 10.43
12 670,828 17.57 689,042 27.05
13 to6l13,532 31.73 678,291 44,63
14 626,439 40.33 665,497 53.25
15 639,375 45.73 652,363 54.26
16 651,775 48.54 640,356 52.24
17 675,417 46.67 663,700 47.8
18 678,392 4]1.89 606,500 43.09
19 678,231 24.72 618,728 34.37
20 674,971 15.06 630,963 23.79
2 668,260 9.8 642,825 13.13

Fuente: Departamento Nacional de Plameacién (DNP).
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ingresan al sector oficial duran en promedic 6.5 afios
para ser promovidos en undécimo grado, los alumnos gue ingresan
a un establecimiento privado lo hacen en 6.3 afnos, para un

programa de seis afios de duracidn (Cuadros No. 6.5 y 6.6}.

Sin embargo, a pesar de los mejores indicadores privados, el
sector oficial ha logrado notables mejorias en la eficiencia del
sistema, en especial en lo referente a los indices de desercidn.
En 1987, los logros en esta materia fueron de tal magnitud gque
se logré igualar e incluso disminuir las tasas de desercién por
debajo de las privadas para los grados de octavo a undécimo.

En conclusién, a -pesar .- de existir -serios problemas en la
eficiencia interna del sistema educativo,~ én el nivel de
educacidn secundaria,-estos parecenAserrmenores en-la educacién
privada. La educacién privada promueve a su estudiantes con mayor
fluidez en un menor tiempo promédio, logrando una educacidn menos
costosa que la educacién piublica. Esta concl@sién es similar a

la derivada de la seccion antefior sobre el tema de calidad.

Fy
v

2.1.4 INGRESOS Y COSTOS .

Existen mﬁy pocos estﬁdios-que establezcén—los-costos de 1la
educacién privada en Colombia. Por'lo general, los estudios se
han centradeo en el 'anélisis- de los costos de los colegios
oficiales debide a la mayor disponibilidad  de estadisticas.
Hasta el momento solo existen dos estudios gue de alguna manera
establecen una comparacién de los costos de la educaciodn oficial

v la privade '’/ **/. Sin embargo, ambos estudios presentan

7_/ Sarmiento, Alfredo, "Analisis de los costos de los
colegios de secundaria: una comparacién oficial
privada"™, CCRP, Bogotd, sept., 1988.

it s/ Alviar M. y Barrera F., "Los costos de la educacién en
Colombia", FEDESARROLLO, 1991.



CUADRO No. 6.5

TIEMPO PROMEDIO

GRADO A GRADO

OFICIAL

Anos SEXTO  SEPTIMO OCTAVO NOVERO DECIMO  UNDECIMO
1978779 1.134 1.125 1.119 1.089 1.1 1.046
1979/80 1.129 1.105 1.092 1.064 1.079 1.027
1980/81 1,131 1.115  ° 1.09% 1.080 1.078 1.029
1981/82 1.130 1.114 1.098 1.068 1.083 1.036
1982/83 1.124 1.10% 1.092 1.065 1.078 1.020
1983/34 1.1 1.098 1.087 1.062 1.070 1.028

TIEMPO PROMEDIC

GRADO A GRADO

PRIVADO

&nos SEXTO  SEPTIHO OCTAVO NOVENO DECINC  UNDECIMO
1978/79 1.092 1.089 1.085 1.059 1.065 1.028
1979/80 1.089. 1.0M4 1.070 1.047 1.053 1.026
1980/81 1,103 1.087 1.071 1.048 1.053 1.018
1981/82 1.110 1.089 1.073 1.050 1.063 1.022
1982/83 1.107 1.082 1.072 1.045 1.058 1.024
1983 /84 - 1.104 1.082 1.068 1.043 1.053 1.020
POR COHORTE
COHORTE OFICIAL  PRIVADO TOTAL
1978 - 1983 6.508 6.366 6.441

Puente: Hinisterio de Educaci6n Nacicnal.
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CUADRO Ho. 6.6

SECUNDARTA: EFICIENCIA INTERNA
CTOR OFICIAL VS. PRIVADQ
Desercién, Aprobacidn y Repitencia)

- 1984 ' 1987~

Total - Oficial Privade Totél Oficial‘ Privado Total

15,7 .1%.8 - . 141 .17.8 13.0. 1.7 12.6
61.4 54.6 66.0 58.6 63.6° 738 86.9
22.9 25.6 19.9 23.6 14.5 20.5

11.3 14.2 11.1 13.0 96. 9.3 9.5
70.1 63.4 1.1 66.4 70.3 71.3 72.7
18.6 22.4 17.8 20.6 20.1 134 17.8

10.8 13.0 10.6 12.0 8.7 - 8.7 8.7~
73.0 67.1 72.6 69.4 735, 79.0-  75.6
16.2 19.9 .16.8 13.6 17.8 12.3 15.7

9.1 9.8 7.3 7.8 7.5
79.5° 4.6 783  76.0  80.1  83.00 8.2
1.4 15.0 12,6 - 14.2 126 9.2 113
1.6 129 1L 121 81 8.9 8.4
7.1 6.5 7.7 7.7 780 8L1 T79.2
1.3 1.6 142 162 139 10,0 12.4

63 65 6.2 64 37 48 4l
§9.3  84.6 857 8.1 9.3 9.3 9.3

64 89 81 85 50 3.8 4§

o Nacional de Estadistica (DANE).
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serios problemas por el pequefio tamafo de las muestras escogidas.
Como se verd a continuacidén, los resultados del primero de estos
trabajos, por un lado, muestra que los colegios privados son
menos costosos que los publicos. Por el otro lado, el segundo
trabajo, que toca el problema de manera tangencial, sugiere que
esta conclusidén es verdadera parcialmente y sdélo puede ser
aplicada ‘@ los colegios privados de bajo rendimiento. En una
pequena muestra de colegios de Bogotd sdélo los colegios privados
de baja calidad son los gue muestran costos parecidecs o menores
gue los colegios. oficiales. Los colegios de mediana y alta
calidad presentan una estructura de costos que supera la oficial
con costos 3 o 4 veces mayores °/.
;

Teniendo en cuenta las limitaciones antes enunciadas, se presenta
la estructura comparativa de ingresos'y costos de un colegio

oficial y uno privado *°/.
— INGRESOS

En el caso de los colegios oficiales la mayor parte de los
ingresos provienen de aportes del presupuestc nacional, los
cuales financian un 92.4% de los gastos. Las matriculas,
pensiones y servicios de secretaria */ representan los ingresos
restantes que sdlo alcanzan a cubrir un 7.6% de los gastos. De
~ este porcentaje, un 59% (5% del total de los gastos) proviene de
las matriculas y pensiones, lo cual refleja un nivel muy bajo de

1*_/ Los resultados de este estudio tienen gque tomarse con
reservas al comparar los costos de 1los celeglos
privados y puiblicos, ya que el estudio se realizod para
la educacidén oficial y de manera tangencial se
analizaron los casos de unos pocos colegios privados
de Bogota.

*¢_/ Esta comparacidn se extrae de 1las conclusiones
principales del estudio de Sarmiento.

#_/ Servicios de secretaria incluye aquellos ingresos
provenlentes del cobro por 1la entrega de notas,
certificados, carnets, etc..
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recuperacién de costos. %Para la mayoria de 1los colegios
oficiales, este 7.6% es el lnico recurso.de mantenimiento 'y
gastos minimos de materiales de funcionamiento."™ EL peso
relativamente bajo de las matriculas y pensiones se debe a que
estas son muy baratas, y fueron durante muchos afnos totalmente
gratuitas. De acuerdo a la ley ésta se'deberia fijar de acuerdo
a la declaracidn de renta de los padreé‘del estudiante, pero en .

la practica se impone una pension estdndar -muy baja.

Por el contrario, la financiacién de 1los colegios privados
proviene en un 92% de los ingresos obtenidos por matriculas y
pensiones. El cobro de servicios de secretaria representan un 1%
y los auxilios gubérnamentales son prdcticamente inexistentes.
Por Gltimo, las becas han ido adquirieﬁdo-importancia como fuente
de ‘ingresos debidec a que estas se han constituido en una.
exigencia del gobierno para aceptar las solicitudes de reajustes
de matriculas. En promedio, en 1988 alcanzaron a representar un

5% de los ingresos.
- COSTGS

La educacién secundaria tiene costos mds altos en los colegios :
oficiales. En los costos totales la relacién del costo de los
colegios oficiales frente a los colegios privados es de 1.1 a 1,
mostrando un sobrecosto de 10% en los colegios oficiales. En
1987, un alumno le costé anualmente $176,452 *?/ (US$212) al
sector publico, mientras que en el sector privado el cpsto anual
fue de $159,224 (US$ 191) (ver Cuadro No..6.7).

Para explicar esta diferencia en los costos de ambos sectores,
es necesario hacer una diferenciacion entre los costos directos
e indirectos, ya que son los primeros los que originan y acentidan

la diferencia oficial-privada.

22 / Pesos de 1992.
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= COSTOS DIRECTOS

La educacidén secundaria impartida en los establecimientos
oficiales tiene costos directos superiores en un 64% a los del
‘sector privado. Bs asi como en promedic los costos directos
representan una mayor proporcidon de los costos totales de un

cbiegio oficial (72.1%) gue los de uno privado (49.4%).

El origen de esta diferencia se. encuentra en la existencia de
mayores costos promedio por docente y directiva en el sector
oficial. Estos se explican bédsicamente por . las siguientes

caracteristicas:

i. El sector ° oficial posee un mayor grado de
profesionalizacién de sus docentes. En este sector el 83.2%
de los docentes estdn escalafonados en el grado décimo o
mds,, mientras que en el sector privado apenas un 8% de los
profesores de tiempo completo tiene un grado en el
escalafén igual o superior al décimd gradd.

¥

ii. La estabilidad del docente es mucho mds alta en el sector
oficial que en el sector privado, lo cual contribuye
adicionalmente al alto grado de profesionalizacidn de los
docentes oficiales.

iii. Los costos promedio anuales son mayores para los docentes
oficiales, en igual grado de escalafén. Esta diferencia
aumenta considerablemente a medida gque crece el grado en el
escalafén. Esto se debe, por un lado, al hecho de que los.
salarios de los docentes oficiales se determinan de acuerdo
a criterios de educacidén y experiencia, aumentando con el
grado de escalafodn, mientras que los salarios en el sector
privado se pactan individualmente sin cefiirse al escalafén.
Por otro lado, los docentes oficiales reciben un mayor
promedio de salarios al afic (14 salarios frente a 12

salarios al afio en el sector privado).
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'CBADRO No. 6.7

El

ESTRUCTURA DE COSTOS: SECUNDARIA
SECTOR OFICIAL VS. PRIVADO

OFICTAL - PRIVADD - COSTO

S —— OFICIAL/
$ % $ - 3 PRIVADO
(Pesos de 1992)

COSTOS GENERALES 176,452 100.0 - 159,224 100.0 1.1
Costos Directos 127,222 72.1 78,657 49.4 1.6
Costos Indirectos 49,230 27.9 80,567 50.6 0.6

(Dolares 1990)

COSTOS GENERALES 212 . 100.0- 191 100.0 1.1
Costos Directos 153 72.1 95 49.4 1.6
Costos Indirectos 59 27.9 97 50.6 0.6

Puente:"Andlisis de los Costos de los Colegios de Secundaria: uma
Comparaci6n Oficial - Privada", Sarmiento A., CCRP, sept. 1988.
- Célculos de FEDESARROLLO.
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iv. En el sector oficial la mayoria de docentes son de tiempo
completo y s6lo un 2.6% son de tiempo parcial, mientras que
en el sector privado mds de una cuarta parte de sus

docentes son de tiempo parcial.

V. Por tltimo, las diferencias en los costos de directivos
docentes se origina en las altas relaciones
profesor/directivo y alumno/directivo en el sector oficial.
Mientras que en los colegios oficiales se tiene en promedio
un directivo por 14 profesores y por 375 alumnos, en los
colegios privados se tiene 1 directivo por 29 profesores
tiempo completo y por”884 alumnos en educacién secundaria.
Los niveles de ingresos de 1los directivos en los dos
sectores son similares. Es conveniente recordar gue, pese
a todas estas caracteristicas, los rendimientos tienden a

ser mas altos en el sector privado.
- COSTOS INDIRECTOS

A diferencia de los costos directos, ‘los costos indirectos son
mucho mayores en el sector privado que en el sector publico,
representando una mayor proporcion de los costos totales (50.6%
en el sector privado y 27.9% en el sector piblico). En 1987, los
costos indirectos por alumno en el sector publico fueron de
$49,230 (US$ 59) y de USS$ 80,567 (US$S 97) en el sector privado
(un 66% mayores en este Udltimo).

