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Indicadores de Encuesta Social Etapa VII

I. Introduccion

Fedesarrollo, con el apoyo de las Camaras de Co-
merciodeBogotd, Cali, Barranquillay Bucaraman-
garealizé la séptima etapa de la Encuesta Social en
el mes de septiembre de 2002. Dicha aplicacién tu-
vo lugar en 3.428 hogares de las cinco principales
ciudadesdel pais: Bogotd, Cali, Barranquilla, Buca-
ramanga y Medellin. En esta seccién de la revis-
ta se exponen algunos resultados del médulo ba-
sico, los cuales incluyen percepciones de bienes-
tar, estrategia de mitigacion de disminucién de
ingresos e indicadores de seguridad, educacién 'y
salud. Asi mismo, se incluyen por primera vez
lineas subjetivas de pobreza, indices de pobreza
e indices de necesidades bésicas insatisfechas.

I1. Condiciones generales de bienes-
tar

Con base en los datos de la Encuesta Social, se
construyen dos tipos de indicadores de bienes-
tar. El primer conjunto de indicadores se apoya
en preguntas generales sobre la capacidad del
empleo para generar las condiciones necesarias
debienestar, las oportunidades que ofrece el pais
y la actitud frente a la ciudad incluidas en la En-
cuesta Social desde mayo de 2000. Un segundo
conjunto de variables busca capturar la relacién

entre percepciones e indicadores de ingreso de
los hogares. Para tal fin, se utilizan una serie de
preguntas' incluidas en septiembre de 2002 y de-
sarrolladas por Pradhan y Ravallion (1998) las
cuales son ademas titiles para construir lineas de
pobreza subjetivas.

Percepcion sobre calidad de empleo: aumento sig-
nificativo en Cali, ascenso sostenido en Bogotd,
tendencia decreciente en Medellin y desplome en
Barranquilla; estable por estratos sociales

Losbogotanos recuperan paulatinamentela con-
fianza en la capacidad que tiene su empleo para
ofrecer las condiciones minimas de bienestar.
Las percepciones de bienestar en Bogota sufrie-
ron una caida pronunciada desde mayo de 2000
hasta mayo de 2001, momento en el cual empie-
zan arecuperarse lentamente (Gréfico 1). Cali con-
tinua siendo, sin embargo, la ciudad mas opti-
mista de la encuesta. Por su parte, Barranquilla
muestra un comportamiento atipico: durante un
periodo de disminucién de confianza enlas otras
tres ciudades delamuestra, Barranquilla presen-
taba porcentajes de confianza relativamente al-
tos y crecientes; y en mayo comienza a disminuir
la confianza cuando enlas otras tres ciudades au-
menta. Por ultimo, se observa una tendencia ne-
gativa en Medellin desde septiembre del afio

! Las cinco preguntas incluidas para calcular la linea subjetiva de pobreza son: (i) El consumo de alimentos de su familia
durante el dltimo es [...]; (ii) La vivienda donde vive su familia es [...]; (iii) Las prendas de vestir de su familia son [...]; (iv)
La atencién en salud a la cual tiene acceso su familia es [...] ; y (v) La asistencia escolar de los menores de su familiaes [...].
Para cada pregunta, el jefe del hogar podia escoger las siguientes posibilidades: a) menor que la cantidad adecuada para
cubrir las necesidades de su familia; b) apenas adecuada para cubrir las necesidades de su familia; c) mas que adecuada

para cubrir las necesidades de su familia; o d) no se aplica.
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Grafico 1
PERCEPCION DE BIENESTAR DEL HOGAR
(Condiciones econémicas necesarias)

A. Por ciudades
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Fuente: Encuesta Social.

pasado. Al dividir la muestra por estratos socia-
les, la percepcion de bienestar permanece estable
desde septiembre de 2001.

Balance de las condiciones economicas: conti-
niia siendo negativo, pero se detuvo tendencia de-
creciente en Cali, Bogotd y Medellin; para el es-
trato alto un cambio positivo

El balance negativo (medido como la resta entre
el porcentaje de personas que perciben unas peo-
res condiciones de bienestar respecto a hace seis
meses y el porcentaje de personas que perciben
mejores condiciones de bienestar) de las condi-
ciones de bienestar provistas por el empleo per-
siste. Bogotd muestra un balance estable y ne-
gativo desde mayo de 2000 mientras las otras ciu-
dades registran comportamientos mas voldtiles
(Grafico 2). Barranquilla presenta un deterioro
sustancial en el balance de sus condiciones y en
septiembre de 2002 es la ciudad mads pesimista,
seguida por Bogotd. De otro lado, Cali denota un
ascenso significativo durante los dltimos seis

B. Por estratos
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meses. El estrato alto muestra un gran aumento
en la percepcion de bienestar desde mayo del
2002, mientras que los otros tres estratos presen-
tan una tendencia estable.