Esta diferencia béasica entre ambos sectores se explica por la
existencia de un mayor personal administrativo por alumno en los
establecimientos  privados. Mientras Que las relaciones
profesor/administrativo y alumﬁo/administrativo son de 2.37 y
63.4 en el sector oficial, en el sector privado estas.son de 1.82
y 55.2. El personal administrativo es méds diverso en los colegios
privados. En estos existe un mayor personal de soporte como
sicélogos, bibliotecarios y otros que hace gque las relaclones

sean mucho menores.
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- GASTOS

En cuanto a los gastos generales, estos tienen un diferente
enfogque dependiendo en los colegios de ambos sectores. En el caso
de los colegios oficiales estos se concentran en la compra de
apoyos diddcticos, mientras que en lo colegios privados existe
un mayor gasto en infraestructura, siendo notorio para los
primeros ™"la .baja preocupacién por el mantenimiento. de las

edificaciones y los equipos.® #*/

3. LA EXPERIENCIA DE ILAS BECAS DEIL JICETEX

L.as becas del ICETEX precedierdn‘al sistema propuestoc en el
presente afio para estudiantes de. secundaria. Este sistema opero
desde 1982 hasta 1991 cuando la nueva Constitucioén Politica del
pais abolid los auxilios parlamentarios. El sistema de becas del
ICETEX no es el iunico que ha existido en el pais, siendo
precedido igualmente por otras modalidades de entfega de becas

a los cuales se hace alusién a continuacién.
3.1 ANTECEDENTES

El otorgamiento de becas o auxilios estatales a los estudiantes
de primaria y secundaria no es novedoso en el pais. Este, para
no remontarse muy atrds, oper6é a finales de la década de los

setenta y comienzos de los ochenta.

A finales de los setenta y bajo un espiritu centralista, el
gobierno asignaba a los departamentos un cupo de becas dirigido
a apoyar los estudiantes mds pobres y capaces, tanto-de primaria

como de secundaria. Estas se asignaban a estudiantes matriculados

**_/ Alfredo Sarmiento, "Analisis de los costos de los
colegios de secundaria: una comparacién oficial
privada"™, CCRP, Bogota, Sept, 1988. .
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en colegios;oficiales y tenian por objeto complémentar su-soste—
nimiento v gastos escolares. Los departanmentos, y mds concreta-
mente las Secretarias de Educacidén, eran las gue se encargaban
de distribuir estos auxilios con base en sclicitudes que les
formulaban los rectores de los cclegios. Bajo este sistema no
existian criterios precisos de seleccidn de los beneficiarios,
ni tampoco mecanismos de contrecl y seguimiento, lo gque llevd a
que este proyecto no tuviera el desarrollo esperado, en especial

en lo relacionadco con su caracter redistributivo.

Esto obligd a gue el gobierno buscara centralizar el prograna,
de forma tal que fuera el Ministerioc de Educacién quien, a través
de la Oficina de Becas, especialmente constituida para tal fin,
fuera la que adjudicara las becas. Esta centralizacidén estaba de
acuerdo con el espiritu centralizador que por entonces dominaba
al sector educativo. La adjudicacién de los auxilios se hacia con
base en una primera seleccién hecha por los colegios del sector
oficial adelantada con base en criterios de calidad de 1los
estudiantes (en ocasiones los colegios mismos les hacian pruebas
académicas a sus estudiantes o simplemente se apoyabah en sus
notas). En un paso previo el ministerio ya habia escogido las
zonas o municipios, e incluso los colegics, gue por su nivel de
pobreza ameritaban la implantacién de las becas. Todas ellas

dirigidas a la educacién oficial.

La entrega de las becas se empezd a adelantar con el tiempo con
el apoyo del ICETEX, con lo cual se buscaba darle una mayor
imparcialidad a la asignacién y tener el apoyo técnico y humano
de esta institucién. Los auxilios tenian un valor unico para todo

el pais, diferenciados tan sdlo por nivel educativo.

Posteriormente, se buscd mejorar los criterios de seleccidn de
los estudiantes y <con ello obviar cualguier tipo de
discrecionalidad gque pudiera aparecer. La seleccidén de los
candidatos se empezé a dar con base en una prueba elaborada por
el ICFES, pruéba gue tenia cardcter nacional. Previo a la prueba
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se elegian también las zonas y colegios que podian participar en
la convocatoria, escogencia gque ée hacia con base en las condi-
ciones de desarrollo de la zona. De nuevo, el pago de las becas
se hacia ¢on personal tanto del Ministerio de Educacidn como del
ICETEX v la seleccién de los estudiantes dependia casi totalmente
del resultado de las pruebas del ICFES.

Este proyecto duré hasta tanto existieron los recursos estatales
para los auxilios. Pero, dado su monto y dificultad de operacién,
desaparecieron del presupuesto y tuvieron tan sélo un reemplazo
parcial en 1982 con los auxilios parlamentarios, asignados al

sector educaciodn.
3.2 DESCRIPCION DEI. SISTEMA

El origen de este sistema de becas estuvo en la creacidén de los
auxilios parlamentarios para la educacidén. A cada congresista se
le asignaba un monto determinado de recursos, los cuales él1 mismo
otorgaba sin estar sujeto a ningin tipo de. criterio técnico
definido: se entregaban sin gue antes se diera una seleccidén de
sus beneficiarios, y los montos asignados a cada auxilio tenian
gran flexibilidad, dependiendo del nivel educativo y del interés

gue se tuviera en apoyar al estudiante.

Estos auxilios buscaban apoyar a estudiantes tanto de primaria,
secundaria y universidad, aungue en la prédctica se otorgaban por
montos muy pequefios con fines claramente clientelistas. Sin
embardo, existian unos montos minimos, que tenian
fundamentalmente por objeto cubrir los gastos de operacidén del.
ICETEX, estimados -en el 10%, que era la institucidn encargada de
administrar estos auxilios, y unos montos maximos gque iban hasta

dos salarios minimos, pero que no siempre fueron respetados.

En el Cuadro No. 6.8 se presentan los montos, el alcance y los
valores unitarios promedio de estos auxilios parlamentarios. Se

observa como el numero de becas asignadas a las secundaria por



CTADRO No. 6.8

ICETEX: NUMERO DE BENEFICIARIOS Y VALORES GIRADOS
EN EL PROGRAMA DE APORTES PARA EL DESARROLLO REGIONAL

(Délares de 1990)
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PRIMARTA SECUNDARTA TOTAL
Regional Nimero Valor Promedio Nilmero Valor Promedio Nimero Valor -Promedio
Antioquia 2,360 82,474 36 10,182 421,555 4] 12,542 504,029 41
Atlédntico 309 36,333 117 2,266 294,636 129 2,57% 330,969 129
Bogota 18,218 719,944 41 28,097 1,635,832 58 46,315 2,355,746 51
Bolivar 215 27,119 127 854 115,399 135 1,069 142,518 135
Boyacd 2,897 73,587 25 5,182 188,989 36 8,079 262,577 33
Caldas 1,842 45,773 25 3,299 147,721 46 5,141 193,493 38
Cauca 3,090 52,943 18 2,705 63,967 23 5,795 115,910 20
Cesar 185 10,291 56 749 46,595 63 934 56,886 61
Chocé 40 1,650 1 19 1,028 53 59 2,679 46
Huila 576 14,094 25 783 26,179 33 1,35 40,273 30
Hagdalena 2 . 8,93 213 147 17,136 117 189 26,119 137
Heta 527 18,027 33 939 47,916 51 1,466 65,942 i6
Narifio 113 17,202 152 323 31,463 96 436 48,665 112
N. Santander 255 11,382 46 501 31,671 63 756 43,054 56
guindio 3 350 117 35 7,906 226 38 8,257 218
Risaralda 10,362 165,966 15 6,873 154,700 23 17,235 320,666 13
Santander 984 38,247 38 2,383 117,156 48 3,367 155,404 46
Tolina 1,232 30,427 25 5,045 165,562 33 6,277 195,939 30
Valle del Cauca 1,382 62,814 46 4,127 188,730 46 5,509 251,545 46
TOTAL 44,632 1,417,576 13 74,509 3,704,144 51 43

119,141 5,121,720

Puente: Divisién de Informdtica, ICETEX.
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este mecanismo ascendid a 74.500 en 1989 ( 14.500 mds del ndmero
de bécas gue se quiere entregar por afio en el sistema de becas
propuesto en 1991). Sin embargo, el valor unitario de cada beca
es mucho menor gque el nuevo programa: los valores de cada una
varian mucho entre regiones, aungue el valor promedio de éstas
($42,000 **/, aproximadamente US$ 51 al afno) corresponde, como
se vera posteriormente, a la mitad del valor prbpuesto para el

reciente programa de becas para la educacién secundaria /.

El bajo valor de las becas se explica por los criterios
claramente subjetivoé Vi éaprichdsoé con gue .se otorgaban. Un
congresista, por lo general, utilizaba las becas para favorecer
a quien no la necesitaba o para comprar y mantener su caudal
electoral.

Esto explica el alto wvolumen de becas Qtorgadas a pesar de su
menor costo en relacién con el actual progfama. Para 1989, el
programa tuvo un costo de US$ 3 millones */, frente a Uss 7.2

millones que habra de costar el nuevo programa,.en su primer afio.
3.3 OTROS SISTEMAS VIGENTES

Actualmente, el ICETEX'maneja-aigunos fdﬁdos de caracter priVado,
gque tienen entre sus funciones las de asignar becas. También, ¥y
como nueva experiencia puede menéiqnarse que el ICETEX esta
administrando un pegueno fondo de un municipio, constituido para
otorgar becas a los mejores estudiantes del municipio vy
financiado con recursos municipales. También el Ministerio de
Educacidon empieza a pensar en experiencias. piloto en algunos
municipios de Cundinamarca, constituyendo fondos para tal fin.

>_/ Pesos 1991.

s/ Este es un valor bastante bajo, ya que como se vera
posteriormente, el wvalor de las becas en el nuevo
programa sigue siendo demasiado bajo.

¢/ Ddlares de 1990.
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De otra parte, la asignacion de los cupos en los colegios de
secundaria oficial, hecha por el ICFES con base en el rendimiento
de los estudiantes de quinto de primaria en sus pruebas, es otro
mecanismo indirecto de otorgamiento de auxilios a los estudiantes
de la educacidén secundaria, dado el cardcter de gratuidad de la
educacién en estos establecimientos. Debe anotarse gque estas
pruebas atraviesan hoy dia con serias dificultades: su alto
costo, que las ha llevado a limitarse tan solo a Bogotd y que
incluso para el afo 1991 estd haciendo peligrar su ejecucidn; la
cada vez menor disponibilidad de cupos por parte de los colegios
oficiales, gquienes prefieren seleccionar directamente sus
estudiantes; el apoyarse en mecanismos de seleccidn de carédcter
exclusivamente académico, 1o dque no tiene mucho sentido en

primaria y que puede carecer de un efecto redistributivo.
4. EL PROGRAMA DE BECAS DE 1991
4.1 ANTECEDENTES

A pesar de los esfuerzos del sistema educativo en los ultimos 40
afos, los logros obtenidos parecen no haber sido suficientes en
el nivel secundario. Sequn el nuevo plan de desarrollo educativo
("Plan de Apertura Educativa 1991 - 1994"), "el mayor problema
educativo del pais es la baja cobertura_ de la_ educacién
secundaria. En consecuencia, el principal objetivo de la politica
educativa del actual gobierno es garantizar 1la educacidn

secundaria a los joévenes en edad escolar." */

Es asi como el actual gobierno se ha propuesto como meta aumentar
la cobertura neta de la educacidén secundaria **/ de 46% en 1990

*?_/ DNP, "Plan de Apertura educativa 1991 - 1994",
Documento MEN-DNP-UDS-DEC-2518, Marzo, 1991.

*® / Este indicador mide el ©porcentaje de alumnos
matriculados en educacidén secundaria entre 12 y 17
afios en relacidén con la poblacién existente en el
respectivo rango de edad.
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a 70% en 1995, a través de diversos mecanismos dentro de los
cuales se encuentra la organizacidén de un sistema de becas.para
que estudiantes de bajos recursos puedan adelantar sus estudios
de secundaria en colegios de caracter privado. '

Para disefiar el programa de’ becas el DNP contratd con -
FEDESARROLLO un estudio para la elaboracidén de una propuesta del
esquema de becas para la educacidén 'secundaria *°/. Esta
propuesta partia del eSpiritu‘ decentralizador del "Plan de
Apertura Educativa 1991 - 1994" y proponia una distribucién del
total de becas arnivel municipal de acuerdo a las hecesidades de
educacidén secundaria en el municipio (medidas a partir del indice
de ausentismo escolar) y a la demanda potencial de becas (medida
como el nimero de alumnos en quinto de primaria) *°/. El
municipio seria quien administraria el fondo de becas y las
secretarias de educacién de cada municipio &erian las encargadas
de otorgar las becas asignadas. Para aspirar a la beca el
estudiante sélo tenia gue reunir dos caracteristicas: provenir
de un estrato socib-econémico bajo y demostrar cierta idoneidad
como estudiante. Al momento de escoger el becario primaba 1la
primera caracteristica. El aspirante a la beca podia provenir
tantc de un colegio oficial como de uno privado y, ademds, podia

aspirar a ser becado tanto en unc como en otro.