La posesion del Presidente Uribe parece ha-
ber proporcionado un ambiente de optimismo
excepcional acerca delas oportunidades que ofre-
ce el pais. Tres de las cuatro ciudades -Bogotd,
Medellin y Cali- muestran incrementos sustan-
ciales cercanos a 10 puntos porcentuales (Gréfico
3). Dicho incremento y nivel nunca se habia pre-
sentado desde que seinicié la Encuesta Social. De
otro lado, se observa una caida abrupta en Ba-
rranquilla delas percepciones acerca de las opor-
tunidades que brinda el pais. Pese al aumento
significativo en las expectativas, contintia siendo
mayor el porcentaje de personas que perciben
peores las oportunidades ofrecidas por el pais
respecto a seis meses atrds, frente a quienes las
perciben mejores en las cuatro ciudades. Esto no
essorprendente pues se venia de niveles muy ba-
jos debido probablemente a la recesién econémi-
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Grafico 2
BALANCE DE LAS PERCEPCIONES DE BIENESTAR DEL HOGAR
(Condiciones econémicas necesarias)
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Grafico 3
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PERCEPCION DE BIENESTAR DEL PAIS
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Fuente: Encuesta Social.

ca de 1999y al fallido proceso de paz. El balance
de las condiciones es, sin embargo, el mejor des-
de el inicio de la Encuesta en Bogotd, Medellin y
Cali (Gréfico 4).

Desde mayo de 2001, la satisfaccién de los bo-
gotanos con la ciudad ha crecido continuamente

pero la brecha con Cali persiste. Medellin y Ba-
rranquilla muestran un menor porcentaje de per-
sonas satisfechas con su ciudad y con tendencia
negativa. En Medellin, el porcentaje desciende
de 89,2 por ciento a 66,1 por ciento en los tltimos
seis meses. Es probable que el recrudecimiento
de la guerra urbana haya ocasionado dicho des-
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Grafico 4
BALANCE DE LA PERCEPCION DE BIENESTAR DEL PAfS
(Oportunidades)
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Fuente: Encuesta Social.

censo. En Barranquilla, la caida es atin mds pro-
nunciada pues se pasa de 90,9 por ciento a 66,1
(Gréfico 5) en el mismo lapso de tiempo. El des-
contento de los barranquilleros por su ciudad
puede estar jalonando el desplome en las percep-
ciones acerca del desempleo y del pais. Como se
vera mas adelante, la insatisfaccién en Barran-

Grafico 5
SATISFACCION CON SU CIUDAD
(% de personas que se encuentran a gusto)
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Fuente: Encuesta Social.
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quilla es justificada y puede ser explicada por el
deterioro de varios de sus indicadores sociales.
El balance de las percepciones respecto a la ciu-
dad se acerca a cero para todas las ciudades des-
pués de dos afios de balances negativos (Gréfico
6). Bogotd registra una recuperacién constante
en el balance de modo tal que en septiembre de

Grafico 6
BALANCE DE LA PERCECION DE
BIENESTRAR DE LA CIUDAD
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Fuente: Encuesta Social.



2002 es la ciudad mds optimista mientras que en
mayo de 2000 era la mds pesimista. De otro lado,
Medellin es hoy la ciudad con expectativas mds
desfavorables.

Linea subjetiva de pobreza: gran disparidad en-
tre ciudades

Cerca de tres por ciento de los hogaresbogotanos
reporta carecer de la cantidad adecuada de bienes
de consumo, vivienda, prendas de vestir, salud y
educacién (Gréfico 7). Dicho porcentaje es infe-
rior cuando se compara con Barranquilla, Mede-
lliny Cali. Medellin, lasiguiente ciudad, muestra
un porcentaje cercano a seis por ciento. Mientras
en Cali, la ciudad con menor acceso a los bienes
prioritarios, el porcentaje de familias con canti-
dadesinadecuadas oscilaentre 10y 18 por ciento.

Grafico 7
LINEA DE POBREZA SUBJETIVA
(Cantidad menos adecuada)
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Fuente: Encuesta Social.
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Indice de Condiciones de Vida (ICV)y el Indice de
Necesidades Bdsicas Insatisfechas (NBI): Ba-
rranquilla con los indices mds bajos; Cali, Mede-
Ilin y Bogotd con indices similares.

Ambos indices se construyeron a partir de sep-
tiembre de 2001 debido a la carencia de algunos
indicadores esenciales en las etapas anteriores.
Ademais, la Encuesta Social no cuenta con la to-
talidad de los indicadores para construir el ICV?
convencional calculado por el Departamento
Nacional de Planeacién (DNP) por lo cual el
indice calculado en esta seccién tiene un rango
que varia de 0 a 87,24

La calidad de vida en Bogotd, Medellin y Cali
es bastante similar mientras que Barranquilla
presenta una clara desventaja frente a las otras
ciudades. E1 ICV-Encuesta Social (ICVES) en las
tres primeras ciudades es casi idéntico, en espe-
cial aquellos de Medellin y Bogotd. De otro lado,
Barranquilla registra un ICVES cuatro puntos in-
ferior (Gréfico 8). El andlisis por componentes
del ICVES permite establecer las fortalezas y de-
bilidades de cada una de las ciudades. Durante
septiembre de 2002, Barranquillaregistralos peo-
res niveles en todos los componentes a excepcién
delaescolaridad deljefe delhogar. Cuandolas ciu-
dades restantes se comparan, no se observan di-
ferencias significativas aunque las variables de es-
colaridad son levemente superiores para Bogota.