La propuesta fue presentada en junio ‘de 1991 y se inicié el
estudio para crear 1la ‘infraestructura necesaria para la
decentralizacion del sistema de becas gue habid estado en manos
del ICETEX y el Ministerio de Educacién Nacional. Sin embargo,
en septiembre, por .razones no muy ciaras; hubo necesidad de

acelerar el programa y el propdsito de lograr una decentra-

* ?_/ "pisefic de un esquema de. ‘becas para la educacién
: secundaria®”, FEDESARROLLO, junio, 1991.-

3®_/ Las becas se distribuian regionalmente en dos etapas:
' rimero, a nivel departamental siguiendo los mismos
L] 4 ’ - L] - » .
criterios y luego a nivel munlicipal de acuerdo al
imero de i s por departamento.
nimero de becas asignada d rt to
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lizacién municipal fué dejado de lado para ofrecer un programa
de becas en las principales ciudades del pais, en donde se
concentra cerca del 45% del déficit total de los cupos de
secundaria *'/. El sistema se centralizé en el Ministerio de
Educacidén y el ICETEX fue nuevamente el encargado de manejar los

fondos de las becas.

El programa final de becas quedd disefiado para beneficiar a
estudiantes de bajos recursos econdémicos gue han terminado quinto
afio de primaria en un colegio piblico y gue han sido aceptados
en sexto grado en un colegio privado **/. El programa finaciara
el valor de la matricula durante los seis anos de duracidén del
ciclo mediante el oforgamiento de un bonc gque le serd entregado
al estudiante y que podréd ser cobrado trimestralmente en las
sucursales del Banco Central Hipotecario por el director del

colegio donde se matricule el alumno.
! .

Para el periodo comprendi@o entre 1992 y 1995, el programa creara
240 mil nuevos cupos., ﬁste éumento en la cobertura implica
otorgar 600 mil becas, cada una de.las cuales tiene un costo de
$ 99,000 (aproximadamenﬁe US$120) y cubre unicamente los costos
de la matricula promedic. En ‘el caso de dque el valor de la
‘pensidn del colegio privado sea superior al wvalor de la beca,
el estudiante

estard comprometido a cubrir con sus propios recursos la diferen-

cia {(ver Cuadro No. 6.9).

El programa apenas se lanzd en octubre del presente ano en las
principales ciudades del pais: Bogotd, Medellin, Barranquilla,
Bucaramanga, Cartagena, Santa Marta, Pereira, Manizales, Cucuta,

Cali y Pasto. Por el momento el programa se ha iniciado con la

3_/ DNP, "Plan de Apertura Eduqativa 1991 ~ 1994".

»*_/ A diferencia de la propuesta de FEDESARROLLC los
aspirantes solo pueden provenir de un colegio oficial
¥ sdlo pueden aspirar a un colegio privado.
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CUADRO No. 6.9

PROGRAMA DE BECAS PARA LA EDUCACION SECUNDARTA 1991

C0STO DEL PROGRAMA

(¥illonas de pesos de 1992)

{Valor Beca= $99,000)

1992 1993 1994 1995 1596 1997
‘5,940 5,346 4,851 4,35 3,90 3,663
5,940 5,346 4,851 4,356 3,960
o 5,940 5,346 4,851  4,3%
5,940 5,346 4,851
5,940 5,346
5,940
5,940 ¢ 11,286 16,137 20,493 24,453 28,116
FLUJO DE ESTUDIANTES
{Hdimero de Cupos)
1992 1993 1994 1995 1996 1997
60,000 54,000 49,000 44,000 40,000 37,000
60,000 54,000 49,000 44,000 40,000
- 60,000 54,000 49,000 44,000
60,000 54,000 49,000
60,000 54,000
60,000 ~
60,000 114,000 163,006 207,000 247,000 284,000

Puente: Departamento Nacional de Planeacién {DNP).
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participacién de estudiantes que aspiran a cursar sexto y séptimo
ano en 1992 (Cuadro No. 6.10).

Por ultimo, wvale la pena resaltar gque el sistema de becas es
apenas una parte de un proyecto mds ambicicso que tiene por
objeto lograr la ampliacién de la cobertura de la educacidén
secundaria. Estrictamente si se tiene una visién global del
programa, eéte no tiene un claro sentido privatizador.'De los
546,000 nuevos cupos que calcula el plan gue deben generarse en
los proximos cinco afios para lograr la cobertura neta deseada,
el sector privado ha de generar 240,000 nuevos cupos a través del
sistema de becas {44%), y el sector pidblico 306,000 (56%) a
través de un-aumento de sus recursos y eficiencia (ver Cuadro No.
6.11).-

Aungue en términos absolutos el aporte del sector publico es
mayor, en términos relativos es mayor la contribucién del sector
privadd, va gqgue implica un mayor esfuerzo para generar nuevos
cupos: 22% de la matricula privada entre 1991 y 1995 serian
nuevos cupos, frente a 17% del sector puiblico. Sin embargo, no
es mucho el aumento de la participacidn de la escuela privada en
el total de las matriculas, 1las cuales seguirian siendo
mayoritariamente publicas en 1995 (la participacién del sector
privado aumentaria en dos puntos porcentuales pasando a

representar un 40% de la matricula secundaria en este afo).

4.2 DESCRIPCION DEL PROCESO DE ENTREGA DE BECAS

- Seleccidn de los aspirantes:

Tanto la distribucidn de las becas por ciudades, como la de los
becarios, estd basada en criterios puramente técnicos y en la
documentacidén gue se considere pertinente para que las becas sean
adjudicadas a estudiantes gque por razones econdmicas no podrian

continuar sus estudios.



CUADRG No. 6.10

ASIGNACION DE BECAS POR CIUDADES
BECRS PARR SEXTO ¥ SEPTIMO GRADO

(Aprox. 60,000 Becas)

1€

Recursos

Ciudad Cobertura Necesidad Blumnos Necesidad Indice de Valor Unit. Nimere 20%

' (Estrato 1-2) de Cobertura 5y 6 Grado  de Cupos Distribucién Asignados Becas  de Becas

A B=100-3 " C D=(B+C)/A" E=D/SUM(D) F=6000000000+E  (Pesos 1992)  H=(F/G)
Bogotd 64.61 35.39 68,286 37404 20.66% 1,239,780,731 . 92,281 13,435 247,956,146
Medellin 51.7¢ 48.21 34,796 32391 17.89% 1,073,625,776 87,742 12,236 214,725,155
Barranquilla 55.74 14.36 27,417 21710 12.03% 721,600,398 83,204 8,673 144,320,080
Bucaramanga 51.29 48.71 7,726 7337 4.05% 243,205,012 9,819 2,512 48,641,002
Manizales 53.62 46.38 3,016 2609 . 1.44% 86,470,438 111,947 172 17,294,088
Cartagena 33.55 66.45 6,843 13562 7.49% 449,211,559 104,383 4,303 49,842,312
Santa Marta 56.99 43.01 3,99 3015 1.67% 99,930,285 75,640 1,321 15,986,057
Clicuta 46.98 . 53.02 16,725 18875 10.43% 625,641,033 111,947 5,589 125,128,207
Pereira 60,17 39.83 7,735 5120 2.83% 169,716,083 111,947 1,516 33,943,217
Cali 58.94 41.06 36,575 25480 14.08% 844,550,329 101,358 8,332 168,910,066
Pasto 43.63 56.37 10,442 13464 7.44% 446,268,355 110,434 4,041 89,203,671
TOTAL 522,68 - 181,017 100.00% 6,600,000,000 98,882 62,731 1,200,000,000

223,556

Fuente: Departamento Nacional de Planeacicn (DNP).



CUADRD Mo. 6.11

EXPANSION DE LA EDUCACION SECUNDARIA 1991-1995
AUMENTO ANUAL DE HATRICULA POR SECTORES
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Matricula

Ano Por mayor Por nds Total
Eficiencia Recursos
Anual Acumulade Anual Acumulado inual Acumulado Anual
SECTOR PUBLICO
1991 34,733 34,733 53,935 53,935 88,668 83,668 1,751,126
1992 35,459 70,192 46,473 100,408 81,932 170,600 1,833,058
1993 36,200 106,392 13,004 113,412 49,204 219,804 1,882,262
1994 36,956 143,348 8,696 122,108 45,652 265,456 1,927,914
1995 37,728 181,076 2,913 125,021 40,641 306,097 1,968,555
Subtotal 181,076 535,741 125,021 514,884 306,097 1,050,625 9,362,915
SECTOR PRIVADO
1991 1,090,299
1992 _ 43,704 43,704 16,296 16,296 60,000 60,000 1,150,299
1993 22,539 66,242 37,461 53,758 60,000 120,000 1,210,299
1994 23,010 89,252 36,990 90,748 60,000 180,000 1,270,299
1995 23,491 112,743 36,509 127,257 60,000 - 240,000 1,330,299
Subtotal 112,744 311,941 127,256 288,059 240,000 600,000 6,051,495
TOTAL \
1991 34,733 34,733 53,935 53,935 88,668 88,668 2,841,425
1992 79,163 113,89 62,769 116,704 141,932 230,600 2,983,357
1993 58,739 172,634 50,465 167,170 109,204 339,804 3,092,561
1994 59,966 232,600 45,686 212,856 106,652 445,456 3,198,211
1995 6},219 293,819 39,422 252,278 100,641 546,097 3,298,854
TOTAL 293,820 847,682 252,277 802,943 546,097 1,650,625 15,414,410

Fuente: Departamento Nacional de Planeacién (DNP).
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- Distribucién de becas por ciudades:

Para la distribucién de las becas se elaborard un indice

compuesto de dos factores:

i) Las necesidades de educacidn secundaria en la ciudad: Para
calcular este factor se resta de 100% (coberfura total) la
tasa de cobertura de la educacién secundaria para los
estratos 1 y 2 */. Este factor nos da el porcentaje de la
poblacién de los estratos 1 y 2 que no esta cubierto por el

sistema educativo secundario.

ii)_ La demanda-potencial de becas: medido como la poblacidn de
guinto y sexto grado de estratos 1 y 2 de la ciudad
dividido por la tasa de cobertura (gue permite obtener la
demanda potencial de cupos para sexto y séptimo grado) 1’

multlpllcado por la tasa de necesidad de cupos.

A partif del cédlculo anterior se deriva el peso de la necesidad
de cupos de cada ciudad con respecto al total nacional. Dicho
porcentaﬁe se.aplica al monto de recursos que recibe la ciudad.
Posteriormente, al dividir el valor de los recursos asignados a
la ciudad. por el costo unitario de la educacién cbrrespondiente
( gque debe ser ajustado a pesos de 1992), se obtlene el nimero

de becas gue podrla recibir la ciudad.
- Firma de convenios:
Una vez determinado por el Ministerio de Educacién Nacional y el

Departamento Nacional de Planeacidn el nimero de becas a otorgar

a cada ciudad, deben firmarse los convenios respectivos entre el

**_/ Esta estratificacidén corresponde a la utilizada para
determinar las tarifas de los servicios piblicos.
Existen seis estratos segin el lugar de ubicacién de
la wvivienda, de 1los cuales los estratos 1 y 2
corresponde a los sectores mas pobres.

s
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Ministerio de Fducacidén Nacional y los alcaldes. Ademds se
realizara el convenio con las Oficinas Regionales del ICETEX con

el fin de determinar los procedimientos operativos del programa.
- Convocatoria:

El ICETEX deberd realizar una convocatoria para gue los
estudiantes interesados presenten la documentacidn respectiva.
Esta convocatoria tendrd una duracidén de un mes, y se inicid el
1 de Noviembre de 1991 con cierre el 20 de Diciembre.

- Inscripcién de aspirantes:

Para que un becario pueda inscribirse deberd cumplir los

siguientes regquisitos:

a) Provenir del estrato 1 o 2 *'/: Para certificarlo debe
presentar recibos de los servicios piblicos y/o certificado de
ingresos y retenciones. En caso que el aspirante no le sea
posible presentar ninguno de estos documentos, el ICETEX se
encargard de certificar que el lugar de residencia de este
corresponda a las zonas de extrema pobreza determinadas por el
DANE.

b) Ser aspirante a sexto o séptimo grado: Los requisitos son
diferentes de acuerdc al grado que aspire el estudiante.

i) Agpirante a sexto grado: Los aspirante a este grado deben
presentar certificado de culminacién de gquinto grado en un

colegio oficial.

ii) Aspirante a séptimo grado: El1 aspirante a este grado debe
presentar tres requisitos adicionales: primero, presentar
ceritificado de culminacién de gquinto y sexto grado en un colegio

*_/ Estratos de mas bajos ingresos.
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oficial; sequndo, ‘debe llevar como minimo un afc por fuera del:
sitema educativo; y, por ultimo, gue la ausencia del sistema

educativo sé deba a razones econdémicas.
c) Tener como maximo un afic de repitencia.

d) No ser mayor que la edad mdxima requerida: Quince anos para
aspirantes a sexto grado y dieciseis para los de séptimo.

e) Diligenciar el formulario de inscripcién: Dicho formulario
serd gratuito, y se publicara en cada ciudad en el diario de mas
amplia circulacién local y en dos diarios de amplia.circulacidn

nacional.

f) Certificado de aceptacidn en un colegio privado para sexto y
séptimo grado.