El indice de Necesidades Bésicas Insatisfe-
chas Encuesta Social (NBIES) arroja resultados
similares al ICVES. EI NBIES muestra condicio-

2 Enel cdlculo del ICV no se incluye recoleccién de basuras ni eliminacién de excretas.

3 Aunqueel indice se hubiera podido normalizar para que variara de 0a 100, se prefirié el rango actual con el fin de comparar
los resultados con los resultados del Departamento Nacional de Planeacién.

11
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Grafico 8
INDICE DE CONDICIONES DE VIDA ENCUES-
TA SOCIAL (Promedio ponderacién de ICVES)
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Fuente: Encuesta Social.

nes de vida similares en Bogota, Cali y Medellin.
Cali es la ciudad con menor NBIES ya que nueve
por ciento de sus hogares registran al menos una
necesidad bdsica insatisfecha mientras que dicho
porcentaje es 10,1 por ciento para Bogotd y 10,7
por ciento para Medellin (Grafico 9). Barranquilla
siempre se ubica en un nivel superior de pobreza
y enseptiembre de 2002 uno de cada cuatro hoga-

Grafico 9
HOGARES CON UNA NBI - POBREZA
(% de hogares)
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Fuente: Encuesta Social.

res tiene una necesidad bdsica insatisfecha. Los

niveles de indigencia son, sin embargo, inferio-
res en Bogotd y Medellin que en Cali. Cerca de
uno por ciento de los hogares en Bogotd y 1,2 por
ciento en Medellin reportan dos necesidades bd-
sicas insatisfechas. De otrolado, en Caliy Barran-
quilla este porcentaje es 1,5 por ciento y 3,4 por
ciento respectivamente.

Las necesidades mds apremiantes en las cua-
tro ciudades y, por lo tanto, aquellas que jalonan
el NBIES son el hacinamiento critico y la depen-
dencia econémica (Cuadro 1). Ello denota una
influencia importante de la estructura y al tama-
o del hogar sobre el NBIES. Los servicios pro-
vistos por las administraciones locales, como la
educacién, o aquellas factibles de adquirir gra-
cias a programas estatales, como la vivienda ade-
cuada, parecen tener una evolucién favorable en
las cuatro ciudades.

I1I1. Condiciones EconOomicas

Tenencia de negocios en el hogar: caida generali-
zada en las cuatro ciudades

Latenenciadenegocios en general disminuyd con-
siderablemente en los 1iltimos seis meses, excep-
tuando Bogotd que presenta un leve aumento
con respecto al ultimo afo. El 14 por ciento de los
hogares reportan tener un negocio hoy compara-
do con casi 20 por ciento dos afios atrds. La caida
en las otras ciudades fue tan fuerte, que hoy Bo-
gotd esla ciudad con mayor proporcién de nego-
cios con respecto a las otras ciudades. De otro la-
do, la tenencia de negocios en Cali, Medellin y Ba-
rranquillaregistra unaevolucion creciente desde
septiembre de 2000 hasta mayo de 2002 cuando
se registra una fuerte caida, en especial en Cali,
Barranquilla y Medellin (Gréfico 10).
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Cuadro 1
NECESIDADES BASICAS INSATISFECHAS - NBI

Vivienda inadecuada

Medellin Barranquilla Bogotd Cali
Etapa 5 septiembre 2001 0,00 0,00 0,00 0,52
Etapa 6 mayo 2002 0,00 0,12 0,00 0,24
Etapa 7 septiembre 2002 0,00 0,00 0,21 0,65

Vivienda sin servicios bdsicos
Etapa 5 septiembre 2001 0,36 8,11 0,00 3,35
Etapa 6 mayo 2002 ~ 0,00 12,21 3,65 2,14
Etapa 7 septiembre 2002 0,37 6,60 1,67 0,95
Hacinamiento critico
Etapa 1 septiembre 1999 8,53 19,92 8,22 7,56
Epata 2 mayo 2000 5,63 17,63 9,81 9,70
Etapa 3 septiembre 2000 6,60 12,57 7,22 8,76
Etapa 4 mayo 2001 5,25 11,01 6,64 6,89
Etapa 5 septiembre 2001 2,87 10,75 8,09 7,09
Etapa 6 mayo 2002 8,45 19,67 9,05 10,06
Etapa 7 septiembre 2002 8,49 12,49 5,19 4,09
Alta dependencia econémica
Etapa 1 septiembre 1999 3,41 4,94 1,49 4,14
Epata 2 mayo 2000 3,76 3,89 5,38 5,78
Etapa 3 septiembre 2000 5,59 3,55 3,91 4,90
Etapa 4 madyo 2001 4,86 4,45 1,86 3,04
Etapa 5 septiembre 2001 3,40 3,51 2,79 4,64
Etapa 6 mayo 2002 4,47 7,50 2,40 3,86
Etapa 7 septiembre 2002 4,60 7,28 311 4,30
Ausentismo escolar

Etapa 1 septiembre 1999 1,75 3,29 1,27 3,23
Epata 2 mayo 2000 0,81 1,30 1,40 1,63
Etapa 3 septiembre 2000 2,06 1,57 1,36 1,43
Etapa 4 mayo 2001 0,38 1,15 0,67 1,54
Etapa 5 septiembre 2001 1,30 2,42 0,82 0,79
Etapa 6 mayo 2002 0,60 1,91 0,77 2,45
Etapa 7 septiembre 2002 0,82 2,13 1,31 0,44

Fuente: Encuesta Social.

El porcentaje de hogares con negocios funcio-
nando en la vivienda es significativamente alto
(63 por ciento), siendo Bogotd la ciudad con se-
gunda mayor ocurrencia. Bogotd presenta una
leve caida en los ultimos seis meses, pero en ge-
neral su comportamiento es estable. La encuesta

muestra como en Medellin cada vez son mas los
negocios que se manejan desde la vivienda, so-
bretodo en el dltimo afio (Gréfico 11). Por el con-
trario, Cali y Barranquilla registran una tenden-
cia decreciente hasta hace seis meses, a partir de
entonces vuelve a aumentar.

13
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Grafico 10
ALGUN MIEMBRO DEL HOGAR TIENE UN
NEGOCIO (% de hogares)
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Grafico 11
EL NEGOCIO FUNCIONA EN
LA VIVIENDA
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Fuente: Encuesta Social.

entonces vuelve a aumentar.

Tanto Medellin, Cali y Barranquilla presen-
tan una aumento en la exclusividad de un local
para el funcionamiento del negocio de alrededor
40 puntos porcentuales, mientras que Bogota cae
en 10 puntos en los ultimos seis meses (Gréfico
12). Entonces, la tenencia de negocios ha disminui-
do significativamente en Cali, Medellin y Barran-

Grafico 12
EL NEGOCIO FUNCIONA EN UN LOCAL
DESTINADO EXCLUSIVAMENTE A ESTE FIN
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Fuente: Encuesta Social.

quilla. Es en estas ciudades en donde mads au-
menta la tenencia del negocio en el hogar, a pesar
de ser Bogotd la ciudad donde mds ocurre este fe-
némeno. Asi mismo, parece haber una recupera-
cién econémica en Cali, Barranquilla y Medellin,
pues los negocios que no se cierran estdn siendo
trasladados a locales exclusivamente destinados
para este fin. Es posible que el cierre de negocios
enestas ciudades sea consecuencia del surgimien-
to de nuevas oportunidades laborales para los
miembros del hogar.

Venta de activos: incremento en las cuatro ciu-
dadesy enlos diferentes estratos dela poblacion

Loshogares, por otro lado, contindan vendiendo
algunos de sus activos. La encuesta muestra que
el 16 por ciento de los hogares vendié propieda-
desde fincaraiz, vehiculos y pertenencias del ho-
gar entre otros en los ultimos seis meses y que
este porcentaje ha aumentado en siete puntos
porcentuales con respecto a hace dos afos. Las
ciudades en donde mds se observa este compor-
tamiento creciente son Barranquilla, Bogota y



Grafico 13
HOGARES QUE VENDES SUS
ACTIVOS
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Fuente: Encuesta Social.

Cali, en orden de importancia (Grafico 13). Enlos
dltimos seis meses se observa una disminucién
en la venta de activos de Medellin y Cali. En
Bogotd y Barranquilla continua aumentando, el
21 por ciento de hogares han vendido algunos de

sus activos en los‘iiltimos seis meses.

El tipo de activos vendidos varia con el nivel
socioeconémico de los hogares, siendo los mds po-
bres los que venden articulos del hogar y los mas
ricos vehiculos y propiedades de finca raiz. Se ob-
serva conrespecto ahace dos afos primero, quelos
hogares de estrato bajo y alto son los que mds han
salidoa vender susbienes. Segundo, quea pesar de
que es el estrato alto quien mds vende propiedad
de finca raiz (32 por ciento), esta proporcién ha
disminuido en 15 puntos porcentuales con respec-
to a hace dos anos. Por el contrario, el estrato bajo
ha aumentado la venta de su propiedad pasando
de 7 por ciento a 15 por ciento en este periodo. El
estrato medio también disminuye la venta de fin-
caraiz. La venta de finca raiz aumenta en Bogots,
Medellin y Cali en estos ultimos seis meses (24

INDICADORES DE ENCUESTA SOCIAL

por ciento).

La venta de vehiculos en general ha disminui-
do, excepto para el estrato alto que continua te-
niendo un porcentaje alto (50 por ciento). La ven-
ta de electrodomésticos, muebles y enseres venia
disminuyendo entre Septiembre de 2000 y el si-
guiente afo, pero a partir de esa fecha vuelve a
aumentar, siendo Barranquilla y Medellin las ciu-
dades con mayores ventas. Aunque las ventas en
el estrato bajo han disminuido con respecto al
nivel de hace dos afios, sigue siendo este estrato
quien mds vende (64 por ciento) comparado con
el medio (53 por ciento) y el alto (24 por ciento).
Se observa que ha sido el estrato alto el que mds
ha aumentado la venta de estos bienes (6 por
ciento en septiembre 2000).