- Inscripcidén colegios:

Paralelamente con el proceso de inscripcién de estudiantes, debe
adelantarse una convocatoria a colegios interesados en participar
en el ‘programa. Esta tendra un plazo de 20 dias. Para
inscribirse, cada colegioc deberd presentar su sclicitud ante el
ICETEX, e informacidén con respecto al numero de “alumnos
matriculados en sexto y séptimo grado, el numero de docentes .en
estos grados, el ndmero de alumnos -adicionales que esta en
capacidad de recibir para los mismos grados, y el numero y

capacidad de las aulas y otros espacios educativos.

- EBstudio de las solicitudes: Tendra una duracién de dos meses
(Noviembre y Diciembre). '

- Publicacidén de los colegios gue aceptaron participar en el
programa: Esta se hard el 20 de noviembre para dar una mayor

informacidén a los aspirantes.

-
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- Consignacidn de los aportes de cada ciudad: Antes del 7 de

Enero de 1992 debe la ciudad consignar en la cuenta respectiva

el valor equivalente al 20% del costo de las becas asignadas.

-~ Sorteo de los cupos scobrantes: Una vez cerrado el estudio de

las solicitudes, si el numero de becas otorgadas es superior al
nunero de becas requeridas por cada ciudad, se deberd efectuar
un sorteo para las ciudades gque presenten deficit de becas. Este
sortec se realizard a la luz piblica bajo la supervisién de
delegados del gobierno.

¥

- Giro por parte de la Nacidn del costo del 80% de las becas

asignadas a cada ciudad. Este giro se hard en dos contados.

- Publicacién de los resultados: El1 ICETEX' se encargard de
comunicar y publicar los nombres de los aspirantes selecionados
(segunda semana de Enero). Esta publicacién se hard en cada
ciudad en el diario de mdas amplia circulacién local y en dos

diarios de amplia circulacidn -nacional.- -

- Entrega del bono: El1 ICETEX pondrd a disposicién de los los

becarios el bono cuyo valor nominal equivale a las pensiones
prbmedio que debe pagar en el ano. El colegio que recibe becados
va cobrando por trimestres el bono en las sucursales del Banco
Central Hipotecario, previa entrega del certificado de notas,

nombre e identificacion de cada uno de.los becarios.

-~ Control posterior: E1 ICETEX realizard un control posterior y
selectivo de los beneficiarios para verificar su permanencia en
el sistema educativo. La financiacién del programa de becas
cubrird los seis afios de duracién del ciclo, pero su renovacién
estard sujeta al rendimiento académico. Se exigird a 1los
becarios obtener un puntaje minimo de siete sobre diez ( o su
equivalente) en cada ano cursado, para recibir nuevamente la beca

en el sigquiente ano.
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5. POLITICAS COMPLEMENTARTAS

Para complementar el programa de becas ofrecido y logfar{la meta
de cobertura deseada para 1995 se han planteado las siguientes
politicas complemetarias: -

5.1 Creacién de lineas especiales de crédito en el sistema UPAC
y en la FINDETER {Financiera de Desarrollo Territorial), con
plazos larqos‘para compra, mejora, construccién, ampliacidn y
dotacidén de establecimientos educativos. Mediante este mecanismo
se busca incentivar a particulares y a los municipios a ampliar
y fundar nuevos colegfbs de secundaria. El costo de esta politica
para el periodo es de US$269 millones, de los cuales USS$151
millones iran a 1la construccidén, compra y dotacién de
establecimientos para el sector piblico y'US$118 millones para

los mismos fines en el sector privado. . L

Ademds, las instituciones que obtengan créditos para ampliacidn,
construcciéon y dotacién, y que logren ofrecer el servicio antes
de 1994, seran beneficiadas p6r la condonacidén del 22% del
crédito. Para ello se ha establecido un Fondo Fiduciaro Naciocnal
en el FINDETER. Este subsidio opera a manera de éofinanciacién
de proyectos de educacidén -y serd aplidadq exclusivamente como
abono anticipado de capital al crédito otorgado. El costo de este
componente para el periodo 1991—1995 es -de US$36 millones y sera

financiado con recursos del gobiernc nacional.

5.2 Reorientacitén del servicio social universitario: A partir
de 1992, los estudiantes universitarios en el drea de pedagogia
(58 mnil incluyendce 1la educacidén:a distancia) tendran 1la
obligacién de. apoyar .los programas de educacion. secundaria,-
dictando clases durante un semestre académico. Por esta via se
obtendria un apoyo equivalente a 5 mil docentes adicionales.-
"Ademds con las universidades se establecera un programa de

servicio social voluntario en el cual los estudiantes gue dicten.
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una materia en la secundaria obtendrdan incentivos académicos

durante su carrera.

5.3 Creacidén de sistemas de medicién de la calidad de 1la

educacién secundaria: Para mantener informacidén permanente de la
calidad de la educacién, se establecerd en el Ministerio de
Educacién un sistema de pruebas para la evaluacidn-de los logros
educativos de los estudiantes de primaria y secundaria. Primero
se concentraréd en pruebas que evaluen los logros cognocitivos en
las &dreas de lenguaje vy matemdticas, para luego extenderse a

todas la dreas.

5.4 Optimigzacién de la estructura fisica yv de los recursos

docentes y administrativos existentes en los colegios oficiales:

Los mecanismos para esta estrategia estdn todavia en fase de
disefio por parte del Ministerio de Educacidén Nacional y han de
consistir en un paquete de acciones gue incliyen el mejoramiento
de las plantas fisicas y renovacidén de la dotacidén. El costo de
este paguete se calcula en alrededor de US$86 millones para el

periodo 1991-1995 y se espera que genere 180 mil nuevos cupos.

5.5 Integracién de establecimientos de primaria v secundaria del

sector oficial: "La separacién actual de la primaria y la
secundaria publica estimula la desercién e impide el eficiente
aprovechamiento de los recursos" **/. Por esto el gobierno ha
propuesta una reorganizacién de la administracién de la planta
fisica existente en el sector oficial integrandc ambos niveles
para disminuir los problemas de transicién de la primaria a la
secundaria y lograr un ahorro de recursos administrativos vy

pedagdégicos.

5.6 Mejoramiento de la calidad de la educacidn: Para mejorar 1la
calidad de la educacién se daran nuevos impulsos a la renovacién

**_/ DNP, "Plan ...
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curricular para lograr un conocimiento mds flexible y acorde con
el desarrollo tecnoldgico, se adelantardn programas de formacioén

de docentes y se incorporaran nuevas tecnologias en educacidn.
6. IMPLICACIONES FISCALES

Como va se habia hecho refefenCia, el programa de becas ofrecerd
cerca de 240,000 nuevas becas en el periodo;1991—1995, lo cual
implica dar cerca 600,000 becas en todo el periodo. El precio de
cada beca es fijo durante los seis afios del ciclo y ha sido
determinado con base en los costos promedio por alumno en un
colegio oficial que , segin estimativos del Departamento Eacional
de Planeacidn, son cerca de $99,000 (US$119)*/ *’/. Esto impli-
ca que el programa tendra un costo alrededor de US$71.4 millones.
La financiacién de estos recursos serd de un 80% por el gobiernc

nacional y un 20% por las ciudades asignadas.

Para ampliar la cobertura de la educacidn secundaria, incluyendo
el programa de becas, se requieren US$468 millones distribuidos
en US$93 millones de aumento en los_costos de funcionamiento y

UsS$375.millones de 1nver510n. Estos dltimos se distribuyen asi
(ver Cuadro No. 6. 12)

a) uUssse millones (23% del total de. ?la inversidén) que se

destinard a la creacion- d% 180 mil :cupos dentro del componente

de aumento de la eﬁlclengi_;de 1a educa01on secundarla.

*¢_/ Ambos datos corresponden a 01fras en pesos y ddolares
de 1990. :

*_/ Estos costos se diferencian c¢laramente con los
obtenidos por Sarmiento en el estudio ya citado. En
ese estudio, en pesos de 1992, un alumno le cuesta
anualinent al sector oficial mds de $ 165 mil pesos.



EXPANSION DE LA EDUCACION SECUNDARIA 1991-1995
' FUENTES DE FIKANCIACION

CUADRO No. 6.12

(Hiles de délares de 1990)
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Crédito

Categoria Gobierno Recursos Subtotal Crédito TOTAL
acional Municipies Municipios Municipios  a Privade
Profesores $38,7H1 $38,734 638,734 $77,46?
Administracién - §15,493 $15,493 15,493
Funcionaniento Subtotal $38,734 %0 $54,227  $54,227 50 492,961
Becas $67,347 814,337 14,337 71,683
Reparacién Planta $33,791 §22,527 22,527 $56,318
Rencvacidn Dotacion $17,956 411,971 $29,927
Suhsidio comstr. $35,386 11,971 $35,386
Construccidn ¢ compra 567,928 614,814 $82,741 §54,957 §137,699
Dotacién 436,096 $7,872 $43,968 80 843,968
Inversién Subtotal §144,480 $138,522 437,023 5175,544 $54,957 $374,981
TOTAL §183,214 $138;522 491,250 $229,771 454,957 3467,942

Fuente: Departamento Nacional de Planeacién (D¥P).
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b) US$217 millones (58% del total de la inversidn) se destinaran
a ampliar la infraestructura y su dotacién, a través de créditos

a los municipios y al sector privado *°/.

c) US$ 72 millones (19% del total de la inversidén) para el
programa de becas para jovenes.

-
<

Para financiar el costo total del programa para la expansién de
la educacidn secundaria el gobierno ha solicitado recientemente
una partida de US$234 millones al Banco Interamericano de
Deéarrollo, de los cuales US$109 miilbpes serdn para el gobierno
nacional y US$125 millones para los municipios a traves de los

créditos otorgados éor FINDETER (vef cuadro No. 6.13).

Los US$ 234 millones resﬁantes serdn aportados por el gobierno
nacional {(US$ 74 mlllones), por los municipios (US$ 105 millones)

y por el sector privado (US$55 millones) a través de ‘lineds de

crédito.

En este caso ho ex1ste una ganancia fiscal como tal como se da
en el caso de venta de una empresa ‘del Estado o en 1a de
concesidn de un servicio prestado por este, ya que el Estado no
se retira para nada de la prestacién del servicio, aln mas,

aumenta su inversiodon manteniendo su participacidn.

Eventualmente, puéde darse una "ganancia™ al reducirse los costos
por la prestacidn del servicio por un agente mds eficiente, o
por ganancias marginales provenientes de los ingresos gque podrian
generarse a través de mayores 1ingresos tributarios de
nuevos colegios ©0 por el pago por servicios pliblicos. Sin

embargo, la ganancia por este concepto debe ser muy pequeia.

*¢_/ Estos recursos cubren 85% del costo y un subsidio a la
construccién y el 22% del valor del crédito.
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7. EFECTOS DEL PROGRAMA

Como estd planteado en el ¥Plan de Apertura Educativa", el
problema de cobertura de la educacién secundaria es bdsicamente
un problema de oferta de cupos. La infraestructura existente en
el sector publico no es suficiente, siendo necesaria la coopera-
cién del sector privado para lograr las metas propuestas. Sin
embargo, ,el enfogue gue se le da al programa es el de un subsidio
a la demanda, en lugar de financiar el servicio. El sistema es
interesante y puede llevar a resultados}semejantes a los del caso
chileno, donde en un sistema de incentivos de este tipo "el
establecimiento“ que ofrezca un mejor servicio educacional
obtendra mayor alumnado; como sus ingrésos dependeran de la
cantidad de alumnos gue obtenga, el establecimiento estara

incentivado a maximizar su calidad."??/

-

[}

Un programa como este funciona relativamente bien en un sistema
gque ofrece muy buena informacién a ioskestudiantés, para gue
ellos puedan escogef los colegios gue ofrecen mejores
resultados. Es asi fundamental_rél desarrollo de medidas
complementarias como la de la elaboracidén de sistemas adecuados
de medicidén de calidad gque sean' ofrecidos al piblico

oportunamente.