El desempleo y la inestabilidad laboral conti-
nian provocando la disminucion del gasto

Los hogares en general reportan haber aumenta-
do el gasto, aunque aun estan lejos de alcanzar
los niveles que tenian hace un afio. (Gréfico 14).
Construyendo un indice de gasto entre quienes

Grafico 14
EL NIVEL DE GASTO EN LOS ULTIMOS SEIS
MESES (Septiembre 2002)
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dicen haber aumentado el gasto y quienes dicen
haberlo disminuido se obtiene una caida de 58 por
ciento de septiembre de 2001 a 1 por ciento seis
meses después. A la fecha el indice se recupera a
11 por ciento, lo que significa que los hogares tie-
nen una percepcion menos negativa frente a su
situacién de gasto con respecto a hace seis meses.

La situacion entre ciudades es bastante dife-
rente. Bogotd es la ciudad con mayor caida en el
indice de gasto, inclusive pasa a nimeros nega-
tivos. En Bogota el indice cae en 66 puntos por-
centualesllegandoa-0,1 por ciento al cabo de seis
meses (Grafico 15). A la fecha el indice estd en 3
por ciento. La caida mas pronunciadala tiene Ca-
li que desciende en 80 puntos porcentuales al ca-
bo de un afio aunque la recuperacién de los ul-
timos seis meses es notoria (16 por ciento). En Me-
dellin el indice aumenta 10 puntos porcentuales en
los ultimos seis meses. Sin embargo Barranqui-
lla alolargo del afio conserva su puesto de ser la
ciudad mads positiva, con el indice mads alto a la
fecha (59 por ciento).

Las principales razones por las cuales los ho-

Grafico 15
INDICE DE GASTO CON RESPECTO A HACE
SEIS MESES
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gares han disminuido el gasto son la perdida del
empleo del algin miembro del hogar (40 por cien-
to) y la inestabilidad econémica (21 por ciento)
(Gréfico 16). Comoerade esperarse, Bogotdiden-
tifica el desempleo como el principal responsa-
ble (41 por ciento), este porcentaje aumento 18
puntos porcentuales en los tiltimos seis meses. Ba-
rranquilla tiene un comportamiento similar aun-
que no tan marcado. Medellin tiene un aumento
importante enla perdida del empleo comorazon

Grafico 16
PORQUE DISMINUYO EL GASTO EN LOS
ULTIMOS SEIS MESES (Septiembre 2002)
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para la disminucién del gasto.
IV. Indicadores de seguridad, violen-
cia, educacion y salud

A. Seguridad y violencia

Laevolucién dediversostipos de delitos, dela con-
fianza en las autoridades y de la percepciéon de se-
guridad es analizada en esta seccion. Los datos
de la Encuesta se utilizaron para construir
de
victimizacion por tipo de delitos y percepciones

indicadores victimizacién general,



de seguridad.
Victimizacion: descenso sostenido en Bogotd, y
tendencia creciente en Cali

Pese a una caida importante en la victimizacién,
persisten en Bogotd las altas tasas de victimiza-
cion. Desde 1999 hasta 2002, los indices de victi-
mizacion ceden nueve puntos porcentuales has-
ta alcanzar 18,8 por ciento de hogares quienes re-
portaron haber sido victimas de algtin delito du-
rante los ultimos seis meses (Grafico 17). Aunque
Bogotd registra mayores porcentajes de victimas,
las tendencias de victimizacién en Barranquillay
Cali son crecientes a tal punto que Cali igual6 en
Mayo de 2002 los niveles de la Capital.

Las percepciones de seguridad han mejorado

Las percepciones de seguridad han mejorado en
las cuatro ciudades. Estas han incrementado en
29 puntos porcentuales desde septiembre de 2000
hasta septiembre de 2002, con aumentos impor-
tantes a partir de mayo de 2001 (Gréfico 18). La
brecha de Bogotd con Medellin y Cali se ha ce-
rrado de modo tal que la percepcién de inseguri-

Grafico 17
{ALGUN MIEMBRO DEL HOGAR HA SIDO
VICTIMA DE ALGUN DELITO?
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Grafico 18
PERCEPCION DE SEGURIDAD EN LA CIUDAD
(% de hogares que se sienten seguros)
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dad es en este momento similar a aquella de Cali.
Las percepciones en Barranquilla son relativa-
mente altas (90 por ciento).

Presencia de grupos que generan desconfianza:
principal responsable de la percepcion deinsegu-
ridad en Medellin.

Cerca de 80 por ciento de las personas atribuye-
ronenseptiembre de 2002 sus sentimientos dein-
seguridad al accionar de la delincuencia comun
(Gréfico 19). Dicho porcentaje no ha variado de
manera significativa desde septiembre de 1999.
La percepcién de inseguridad como consecuen-
cia de presencia de grupos que generan descon-
fianza es casiinexistente. Bogota registra diferen-
ciasimportantes con Barranquilla y Medellin. En
Barranquilla, la percepcion de inseguridad debi-
do ala delincuencia comtin se disparé a partir de
mayo de 2000.

B. Educacion

Los niveles actuales de educacién, el cubrimien-
to del sistema educativo, el ausentismo escolar y

17
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Grafico 19
SE SIENTE INSEGURO: POR LA DELINCUEN-
CIA COMUN (% de hogares)
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la sustitucién entre asistencia escolar y vincula-
cién al mercado laboral son el objeto de analisis
de esta seccion. Con base en los datos de la En-
cuesta Social, se construyeron indicadores a par-
tir de 1999 para Bogotd, Cali, Barranquilla y Me-
dellin. La comparacién temporal y espacial de
dichos indicadores permite evaluar su evolucién
desde 1999 con el fin de establecer la efectividad
de la gestion educativa.

No es posible esperar cambios significativos
en la escolaridad durante un corto periodo de
tiempo. No obstante, las graficas siguientes per-
miten comparar los indices de escolaridad en Bo-
gotd, Medellin, Cali y Barranquilla. Los Graficos
20, 21 y 22 presentan los indices de analfabetis-
mo, la escolaridad de los jefes del hogar y la es-
colaridad de personas mayores de 15 afios parael
periodo 1999-2002.

El indice de analfabetismo de Bogotd perma-
nece estable alrededor de 2 por ciento desde 1999.
De otro lado, mientras Medellin y Cali exhiben
indices de analfabetismo similares a Bogotd, la

Grafico 20
INDICE DE ANALFABETISMO
(Personas mayores de 15 afios)
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Grafico 21

ESCOLARIDAD DEL JEFE DE HOGAR
(Promedio afios de educacion)
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proporcién de analfabetas en Barranquilla es tres
veces mayor en contraste conla Capital. A suvez,
las otras tres ciudades, en especial Barranquilla,
denotan incrementos importantes en el porcen-
taje de analfabetos.

La escolaridad de los jefes del hogar para Bo-
gotd, Medellin, Cali y Barranquilla oscila alrede-



Grafico 22
ESCOLARIDAD PARA PERSONAS MAYORES
DE 15 ANOS DISTINTAS AL JEFE DE HOGAR
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dor de 8,5 afios y permanece estable desde 1999.
A su vez, la escolaridad para las personas mayo-
res de 15 afios varia alrededor de 9 afios para las
cuatro ciudades. La escolaridad en Bogotd exhi-
be un comportamiento mds estable que Medellin,
Barranquilla y Cali. Sin embargo, las variaciones
en dichas ciudades son muy pequenas.

Si bien la escolaridad es similar en las cuatro
ciudades, la asistencia escolar de nifios entre 5 y
11 anos es considerablemente superior en Bogota
y Medellin donde se alcanza un cubrimiento
cercano al 100 por ciento (Grafico 23). Mds atin, el
comportamiento dela asistencia escolar en Bogo-
td no exhibe cambios bruscos en la tendencia a
diferencia de las otras tres ciudades donde se pre-
sentan picos pronunciados probablemente como
resultado de la crisis econdmica de 1999 La
asistencia escolar en Bogotd desde 1999 perma-
nece estable y norevelaincrementos sustanciales

INDICADORES DE ENCUESTA SOCIAL

Grafico 23
ASISTENCIA GRUPOS EDUCACTIVOS
FORMALES (Nifios de 5 a 11 afios)
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hasta septiembre de 2001 momento en el cual cae
levemente para volver a recuperar su nivel en
mayo de 2002.

La asistencia escolar para jovenes de 12 a 17
afios en Bogotd es bastante menor que aquella pa-
ranihosen5y 11 afios. Desde 1999, no se han visto
incrementos significativos en el cubrimiento edu-
cativo para este grupo de edad y, en mayo de 2002,
seredujo la asistencia a los niveles de septiembre
de 1999 (Gréfico 24). Ademads, la asistencia esco-
lar en Bogotd no sobresale frente a aquella de Me-
dellin, Caliy Barranquilla. Barranquilla es la tini-
ca de las cuatro ciudades con aumentos pronun-
ciados en la asistencia escolar a partir de 1999.

C. Salud

Laencuesta revela una disminucién en la pobla-
cién afiliada al régimen contributivo durante el

*  En periodos de crisis, los hogares, para mitigar caidas en sus ingresos, retiran a sus hijos del colegio o los cambian de

establecimiento educativo.
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Grafico 24
ASISTENCIA GRUPOS EDUCACTIVOS
FORMALES
(Nifios de 12 a 17 afios)
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periodo comprendido entre septiembre de 1999
a septiembre de 2002. A la fecha el 55 por ciento
de la poblacién esta afiliada a este régimen, de
los cuales 26 por ciento son cotizantes y 31 por
ciento son beneficiarios (Grafico 25). En este pe-
riodo de tres afos, la afiliacién al régimen contri-
butivo en Bogotd cae de 72 por ciento a 57 por
ciento. Las otras ciudades tienen un comporta-
miento mds oscilante. Medellin también enfren-
tan una disminucién de la cobertura pero menos
pronunciada. De otro lado, Barraquilla exhibe
un aumento en las afiliaciones de seis puntos
porcentuales.