El caso chileno es un ejemplo interesante para prever los
posibles efectos de un programa de becas de este tipo, sin
embargo, el  caso colombiano'tiene_grandes diferencias con el
chileno. En Chile se inicidé un proceso gradual para aumentar la
competehcia.por las matriculas del sistema educacional, colocando
al sector publico en igualdad de condiciones y oportunidades con
el sector privado. En Colombia, por el contrario, se mantiene
todavia una clara diferenciacién en 1las condiciones de 1los

colegios puiblicos y privados. Como se planted al analizar las

*®_/ Matte, P. y Sancho, A., "Sector Educacidén Basica vy
Media”, Chile, 1991.



CURDRO No. 6.13

SOLICITUD DE FINANCIRCION AL BID
EXPANSION DE LB EDUCACION SECUNDARIA
- FUENTES DE FINANCIACION

(Miles de délares de 1990)

CATEGORIA SOLICITUD QL BANCO CONTRAPARTIDA

Gobierno  Crédito  Gobierno Crédito TOTAL
Nacional  FINDETER  Nacional Mumicipios Sector

Profesores $38,734 $38,734 $77,468
Administracidn $15,493 . $15,493
Funcionamiento Subtotal 50 30 $38,734 §54,227 $0°  $92,961
Becas $57,347 $14,337 $71,684
Reparacidn Planta $33,791 §13,516 §9,011 $56,318
Renovacidn Dotacion $17,956 $7,183 §4,788 - §29,927
Subsidio constr. $35,386 _ $35,386
Construccién o compra 567,928 $14,814 $54,957  $137,699
Dotacidn $36,096 §7,872 50 $43,968
Inversién Subtotal  $109,094  $124,723  §35,386  $50,822  $54,957  $374,982
TOTAL $109,094 $124,723 $74,120 $105,049 $467,943

$54,957

Fuente: Departamento Nacional de Plameacicn (DNP).
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diferencias en las finanzas de los colegios de ambos sistemas,
los ingresos y costos de cada uno corresponde a una dindmica
completamente diferente. Mientras gque los colegios piblicos
reciben la mayoria de sus ingresos de transferencias del Estado,
el sector privado obtiene la mayor parte de 1lo que cobra por
pensiones y matriculas. Ademds en Chile, el sistema de becas esta
diseflado para gue un estudiante pueda escoger entre un colegio
privado y uno piblico y no tiene las limitaciones en cuanto a

la poblacién cbjetive que tiene el sistema planteado en Colombia.

El sistema de becas en Colombia estd planteado para solucionar
problemas muy especificos, como son el cuello de botella que se
presenta en la transiciodn del Quinto grado de primaria al primer
grado de secundaria, y el de agquellos estudiantes gue habiendo
cursado el sexto grado (primer grado de secundaria) en un colegio
oficial no pudieron continuar en €1 por razones econémicas ¥y

desean volver a estudiar después de un afio de ausencia.

Actualmente el paso de la primaria a la secundaria supone cambios
importantes en los estudiantes: de una educacién gue en gquinto
de primaria es 82% oficial se pasa a una en primero de secundaria
63% oficial. MAs concretamente, de una matricula de 477.000
alumnos en gquinto grado de primaria oficial, se pasa a 454.600
en primero de secundaria oficial, con 1la consecuente pérdida de

23.000 cupos oficiales *°/.

Como se puede obsevar, el problema del paso de la educacidn
primaria a la secundaria existe, - pero - este puede estar
sobredimensionado en el programa. Este cuello de botella’ es
apenas de 23.000 cupos y no justifica la definicidn tan detallada
de la poblacidén gue '‘puede aspirar a una beca del programa. La
delimitacién de los aspirantes es tan minuciosa que deja por

fuera una gran parte de la demanda por educacidén secundaria. Si

*@_/ FEDESARROLLQO, "Diseno de un esquema de becas para la
educacién secundaria, junio, 1991.
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se miran las caracteristicas necesarias gque debe tener un
aspirante -a la beca, el programa puede terminar quedandose corto

de demanda por el sinuimero de requisitos que.debe reunir.

En cuanto a posibles efectos sobre la eficiencia, al determinar
el programa que el valor de la beca debia ser eqﬁivalente al
costo por alumno en el sector oficial se eliminé la posibilidad
de ahorrar recursos a través de la prestaciodn de un servicio por
un agente menos costoso. Con este valor fijado; el Estado lo dque .
hace es pagarle al sector privado para que preste el servicio,
pero con los costos del primero, sin aprovechar las ventajas que

podria ofrecer un sector privado menos costoso.

Ademds, al fijar el valor de la beca sin tener en cuenta los
costos de la educacién privada, se corre el peligro de que los
estudiantes sélo puedan aspirar a colegios privados de baja
calidad. Como se hizo referencia en la seccidén de costos, los
tnicos colegios que podrian ofrecer un servicio menos costoso gque
el oficial serian los colegios privados de baja calidad, los
cuales por lo general se establecen como un mero negocio sin
tener :la infraestructura minima para formar estudiantes de
mediana calidad. Los colegios' privados de bajo rendimiento son
los peores del sistema y 1los uUnicos gue presentan costos
accequibles a los’aspirantes del programa de becas. La beca sélo
va dirigida a estudiantes de bajos recursos, lo que significa gque
estos no podrédn cubrir los sobrecostos que implicaria aplicar a .
un colegio privado de alta calidad que presenta costos 3 o 4
veces mayores. De esta forma el gobierno por aumentar la
cobertura podria estar sacrificando calidad por cantidad.

Para tratar de evitar estos posibles deterioros, el programa de
becas tendria que estar acompafiado. de un programa de estricto
control de la calidad de colegios. Esta politica complementaria
esta planteada en el programa, pero todavia no ha empezado a ser

implementada, ya gque no se. vé con tanta urgencia.
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En lo gue se refiere a la eficiéncia asignativa, el programa
podria generar aumentos al ser prestado el servicio por un agente
mds eficiente que el sector oficial. De acuerdc a los datos
presentados en el Cuadro No. 6.5, un alumno toma en promedio un
menor tiempo para ser promovido en la secundaria (6.5 arnos en el
sector oficial frente a 6.3 en el privado), lo que ahorraria
costos al estado. Suponiendo que los 240,000 nuevos alumnos se
comportaran de acuerdo al promedio, un alumno becado en el sector
privado le costaria al gobierno USS$ 750.65 durante todo el ciclo
educativo, mientras gue un estudiante en el sector oficial le
habria costado US$ 774.52 durante todo el ciclo educativo; US$
23.87 menos por alumno, lo gue equiﬁaldria a un ahorro de US$ 5.7

millones de délares durante el ciclo educativo.
8. CONCLUSTONES Y RECOMENDACIONES

Es muy dificil plantear recomendaciones en este campo cuando no
existen todavia resultados gue puedan ser evaluados. Por lo
tanto, lo recomendadoc en esta seccién se basa en puras

suposiciones de lo que puede pasar.
8.1 MEDIDAS PREPARATORIAS DESEABLES:

Para iniciar o preparar un programa de este tipo el gobierno debe
tener claridad en los siguientes aspectos: cudl es el costo de
una matricula en el sector privado, cudl es el problema que busca
solucionar y cudles son los posibles efectos sobre calidad y

eficiencia que pueden generarse.

El costo de una matricula en el sector privado es fundamental
para poder prever los efectos del programa. En el caso
colombiano, al no conocerse el costo de un alumno en el sector
‘privado pueden generarse efectos contrarios a los deseados como
es una baja en la calidad de la educacién. Debido a las caracte-
risticas tan particulares de los aspirantes y los costos de los
colegios privados oferentes, muchos de los becarios s6lo podrian
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aspirar a obtener un cupo en un colegio privado poco costoso,
pero de mala calidad. Es, por lo tanto, imperativo realizar un
estudio que establezca cuales son los costos en que incurre una
familia para que su(s) hijo(s) pueda(n) estudiar en un colegio
privado. BEste estudio debe incluir tanto costos de matricula,
como costos adicionales de material educativo y sostenimiento que

representan gastos importantes en las familias de estudiantes.

El objetivo del programa debe estar claramente identificado y
cuantificade para conprender su importancia como problema. En
este caso, existe una clara identificacion del objetivo (el
cuello de botella gue se presenta en el paso de la primaria a la
secundaria), pero no existe una medicién rigurosa del mismo. Como
se presentd en la seccién de efectos del programa, al pasarse de
la primaria a .la secundaria existe un deficit de cupos, sin
embargo, éste no es de la magnitud gue cree el programa. Es asi
como se podria ileéar a una situacién en gue la meta del gobierno
no se cumpliera por una falta de demanda de becas. Por lo tanﬁo,
es necesario realizar un estudio maés riguroso de la magnitud del
problema del paso de la primaria a la secundaria que justifique

una delimitacién tan rigurosa de la poblacién cbjetivo.

Se debe, también, prever cudl va a ser el impacto del plan en
aspectos come la calidad y la eficiencia de la educacidn. Si esto
no se tiene claro pueden generarse sorpresas indeseadas dque

obliguen al diseno de nuevos planes.

Por Gltimo, en cuanto al tema de las medidas preparatorias es muy
interesante hacer referencia a la experiencia chilena, donde
existié un verdadero proceso de privatizacidén de la educacién y
en el cual se eliminaron 1las obstdculos que impedia la
competencia por los cupos de la educacién entre el sector piblico
y el privado. En este caso, primerc se dieron medidas
preparatorias tendientes a crear un escenario donde existiera
igualdad de oportunidades y condiciones para el sector ptiblico
y el privado. La direccidén de los colegios publicos fue
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decentralizada, sus finanzas fueron saneadas y las transferencias
directas de recursos estatales a estos colegios se eliminaron.
Luego, el Estado entro a ofrecer sus recursos a través de becas
que subsidiaban la demanda y obligaba, tanto a colegios piblicos
como privados, a competir por estos recursos. De esta forma, a
través de un mecanismo de transferencia indirecta de recursos el
estado logré una utilizacién mds eficiente de 1los mismos,

llevando a una mayor cobertura y calidad de' la educacién.

En el caso colombiano no se'ha creado este escenario de competen-—
cia, y se continlda subsidiando la ineficiencia de los colegios
piblicos a través de transferencias directas de recursos del
presupuesto nacional. Mientras tanto, los colegios privados se
sostienen con los recursos provenientes de sus ingresos por

matriculas.
8.2 METODOLOGIA DE VALUACION:

La metodologia utilizada para efectuar la valoracidn del proyecto
presenta dos grandes vacios o problemas. En primer lugar, se
debieron tener en cuenta los costos de la educacion privada y no
los de 1la educacién oficial para establecer el costo de cada
beca. Y en segundo lugar, el valor de la beca no sdélo debid
incluir los gastos de matricula sino también los de materiales

educactivos y los de sostenimiento.

Si se establece el valor de cada beca sin tener en cuenta los
costos de la educacién privada, muchos de los posibles aspirantes
(personas de estratos bajos gue no pueden pagar una matricula en
un colegio privado) no podran aspirar a ella, o tendran que
conformarse con estudiar en un colegio de baja calidad. Ademds,
se elimina de antemano toda posible reduccion de costos en la

prestacidén del servicio por un agente mas eficiente.

Otros gastos como los del material educativo o parcialmente los

de sostenimiento, significan una importante erogacién para las
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familias de los estudiantes. Asi lo indica un .estudio del
ICETEX *'/, que aunque dirigido a los estudiantes de educacidn
superior, da un valioso punto de referencia. Alli se observa como,
del total de gastos educativos el 74.7% se dirige a gastos
indirectos (vivienda, alimentacidén y transporte). ¥ cémo, si no
se tienen en cuenta estos gastos indirectos gue a nivel de
secundaria son menos claros, el 53.4% va a gastos de matricula,
en tanto que el porcentaje restante (46.6%) se dirige a compra

de libros, equipo y materiales de estudio.

No es recomendable sacrificar la calidad de 1la educacién para
leograr un aumento de su cobertura y, menos aun, en un momento en
gue la calidad de la educacidén secundaria presenta serios proble-
mas. El valor de cada beca debe, por lo tanto, adecuarse a los
costos ( incluyendo el valor de 1la matricula y gastos en
materiales educativos y sostenimiento) de los colegios privados
de mediana y alta calidad. De otra forma, el programa puede
llegar a ser inocuo o de poca trascendencia como ocurrié con el
programa de becas del ICETEX (auxilios parlamentarios) debido al
bajo valor promedio de cada beca otdrgada.

+

8.3 CRITERIOS DE SELECCION DE LOS ASPIRANTES:

Existe una impresionante claridad en cuanto a los criterios de
seleccidén de los aspirantes a las becas, la poblacién objetivo
esta rigurosamente delimitada, pero la misma claridad no se

mantiene al identificar los problemas del sector.