Grafico 25
(ESTA AFILIADO O ES BENEFICIARIO DE
ALGUNA ENTIDAD DE SALUD EN LA CUAL SE
PAGAN CUOTAS MENSUALES?
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La cuatro ciudades enfrentan una presién con-
siderable por un incremento de afiliaciones al régi-
men subsidiado, probablemente debido a un au-
mento en el desempleo, y a una menor afiliacién al
régimen contributivo. El aumento en la afiliacién
al Sisben es significativo en Medellin y en Barran-
quilla. Bogota tiene un comportamiento estable
alcanzando 15 por ciento para septiembre de 2002.
El estado de evaluacién socioeconémica también
ha aumentado en Bogotd, reflejando el afdn de la
poblacién a pertenecer al régimen subsidiado de
salud. Asi mismo, Bogota es la tinica ciudad en don-
de disminuye la posesién de carné de alguna EPS.
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Ficha Técnica
ENCUESTA SOCIAL , ETAPA VII
(Septiembre de 2002)

El disefio de lamuestra y trabajo de campo fue realizado por
la firma Sistemas Especializados de Informacién S.E.I.

Universo de Estudio

El universo de estudio estd constituido por los hogares de
las dreas urbanas de las siguientes cinco ciudades del pais:
Bogotd, Medellin, Cali, Barranquilla y Bucaramanga, las cua-
les representan, en conjunto, cerca de 46% del total de po-
blacién residente en las dreas urbanas del pais. Excepto en
Bogotd, las demads ciudades incluyen sus respectivas dreas
metropolitanas.

Indicadores a ser estimados

La mayoria de las estimaciones que ofrece el estudio son de
tipo proporcidn o tasa. Sin embargo, otros indicadores esta-
disticos como promedios, valores absolutos, coeficientes de
correlacidn, entre otros, que pueden ser estimados, ofrecen
con los tamarios de la muestra calculados, una precisién
igual o ain mayor que la establecida.

Desagregacion de los resultados

Los resultados se infieren separadamente para cada una de
las cinco ciudades de estudio mencionadas en el numeral
uno. También se considera una desagregacion por estrato so-
cioeconémico, lo cual se refiere basicamente al analisis sepa-
rado para los estratos altos, medio y bajo para el total del
universo de estudio.

Precision deseada de los resultados

Se ha clasificado a priori como de buen precision, partiendo
de que la precisién aceptable esta representada en un error
estandar relativo menor o igual al 10%, la posibilidad de
captar con significancia estadistica fenémenos de diferente
frecuencia (25% o mas), con un 95% de confiabilidad a nivel
del total del universo de estudio.

Tipo de muestra

La muestra disefiada es probabilistica, estratificada y de
conglomerados.

El tamafio de la muestra
De conformidad con las premisas del disefio y los recursos

disponible, se definieron los siguientes tamarfios de muestra
de hogares para cada uno de los dominios de estudio:

Ciudad Hogares encuestados
Medellin 685
Barranquilla 698
Bogotd 653
Bucaramanga 697
Cali 695
Total 3.428
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Poco antes de morir Ulpiano le pedi que si me
ayudaba a mirar de nuevo la situacién fiscal
para ver qué le podiamos aconsejar al entonces
presidente electo, cuando todavia no tenia equi-
po econémico conformado. Me respondi6 que
el estaba ya "jarto" de sumar y que nole veianin-
gun atractivo intelectual a las cifras fiscales 0 a
la resolucién de problemas de aritmética cuan-
do hay tantos problemas reales por resolver. El
decia que el exceso de preocupacién con la ma-
cro hacia que muchas de las mejores cabezas de
Colombia se dedicaran exclusivamente a ese te-
ma y a sumar, y se desentendieran de los otros
problemas econémicos y administrativos del
pais, cuando lo necesario es precisamente con-
centrarse en esos problemas parair removiendo
obstdculos criticos para el desarrollo y crear so-
luciones de largo plazo a los problemas finan-
cieros y administrativos del Estado. No creo que
Ulpiano hubiera querido decir con ello que ge-
nerar estabilidad y condiciones macroecono-
micas que facilitenlainversién privaday permi-
tan el crecimiento no es importante. No ponerle
atencién a la estabilidad y al buen manejo fiscal,
ynoadministrar con prudenciaelendeudamien-
to ptiblico crea desequilibrios profundosy distor-
siones que luego tienen que corregirse conmedi-
das de ajuste que resultan costosisimas en tér-
minos econémicos y sociales, con el agravante

ULPIANO AYALA Y LA MICRO

Rudolf Hommes R.!
Bogotd, noviembre, 2002

de que quienes las aplican pagan los platos rotos
y quienes las causaron con sus malos gobiernos
pueden darse el lujo de hacer oposicién y mos-
trarse interesados en lo social. Pero la otra cara
de la moneda es que si se descuida lo micro, se
renuncia a inducir por esa via ahorros sustan-
ciales de recursos e incrementos en las condicio-
nes de competitividad y ‘productividad, que es
lo que genera riqueza y lo que no hemos sido
capaces de abordar con seriedad y dedicacién
en el pais.