Como se hizo referencia en la- seccidén de medidas preparatorias
recomendables, el gobierno al delimitar muy claramente 1la
poblacién objetiveo de las becas debe tener muy claro la magnitud
del problema a solucionar. En este caso, se quiere decididamente

** / ICETEX, "Sistema Universitario Estatal (S.U.E),
componente financiero", elaborado por FEDESARROLLO en
1989.
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atacar el problema del paso de la primaria a la secundaria, donde
se pasa de una primaria que es un 80% oficial a una secundaria
que lo es en un 63%. Pero, de acuerdo a las estadisticas
disponibles, éste paso no es tan traumdtico: entre quinto de-
primaria y primero de secundaria existe sdlo un déficit.de 23,000
cupos. El programa ofrece 60,000 nuevos cupos para 1992, lo cual
excede en mas del doble el deficit de cupos. Esto discrimina
injustificadamente contra los estudiantes de colegios privados,
ya gque en cualquiera de ellos puede .darse las mismas
circunstancias que obligan a un estudiante de un colegio oficial

a tener gque acudir al programa de becas.

La delimitacién de los aspirantes es tan precisa, gque de acuerdo
a las condiciones exigidas para acceder a una beca para séptimo
grado, un estudiante de un colegic oficial gque cursa sexto grado
y no puede continuar sus estudios por razones econdmicas tiene
que retirarse del sistema educativo durante un término no menor
de un afioc para poder continuar estudiando. Es absurda esta
condicién y puede llevar a gue sean muy pocos los aspirantes para

las becas en este grado:

El programa no deberfa discriminar entre estudiantes de colegios
piblicos o privados. Si el aspirante cumple ciertos reguisitos
minimos como provenir de un estrato socio-econémico bajo y
presentar cierta idoneidad como estudiante se le deberia otorgar

una beca.

La absurda condicién para los aspirantes a séptimo grado (haber
permanecido por mds de un afio fuera del sistema educativo) debe

ser eliminada.
8.4 BARRERAS A LA COMPETENCIA:
Al no ser el objetivo del gobierno privatizar la educacion, sino

simplemente ampliarla, no se han tomade ningin tipo de medidas
que impliquen una eliminacién de las barreras a la competencia
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entre el sector piblico y el privado como se didé en el caso

chilenc.

En el programa para la secundaria se mantiene muy claramente la
‘diferenciacién entre sector piublico y privado, sin existir en

realidad una competencia por las nuevas matriculas.

El crecimiento de la educacién ‘publica y la privada ha sido
continuoc durante las ultimas décadas. En el caso de la educacidn
piiblica su crecimiento ha sido estimuladoc por la necesidad de
atender la dindmica de la demanda potencial por-este'nivel, gque
se le impone al Estado como una obligacidén constitucional. Y en
el caso del sector privado, por el céntrario,-el estimulo ha
provenido de una demanda efectiva generada por una porcidén de la
poblacién que ve la educacién oficial como un bien inferior y que
es capaz de asumir los costos de una educacién de cardacter

privada. ] .

La educacién oficial y privada son bienes complementarios y no
sustitutos, ya que no existe en realidad una competencia por los
Yecursos. Cada sector cubre un segmento del mercado,
complementdndose cada uno. En el caso del .sector privado, el
sector publico subsidia indirectamente sus costos de docentes,
al contratar aguel como profesores de tiempo parcial 1los
profesores de tiempo completo del sector publico, sin tener -que

asumir la carga prestacional de estos docentes.

8.5 REQUISITOS DE REGULACION Y SUPERVISION:

Para tratar de evitar los efectos negativos sobre la calidad de
la educacidn, es recomendable acompafiar el programa con sistemas
de medicidén de la calidad de los colegios. De esta manera los
estudiantes pueden acudir a aquellos colegios gue presenten los
mejores resultados, logrando mayores incentivos hacia.la oferta

de educacidén de alta calidad. También se puede pepsar‘en otros
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sistemas de incentivos que premien los colegios de alta calidad

a través de créditos subsidiados o bonos de calidad. -

En el caso colombiano, la medida esta prevista, pero su implemen-
tacién ha sido postergada. Es recomendable gque esta medida sea

concomitante y no posterior para que sea efectiva.
8.6 GANANCIA FISCAL Y EFICIENCIA:

En un programa de este tipo no existe ganancia fiscal, ni
ganancias en eficiencia productiva. Debido a los altos costos de
la educacién privada en Colombia, no existe posibilidad de
reducir los costos en la prestacidon del servicio por un agente

diferente al estado..

Por el contrario, se podria generar una mayor eficiencia
asignativa si se le diera mayor participacién al sector privado,
el cual muestra mejores indicadores de eficiencia y calidad que

el sector piublico.



CAPITULO VII
LECCIORES Y RECOMENDACTONES DE POLITICA
7.1 INTRODUCCTION

En este estudio se ha enfatizado el hecho de gue en Colombia
no ha existido una politica general de privatizacidén. Los
casos estudiados no responden,‘por lo tanto, a un'programa v
un conjunto de politicas gque permitan unas pautas y una

coordinacién global.

En este orden de ideas, la experiencia colombiana permite
derivar pocos elementos generales comunes a los cinco procesos

de privatizacidn analizados.

Sin embargo, de los casos estudiados resulta una serie de
lecciones y recomendaciones que puede ser Util para futuros
procesos de privatizacidén en Colombia y en otros paises.

En este capitulo se intentard presentar de manera sintética las
lecciones que pueden tener un interés general. Para ello se
seguird el orden propuesto en los términos de referencia del
CAIE. Este capitulo no sustituye el andlisis y conclusiones
detalladas de cada uno de los casos, sino gque lo complementa.
7.2 PROCESO DE PRIVATIZACION

7.2.1 Medidas preparatorias deseables

7.2.1.1 Medidas referidas a la definicién de politica

- Necesidad de una politica global de privatizacidén

La conduccidén del proceso de privatizaciéon de los
cinco casos estudiados, estuvo a cargo de instituciones
diferentes (generalmente los entes piblicos propietarios) que

diseharon separadamente las politicas. Esto tiene como efecto
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positivo el permitir un cierto grado de flexibilidad en el
procesc, particularmente cuando hay lugar a negociaciones de
venta. Sin embargo, la ausencia de una poiitica general
también hace posible que se adelanten algunos procesos sin
objetivos claros, o con conflicto interno de objetivos, lo que

se traduce en fallas en el proceso.

Posiblemente la existencia de esa politica superlor pudo haber
evitado algunas deficiencias del proceso de recoleccién de
basuras en Bogotd, tales como permitir la continuacién de la

operacién por parte de la empresa piblica.

Igualmente, el primer intento de privatizacidn del Banco de los
Trabajadores = buscé simultdneamente dos obijetivos
contradictorios: recuperar los costos invertidos en el
saneamiento del Banco y venderlo al sector privado por un

precio razonable.

- Marco_de politica econdémica para el sector privado
'La existencia de un marco de politica econdémica claro

para las empresas del sector privado es un prerrequisito

esencial en el éxito de los procesos de privatizacién.

Sin la existencia del marco regulatorio claro, suficientemente
atractivo para desarrollar una actividad rentable en el sector
privado, no se puede decir gque es un momento oportuno para

adelantar una privatizacidén exitosa.

Asi, cuando el marco econdémico general y el del sector
financiero estuvo claramente definido, el proceso de
- privatizacién bancaria en Colombia empezdé a ser exitoso. Este
no es el caso, sin embargo, en el sector automotriz cuando ailn
hoy después de privatizada 1la empresé Sofasa los cambios de
peolitica han sido tan fuertes, que hay reclamaciones sobre la

negociacidn ya perfeccionada.
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- Marco de politica econdmica para las empresas
publicas
Debe definirse con claridad el ‘papel que corresponde

al Estadc en la economia y el marco de accidén de las empresas

publicas gue no se privaticen.

El marco econémico al que nos referimos debe permitif igualdad
de condiciones entre las empresas del sector piublico y las del

sector privado, sin privilegios especiales para las primeras.

En el caso de 1las enmnpresas del sector automotriz,
particularmente de Sofasa, se  trataba de una empresa con
ciertos privilegios por ser una empresa con propiedad estatal.
Al desaparecer estos privilegios hacen dudar sobre la

viabilidad futura de la empresa.

La experiencia en el sector educativo colombiano también hace
relevante la necesidad de un tratamiento mds competitivo entre
el sector publico y privado, que no subsidie la ineficiencia

de los colegios publicos.

- La politica complementaria debe hacer parte de las

medidas preparatorias-
De lo dicho hasta agui, se infiere gue la definicidn

de un marco clarc de politica debe hacer parte de las medidas
preparatorias a los procesos de privatizacién. Pero auin nias,
cuando se requieren politicas complementarias de impulsco a la
competencia, o de regulacidén o supervisidn, es preferible gue
éstas se definan también como parte de las medidas

preparatorias, para evitar trastornos posteriores mayores.
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7.2.1.2 Medidas referentes a 1la preparacién de 1la

privatizacién de empresas especificas

- Delimitar con precisién la duracién del periodg de

saneamiento

Cuando se requiere un pericdo de saneamiento de 1la
empresa que se va a privatizar, bien para hacer atractiva la
venta al sector privado, bien para posibilitar la prestacidn
privada de un servicio es conveniente definir con precisién un
'periodo de tiempo de saneamiento. De otra manera, se corre el
riesgo de no efectuar finalmente el proceso de privatizaciédn.

. ,
En el caso del Banco de los Trabajadores se requiridé un periodo
largo de saneamiento (cinco afos), pero en.el caso de 1la
prestacidén privada del servicio de recoleccién de basuras en
Bogotd, la empresa piblica sigue siendo operadera con grandes
ineficiencias y sin que adin se haya definido si se va
finalmente a liquidar (tres afos después). En el caso del
sector educativo no se da siquiera un periodo de ajuste de los

colegios publicos para competir con los colegios privados.

- Conocimiento previo del mercado gue atiende la
: empresa a_ privatizar

En ocasiones, la oportunidad politica de la toma de
una decisidén de privatizacidn' hace imposible el cumplimiento
de todos los requisitos técnicos para gue el proceso sea

exitoso. Esto debe evaluarse dentro del proceso.
En el caso de la recoleccién privada de basuras, el proceso se
inicié como resultado de una decisién politica sin un
conocimiento previo del mercado. Esta es una de las fallas mds
sobresalientes de este caso. Este problema no se presentd en
los otros casos estudiados: CCA, Sofasa, Banco de los

Trabajadores y sector educativo.
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- Ambientacién politica

‘ En los casos de gran sensibilidad politica, o gque
generan controversia, se requiere un proceso de ambientacidn
en los medios politicos y masivos de comunicacidén. Esta es una
condicidén necesaria para el éxito de estos procesos, pero no

suficiente.

El manejo de opinién piblica por parte de la Alcaldia de Bogota
hizo posible en buena medida adelantar el proceso de
privatizacidén de basuras. Esta es una condicidn necesaria para

el éxito de estos procesos, pero no suficiente.

7.2.2. Metodologia de valuacidn

- Adecuacién de la metodologia de valoracién a 1los

objetivos de la privatizacidn
El método de la valoracidén de la empresa en venta

debe ajustarse a los objetivos principales que se persiguen con

la privatizacidn.

El caso del Banco de los Trabajadores es muy relevante a este
respecto. Una valoracidén que incluya costos muertos, como en
el primer intento de privatizacidn, tiene pocas probabilidades
de éxito. Si el objetivo es colocar la empresa en el sector
privado, la valoracion debe tener como criterio principal un
precio comercial basado en la posibilidad futura de generacién'

de utilidades ( o ingresos segun el caso).

En el caso de Sofasa, la empresa utilizé la valoracidn de
activos, como uno de los criterios sin considerar su relacidn
con el mercado y las perspectivas del sector. Esta es, por
supuesto, una metodologia inocua cuando se trata de vender una

empresa en marcha y no los activos de una empresa liguidada.

Por otra parte, cuando la empresa gue se va a vender es filial

de una empresa multinacional, es recomendable valorar la
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empresa incluyendo las utilidades gque la,casa matriz percibe
por tener la filial, diferentes de las utilidades normales de
la filial, tales como ingresos por transferencia de tecnologia
y sobrefacturacién de partes o materias primas gue exporta a
la filial.

7.2.3. Mecanismos de vénta, contratacién y precio

En los casos estudiados. los mecanismos de venta utilizados
fueron muy diferentes: negociacién directa (Sofasa y CCA),
oferta publica con precalificacién (Banco de los Trabajadores)
y concurso (Recoleccidén de Basuras).

v

Sin embargo, se derivan algunas experiencias interesantes.

- Flexibilidad en ‘1la conformacién de los paguetes de

venta de acciones

Si bien se requiere una politica global definida, los
instrumentos y el proceso de negociacién deben ajustarse a las
caracteristicas de cada caso especifico. Esto es aplicable
particularmente ‘a cudl es el mecanismo. de oferta de la empresa
-{guardando ciertos principios de transparencia e igualdad de
opertunidades a les compradores * potenciales)-—, a la
participacién o no de los trabajadores y a la utilizacién de
la Bolsa de Valores. )
Definir con mucha rigidez y anticipacién normas generales sobre
los paquetes de venta puede tener efectos negativos sobre el

proceso. ' .

El primer intento fallido de privatizacién del Banco de los
Trabajadores se frustrd, entre otras. razones, por ' haber
ofrecido en tres paguetes las acciones de una entidad muy
pequena, cuando los compradores' potenciales aspiraban a

controlar el 100% de las acciones.
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- Ho se utilizd en ninguno de los casos la Bolsa de

Valgres

Aunque en el programa de privatizacidén gue esta
disenando el gobilerno se busca la democratizacidén de 1la
propiedad a través del mercado de valores (Ver Capitulo Ij, en
ningunc de los casos estudiados se utilizd este instrumento.

. En el caso del sector automotriz se presenta un problema
de control, cuando estan de por medio. elementos como marca,
negociacidén de la tecnologia utilizada y suministro de las
partes importadas (involucra una trasferencia de precios de la

casa matriz a la empresa filial).

. En el caso de los bancos ha habido de parte de las
autoridades el temor al control de estas entidades por parte
de capitales ligados al narcotrdfico, o a empresas o personas

responsables de la crisis financiera de la década pasada.

En 1la privatizadién del Banco del Comercio -actualmente en
proceso- se estd ofreciendo el 29% de las acciones a fondos
mutuos, fondos de empleados y trabajadores. ELl 713% se vendio
como un solo paquete. Del 29%, el 15% se rematard a traves de

la bolsa de valores.

- Recomendaciones para los.procesos de contratacidn o
licitacién de franquicias para la prestacién de
Para segqguir estimulando la competencia, una vez

adjudicados 1los contratos, es conveniente gque éstos no
contemplen renovaciones automdticas, ni  se celebren por
pericdos muy largos de tiempo, de modo gue se pueda cambiar el
contratista si su eficiencia no es aceptable y gue se vea

presionado a mejorarla.

Todo esto surge de la evaluacidén del caso de la recoleccién

privada de basuras. Sin embargo, en este caso, no estan
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previstos 1los sistemas de recompra de. equipos, O su
transferencia a otros proponentes si no se vrenueva la

franquicia, como lo-sugieren Kay y Thompson (1986).

7.2.4. Criterios de Seleccién de Compradores

L}

- Los trabajadores no participaron en la compra de las

empresas
Este elemento también difiere del programa de

privatizacién que elabora el gobierno y que se explica en el
Capitulo I, en el cual .se. prevé la participacién de los
trabajadores. En los casos examinados no participaron por

razones diferentes.

En el cago del Banceo de los Trabajadores habia antecedentes de
manejo inadecuado de parte de sindicatos y cooperativas que
fueron accionistas en los origenes del Banco. En las dos
empresas del sector automotriz, la forma como se dio 1la
negociacidén con las empresas extranjeras no -admitia 1la
participacién de socios nacionales, mdxime si se trata de los
trabajadores. Por otra parte, los trabajadores tenian mayores
expectativas sobre los niveles salariales mas altos que ofrecen
usualmente las empresas multinacionales en Colombia, que sobre

la posibilidad de ser accionistas.

-

- Los_criterios de seleccidén de compradores deben
adecuarse a cada caso

La flexibilidad en la conformacidn de paquetes de
venta comentado antes es aplicable agqui en lo que se refiere
a la seleccidén de los compradores potenciales, a no ser que
alguno de los objetivos especificos trazados en el programa de

privatizacién indique otra cosa.

- Criterios especiales para la contratacién de la

prestacion de servicios
También se: indican algunos criterios sugeridos para
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la seleccidén de proponentes en un proceso de contratacidn de
la prestacidén de servicios. Dichos criterios se refieren a
costos, calidad del servicio, experiencia, capacidad financiera

y transferencia de tecnologia de los proponentes.

7.2.5. Formas preferibles de financiamiento

- El financiamiento no debe utijilizarse para dar

ventajas a compradores o _contratistas
El financiamiento debe servir para propiciar la

privatizacién, pero no para mejorar la posicién de unos

compradores o contratistas con respecto a otros.

En el caso de recoleccién de basuras se utilizd el mecanismo
de anticipos, haciendo posible gue una empresa pudiese acceder

al contrato sin utilizar capital propio.

- - Es riesgoso utilizar financiamiento en el caso de
empresas con viabilidad dudosa

lL.os pagos a plazo y su relacidén con el volumen de

produccién de vehiculos en los casos de Sofasa y CCA buscan

ante todo comprometer al Estado en el periodo posterior a la

privatizacién en mantener la politica vigente de proteccién en

el momento de la negocliacidn.

7.3 POLITICA COMPLEMENTARIA

7.3.1. Remocién de barreras a la competencia

- El impulso de la competencia es crucial para gque una

privatizacién se traduzca en mayor bienestar de los
consumidores

La importancia atribuida por la literatura (Kay y
Thomson, 1986) en impulsar procesos de privatizacidén en un
ambiente competitivo, para asegurar un mayor éxito en mejorar
el bienestar del consumidor se corrobora en los casos de venta

de empresas estudiados.
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Tanto en el caso de las dos. empresas del sector automotriz,
como la del sector financiero, la privatizacién ha venido
acompafnada de una politica de liberacién y remocién de barreras
a la competencia. S8in embargo, esta politica no es resultado

del proceso de privatizacién en el caso colombiano.
7.3.2. Regulacién y Supervisidn
- El Estado debe mantener un papel regulador si no hay

suficiente competencia _
También aqui se refleja el énfasis de la literatura

en cuanto a la mayor o©- menor necesidad de regulacidn,
dependiendo del nivel de competencia del mercado en el que se
desenvuelve la empresa respectiva.

En efecto, mientras gque en los casos en los que hay un nivel
- mayor de competencia (asi sea en un mercado cligopolistico) el
énfasis de la politica complementaria se dirige a una mayor
liberacion del mercado.'y remoéiéh de barreras, en los casos de
monopolio estatal el énfasis se da (ademds de la remocién de
barreras) en la necesidad de mayor supervisidén y regulacién
sobre la calidad del servicio (en el caso de la reccleccidn de
basuras, o 1la calidad de 1la educacién en el proyecto
estudiado);

En el caso de la educacidén es pertinente ‘insistir en la
recomendacién de contar con un instrumento adecuado de medicién
de la calidad de la misma para evaluar el desempeno de las

entidades publicas y'privadas en competencia.

7.4 GANANCIA FISCAL ESPERABLE
- Ia relacién entre ganancia_ fiscal y ‘eficiencia

parece corroborarse

Aunque la evidencia empirica no es contundente, dado

lo reciente de los casos estudiados, las hipdtesis basicas de
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la literatura socbre la relacidén entre eficiencia y ganancia

fiscal parecen corroborarse.

El caso del sector automotriz es interesante porgue las
condiciones han cambiado radicalmente desde que se efectuaron
las ventas de las empresas: de un mercado protegido se ha
pasadc a un mercado liberado.

En el momento de la venta la ganancia fiscal esperable era
atribuible principalmente a las posibles mejoras de eficiencia
productiva (aunque en grado diferente en cada empresa). Pero
hoy la viabilidad de estas empresas es incierta como empresas
ensambladoras por estar abiertas a la competencia
internacional. Sin embargo, si las empresas se convierten
exclusivamente en empresas comercializadoras, su rentabilidad
podria mejorar mucho mds y los recursos fiscales futuros por

importaciones y ventas podrian ser mejores.

En un proceso de apertura comercial la ganancia fiscal de una
privatizacién parece ser mds atractiva en el caso de las
empresas productoras de bienes comercializables con mayores

ventajas comparativas para la importacidn.

. En el caso del Banco de los Trabajadores hay una clara
ganancia fiscal permanente imputable a la eficiencia productiva
esperada, atribuible a la privatizacién del Banco. En este
caso el Banco fue vendido por un precic superior al valor

presente de los ingresos proyectados.

. En cambio, en el caso de privatizacién de la recoleccidn
de basuras hay un efecto neto dificil de cuantificar, pero que
apunta en la direccién de una ganancia fiscal negativa por no
haber liquidado la Empresa Publica y haberla mantenido como
operadora. Si bien es cierto que se ha mejorado la calidad del
servicio en las zonas de prestacidén privada y se recoge basura

en zonas en las gque antes no se recogia (a costos inferiores



348

a los de la Empresa Publica), las transferencias del fisco
municipal a dicha Empresa han aumentado con el proceso de
privatizacién, al tiempo que los costos promedios de
recoleccion por tonelada se han incrementado.

7.5 EFECTOS SOBRE LA EFICIENCIA

- Se puede advertir cierta relacién entre eficiencia

productiva  y eficiencia _asignativa en los casos

estudiados

También aqui hay grandes dificultades de evaluacién
empirica, por lo reciente de los procesos y otros cambios de

politica no vinculados con la privatizacién directamente.

. En el caso del:sector automotriz la gananéia.en eficiencia
productiva derivada de la privatizacién no es muy
identificable, debido a gue después de la venta de las empresas
el sector ha enfrentado cambios fuertes de politica econdmica
Y reduccion de la demanda, que no se vinculan directamente con
el proceso de privatizacidn. Sin embargo, se trata de un
sector en el cual las posibles economias de escala producirian
incrementos importantes en eficiencia productiva qué.limitarian
las ganancias en eficiencia asignativa en condiciones de

restriccidn a la competencia.

En cuanto a la eficiencia asignativa los consumidores han visto
reducido el precio real de los vehiculos y la oferta se
aumentard por la posibilidad de importarlos, pero tampoco ello
es imputable exclusivamente a la privatizacion, debido a la
reduccién de demanda atribuible a la politica antiinflacionaria

de los udltimos dos anos y al proceso de liberacién comercial.

. La venta del Banco de los Trabajadores por un precio
superior al valor presente de los ingfesos futuros proyectados,
indica claramente gque los nuevos accionistas esperan una
ganancia importante en eficiencia productiva. .
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En cambioc la ganancia asignativa gque- se espera obtener en el
futuro es fruto de una mayor competencia en el sistema

financiero, mds que de la privatizacidn.

El reciente caso del Banco del Comercio es interesante porque
el paguete de control se vendid al accionista principal de dos
bancos colombianos que estédn dentro de los mas eficientes del

sistema.

. La recoleccién privada de las basuras ha conducido a un
costo por tonelada en las empresas privadas inferior al de la
empresa publica. Sin embargo, el mantener la empresa publica
comoc empresa operadora ha producido un incremento en el costo
promedio por tonelada y por lo tanto una reduccién en la

eficiencia productiva.

Pero las mejoras mds notables se traducen en términos de
aumento de la cobertura, mejora de la calidad del servicio,
manejo adecuado del medio ambiente, con efectos muy positivos

en la calidad de wvida.

Pese a gue la entrada de los operadores privados ha introducido
competencia en la actividad, ello no ha permitido mejorar 1la
eficiencia asignativa en términos de precios menores a los

usuarios por el peso de la ineficiencia de la empresa pudblica.

. En el programa educativo no hay ganancia productiva por
los mayores costos gue conlleva la mejor calidad de la
educacién en el sector privado. Sin embargo, una mayor
eficiencia asignativa se puede esperar con mayor participacidn

del sector privado en el mercado, dada su mejor calidad.

Las caracteristicas de los casos estudiados muestran una cierta
relacién inversa entre eficiencia asignativa y productiva, perc
no son siempre concluyentes en cuanto a la relacidén directa

entre privatizacién y ganancia en eficiencia.
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7.6 PRUEBAS DE HIPOTESIS

Se presenta a continuacién el Cuadro No. 7.1. Alli se hace
explicito para cada uno de los casos estudiados, sl se aceptan
o rechazan las principales hipotesis planteadas en los términos

de referencia de este estudio.

Esta seccidén facilita la comparacidn internacicnal de los casos

estudiados.

El fundamento detallado de cada una de las. proposiciones
incluidas en esta seccién, estd contenido a lo largo del
estudio. '

HIPOTESIS 1. "Solo en empresas con poder monopdélico la
privatizacidén incluye una distribucién de acciones a 1los

trabajadores".

Esta hipdtesis es aplicable sdlo a los casos de venta de
acciones. En ninguno de los casos de venta. se distribuyd
.acciones entre los trabajadofes. Este hecho no se explica por
el mayor o menor poder monopélico de las empresas, sino por

condiciones especificas: - .

En las dos empresas del subsector automotriz, los trabajadores
estdn mas motivados por los niveles salariales superiores con
respecto al mercado (que generalmente ofrecen las empresas
multinacionales en Colombia), gue por la obtencién de posibles
dividendos. De otra parte, no existid interés de parte de los
inversionistas extranjefos en compartir:la propiedad con los
trabajadores. Ello en razén '‘a que los logros laborales'ya
" obtenidos podrian colocar en mayor ventaja a los trabajadores.
Lo anterior sin mencionar el interés de los inversionistas
extranjeros en mantener una posicién ventajosa sobre marca y

transferencia de tecnologia.
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[

RIPOTES1S

10 RECHAZARA

SOFASA

* | JADORES

BECAS
FDOCACTON

BACAS BANOD
ufsmmm TRARA-

HIPOTESIS 1

S50lo en empresas oo poder
mnomlico la privatizacica
incloye ma distribocion de
acciones a los trabajadores

ALPOTESIS 2

£l valor do venta supera el
valor minigo de referencia
para toda eapresa que genera
utitidades »

HIPOTKSIS 3

S la privatizacidan se realiza
por subasta condicienada (i.e.
requiriendo ciertas caracteris-
ticas de entrada a los inver-
siooistas) sin la participacido
del sercado de-valores, entonces
se concentra la propiedad y mo
se estimla el desarrollo del
pcrcado domestico de capitales
ni la presencia de titulos de
emesas nacionates-en el

|

L

extranjcro




CUADRO 7.1 (Continuacidn) CASOS DR PRIVATIZACION EN COLONBIA: PRUKBAS DR HIPOTRSIS

HIPOTESIS . 90 RECHAZADA

SOFASA|OCA| TRARA- [BOGDTA |EDDCACTON)SOFASA |OCA

AIPOTESIS 4

la seleccidn de ompradores estd
en foncidn de les programas de
uversidn o incorporacidn de H I
meva tecnologia efrecidos, mis
que de la experiencia acmulada
por éstos cm el sector :

HIPOTESIS 5 ’
ia privatizacitn ba buscado mover
la rentabilidad de las empresas
lprivatizadas sacrificando requja-
citn y competencia efectivs

BiPQTESIS 6

la politica de regulacidn de
empresas privatizadas se coaple-
penta con uma 1iberalizacido de I X
precios de insumos piblicos para
el sector

L
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AIPOTESIS

¥ RECHAZADA

SOFASA [0CA

TRABA- | BOGOTA

EDOCACTON{SOFASA

BIPOTESIS 7 -
las privatizaciones han derivado
en:

3. ®s imversice

b. aumento de los recurses fisca-
les

-

HIPOTESIS §
El ausento de reatabiiidad derivadoj
de las privatizaciones se ha debido
Bis a revisicnes do precios que a
redweiomes de costos

t1POTESIS 9

El qobierno puede resistir mejor
las presiones sindicales {v. qr.
huelgas, ioterrupcicoes de servi-
cies, demandas salariales) que el
sector privado, deter iordndose
con ello la eficiencia despoés de
la privatizacion
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usan recursos, tanto desde el pun-
to de vista técnico como ecoadnion

]
HIPOTHSIS WO RECTAZADA 0 APLICAHLE JRECEARADA
BANCO |BASIRAS| BECAS BARCD {BASERAS| BECAS BECAS
SOFASA TRABA- | HOGOTA | EDOCACTON | SOFASA AR~ | BOCUTA EDOCACTON | SOFASA EDUCACTON

JADORES JAIXERS
HIPOTESIS 10
las privatizaciones han ausentado
la eficicacia con que las empresas | I 1 I
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En todos los casos se da un fendémeno de mayor concentracidén de
la propiedad, al tiempo gue 1los  nuevos accionistas son

inversionistas extranjeros.
Esta hipotesis se verifica completamente.

HIPOTESIS 4. “La seleccion de compradores estd en funcidn de
los programas de inversicdn o incorporaciodn de nueva tecnologia
ofrecidos, mids que de la experiencia acumulada por éstos en el

sector™.
Esta hipdtesis no es aplicable al caso de las becas.

SOFASA tenia una inversién importante, programada desde antes
de la venta. La seleccidn del comprador se basdé mas en la
experiencia anterior gque en la .realizacién de nuevas
inversiones. En el caso de la CCA la seleccién se hizo con

base en la experiencia acumulada como criterio principal.

Aungque uno de los criterios de precalificacién de compradores
potenciales del Banco de los Trabajadores fue la experiencia
en el manejo bancario, se did un mayor peso & quienes

ofrecieran la posibilidad de modernizar el Banco.

En la adjudicacién de la franquicia de recoleccién de basuras
en Bogotd primé el criterio de incorporacidén de tecnologia

nueva, mis que el de experiencia acumulada.

HIPOTESIS 5. "La privatizacidn ha buscado mover la rentabilidad
de las empresas privatizadas sacrificando regulacidén vy

competencia efectiva®.

En el caso del subsector automotriz, el gobiernc ha impulsado
una politica de mayor competencia, paralela al proceso de
apertura comercial que se ha dado mas gradualmente que el
apertura global de la economia.
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En el caso del Banco de los Trabajadores, los antecedentes de
mal manejo del Banco en manos de grupos sindicales vy

cooperativos, no hacia atractiva esta opcidén para el gobierno.

HIPOTESIS 2. "El1 valor de venta supera el valor minimo de

referencia para toda empresa que genera utilidades™.

Nuevamente, esta hipdtesis es .aplicable sdlo a los casos de
venta. En.los tres casos estudiados de venta, el valor de la
venta superd el precio minimo de referencia. Sin embargo,
tanto SOFASA como el Banco de los Trabajadores estaban
generando pérdidas en el momento de la venta. -La hipétesis es

aplicable sélo en el caso de la CCA.

HIPOTESIS 3. %Si 1la privatizacién se realiza por subasta
condicionada (i.e. requiriendo ciertas caracteristicas de
entrada a los inversionistas) sin la participacién del mercado
de valores, éntonces se concentra la propiedad y'no se estimula
el desarrollo del mercado doméstico de capitales ni la
. presencia de titulos de empresas nacionales en el extranjero.
‘ :
Esta hipdtesis es aplicable sdlc a los casos de venta.
' .

Aunqué en un principio se intenté una subasta piublica para la
venta de las acciones del gobierno en SOFASA, ésta no operd en
la practica pues sd6lo se mostraron ihteresados 1los
inversionistas que venian compartiendo la propiedad con el
gobierno. En la CCA, por razones gue se explican en el
documento, sdlo se did lugar a los derechos de preferencia de
los inversiocnistas japoneses. .En el Banco de los Trabajadores
se efectué una oferta publica, pero se requeria precalificacién
de los compradores potenciales. En los tres casos se realiza
la privatizacién por subasta condicionada, excluyendo la
participacién del mercado de valores, lo cual desestimula el

desarrollo del mercado de capitales.
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El programa de becas estatales en colegios privados debera

estimular mayores inversiones en éstos.

La privatizacién ha permitido derivar un aumento en los
recursos fiscales en los cascs de SOFASA, CCA y Banco-rde los
Trabajadores, en virtud de las mejoras en la eficiencia
derivadas de este proceso. Por el contrario, el hecho de gque
la privatizacién de.la recoleccién de basuras en Bogotad se haya
llevado a cabo sin liguidar la empresa publica, se ha traducido
en transferencias fiscales desde el gobierno distrital hacia

la empresa piblica para financiar la privatizacicdn.

La ejecucisén del programa de becas para la educacion secundaria
requiere destinar recursos fiscales wadicionales a los

regueridos en una situacidn previa al programa.

Solo. en el caso del Banco de los Trabajadores se cumplen los
dos elementos de esta hipdtesis: que la privatizacidén ha
derivado simultdneamente en mas inversién y aumento de los

recurscos fiscales.

HIPOTESIS 8. %"E1 aumento de rentabilidad derivado de las
privatizaciones se ha debido mas a revisiones de precios gue

a reducciones de costos"
Esta hipétesis es rechazada en todos los casos estudiados.

Los posibles aumentos (o mejor, disminuciones) en la
rentabilidad de SOFASA son debidas claramente a reducciones en

costos, como reaccidén a condiciones adversas de mercado.

En el caso de CCA se preven algunas reducciones en costos, pero
principalmente se ha dado una diversificacién de actividades
(importacién de vehiculos), como elementos para enfrentar las

condiciones del mercado.
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En el caso del Banco también se busca mejorar la rentabilidad
de la entidad, pero ello no ha impedido una politica gque
impulse mayor competencia en el sector financiero. De la misma
manera, la busgueda de mayor rentabilidad de las empresas
recolectoras de basura, no ha obstaculizado un papel regulador

del Estado en la prestacidn del servicio.

En el sector educativo, el otorgamiento de becas en colegios
privados, gue pueden tener mayor rentabilidad, no excluye la
regulacién del Estado sobre el sector, ni la competencia -entre

colegios publicos y privados.

HIPOTESIS 6. "La politica . de regulacién de empresas
privatizadas se complementa con una liberalizacidén de precios

de insumos publicos para el sector®.

El ‘proceso de apertura comercial en Colombia desde 1991, ha
venido acompanado de un proceso ‘de liberacién de algunos
mercados de bienes y servicios. Este procesc es posterior a
todas las privatizaciones estudiadas. En los casos evaluados,
solamente -las empresas del subsector automotriz se veran
afectadas con la liberacidén de tarifas de servicios portuarios.

HIPOTESIS 7. "“Las privatizaciones han derivado en: i) més

inversién, y ii) aumento de los recursos fiscales".

Mientras gue en las empresas del subsector atomotriz no se
registraron mayores inversiones atribuibles al proceso de
privatizacién, en los otros tres casos ocurre lo contrario:

Los nuevos accionistas del Banco de los Trabajadores han
iniciado nuevas inversiones que buscan modernizar el Banco, en

especial en la parte de sistemas y computacién.

Las empresas privadas de recoleccién de basura han efectuado

inversiones en nuevos eguipos.
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En el Banco de los Trabajadores los incrementos esperados en
rentabilidad se atribuyen a reducciones de costos, y no a

reduccién en el margen financiero.

La privatizacidén de la recoleccidén de basuras en Bogota esta
asociada con menores costos para las empresas privadas y no con

un mayor precio por tonelada recogida.

La puesta en marcha del programa de becas no se traduce
necesariamente en mayor rentabilidad de los colegios privados,

dados unos costos superiores a los de colegios oficiales.

HIPOTESIS 9. FEl gobierno puede resistir mejor‘las presiones
sindicales (v. gr. huelgas, interrupciones de servicios,
demandas salariales) gue el sector privado, deteriorandose con

ello la eficiencia después de la privatizacicdn®.

La experiencia colombiana reciente evidencia wuna mayor
propensioén a presién sindical en las entidades publicas. Ello
no significa que la privatizacidn necesariamente se traduce en

deterioro de eficiencia por presiones sindicailes.

HIPOTESIS 10. "Las privatizaciones han aumentado la eficiencia
con gue las empresas usan recursos, tanto desde el punto de

vista técnino como econdémicol.

Esta hipétesis se cumple claramente en el caso del Banco de los

trabajadores, tal como se explica en el estudio.

SOFASA emprendié un plan concreto de reduccién de costos,
generado por las politicas complementarias a la privatizacidn

y la situacidén del mercado.

En el caso de la CCA el incremento en eficiencia se logra en

el proceso de recuperacidén de la empresa, siendo este proceso
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anterior a la privatizacidén cuando la empresa aun estaba. en

manos del sector publico.

La privatizacién de la recoleccidén de basuras en Bogotd no ha
aumentado la eficiencia promedic, debido a que no se ha

ligquidado la empresa publica.

El programa de becas esta disehado de ‘tal manera gue el monto
de la beca puede inducir a la utilizacidn de colegios privados

de menor calidad y que no garantizan una mayor eficiencia.

7.7 OBJETIVOS Y RESULTADOS DE LOS CAS0OS5 ESTUDIADOS DE
PRIVATIZACION

A continuacidn se presenta en el Cuadro No. 7.2 la relacion

entre los objetivos planteados por el gobierno en cada caso de

privatizacién y el resultado obtenido.



CUADRO No. 7.2
COLOMBIA. OBJETIVOS Y RESULTADOS DE LOS CASQS ESTUDIADOS DE PRIVATIZACION

CBJETIVOS

RESULTADOS
SOFASA | - Dejar al sector privado la produccidn automotriz |
——4- — +
CCA - Cumplir el requisito legal de vender una empresa que (*)
constituye una dacién en pago para un banco, en un
plazo de dos afios
- Fortalecer una entidad bancaria oficializada, para (%)
privatizarla rescatando el valor de unos créditos
BASICO DE 10S - Cumplir la exigencia legal de reprivatizar entidades (*)
TRABAJADORES financieras oficializadas durante la crisis financiera
- Mejorar la eficiencia y competencia en el sector (*)
financierc con mayor inversidn privada y extranjera
RECOLECCION DE | - Ampliar la cobertura del servicio (*)
BASURAS EN
BOGOTA - Reestructurar la empresa piiblica (+)
BECAS PARR - Rumentar la cobertura de la educacién secundaria a (0)
EDUCACION los jévenes en edad escolar
SECUNDRRIR EN
COLEGIOS - Dar acceso a la educacién secundaria a estratos de (0)
PRIVADOS ingresos mds bajos

(x) Objetivo obtenido
(+) Objetivo no obtenido
{0) No es posible aiin definir si el objetivo se cumplird
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