Hecho el caveat de que laestabilidad es unre-
quisito indispensable para el desarrollo, es muy
valido el argumento de que el excesivo énfasis
enlo macrohallevado a quelos funcionarios mds
poderosos y mds educados del estado estén con-
centrados en la reforma tributaria y en la refor-
ma de pensiones, o en labores de aritmética, tra-
tando de cuadrar las finanzas ptblicas, cuando
los recursos o los ahorros que se logren en esas
iniciativas los puede consumir en un abrir y ce-
rrar de 0jos una crisis que ya se prevé en el sector
eléctrico si no se le da solucién a los problemas
delaselectrificadoras, o la crisis financiera e ins-
titucional de Telecom, como se han venido con-
sumiendo en un descalabro tras otro de manera
similar los recursos generados por una sucesion
que ya parece interminable de reformas tribu-

1 Oscar Marulanda y Esperanza Palau enriquecieron este texto y dieron comentarios muy ttiles que fueron incorporados

a la version final



COYUNTURA SOCIAL

26

tarias. Ulpiano creia que los recursos humanos
del Gobierno, del Banco dela Republica y de las
entidades oficiales o privadas dedicadas al andli-
sis y a la investigacién deberian darle igual tiem-
po y dedicacién a los problemas institucionales
que a los problemas macroeconémicos.

Estaba obsesionado con los problemas de
microeconomia. Le parecia que no estamos sufi-
cientemente avanzados, ni avanzamos en regu-
lacidn, en tarifas, en sistemas de medicién del
desempefio y de control, en el disefio y aplica-
cién de incentivos, en el manejo de los recursos
del estado para alcanzar fines econémicos y so-
ciales o en la misma administracién. No existe
tampoco una estrategia coherente contra la co-
rrupcién o contra la incapacidad y el desperdi-
cio. ;Qué sacan los gobiernos gastando tanto
tiempo en reformas tributarias y ahorcando a los
contribuyentes, si la plata se gasta mal, se gasta
en lo que no es prioritario, la consume la buro-
cracia, oselaroban? Peor aun, ;quesesacaen adi-
cién a ello endeudando cada vez mas al Gobier-
no para financiar la expansién ilimitada de gas-
tos improductivos, el despilfarro y la corrup-
cién?;Qué tipo de incentivos se pueden intro-
ducir en la administracién publica para que los
funcionarios operen en el mismo sentido de los
objetivos del estado? ;Cémo hacer para que es-
tén motivados para contribuir a crear valor eco-
némico y social y cuenten con los instrumentos
legales, politicos y regulatorios adecuados para
hacerlo? ;Cémo evitar que para justificar su exis-
tencia y distraer la atencién sobre las malas préc-
ticas generalizadas, los burdcratas profesionales
no se dediquen a entrabarle la vida al ciudadano
comtn y a los agentes generadores de riqueza?

El caso del sector eléctrico, que tenia obsesio-
nado a Ulpiano en los tiltimos meses a raiz de un

estudio que llevé a cabo con Jaime Millan, ilus-
tramuy bien su preocupacién. Un consultor que
revisé el sector recientemente juzga que una cri-
sis comparable a la que tuvo lugar a principios
de la década pasada estd a punto de repetirse
porque "las tarifas de distribucién no remune-
ran, porque los clientes no estdn pagando y por-
que no hay instrumentos o incentivos que pue-
dan hacerlos pagar. Por otra parte, el estado no
estd cumpliendo con los contratos que tiene con
las electrificadoras y no les paga lo que les debe.
Si los inversionistas van a la quiebra o si se re-
tiran del pais, el gobierno va a tener un proble-
ma entre manos con enormes consecuencias fis-
cales y con grandes costos institucionales". Los
que conocen este problema a fondo se lo atribu-
yen principalmente a graves errores de politica
tarifaria, a torpeza del regulador y ala mala ad-
ministracién publica que permite que el estado
no cumpla con sus obligaciones. Estos temas no
se resuelven con hojas de célculo sino con un
mejor conocimiento sobre la regulacién, mejo-
res préacticas regulatorias y con una reforma ra-
dical del estado y su manejo.

En el sector de obras ptiblicas hay una situa-
cién similar que se desprende también de pro-
blemas micro, o de insuficiente familiaridad con
los problemas contractuales. En ese sector, casi
indefectiblemente, los contratistas se ganan lici-
taciones con unas condiciones y terminan ejecu-
tandolas con otras condiciones mucho mds one-
rosas paraelestadoy favorables parael construc-
tor. Las compafiias han hecho una ciencia de la
renegociacién de los contratos que les son adju-
dicados por concurso, hasta tal punto que los
concursos se vuelven irrelevantes como fuente
de control o de promocién de la competencia.
Los que se los ganan, frecuentemente lo hacen
con precios que ellos saben de antemano que no



son remunerativos, pero que van a cambiar des-
pués haciendo uso de sus habilidades legales y
delamanoizquierda, paranomencionarla "ter-
ceradimension" deestearte, quesonlasreclama-
ciones. En esos casos convendria que los contra-
tos tuvieran incentivos para desestimular la
renegociacién delas condiciones originales olas
reclamaciones. Estos incentivos compensarian
la debilidad del estado para defenderse en dis-
putas judiciales ante cortes que no dominan el
tema o son venales’. Parece muy promisorio
obrar en estos campos, afinando el conocimiento
y el andlisis de los problemas.

En el sector social los problemas de efectivi-
dad del gasto y eficiencia administrativa son par-
ticularmente agudosy se prestan parael andlisis
microeconémico moderno. La primera pregun-
ta que se puede hacer es cémo lograr que los go-
biernos se enfoquen en lo que es prioritario.
(Cémo hacer que el presupuesto le de prioridad
aremover obstdculos para la productividad y a
remediar, en lo posible, las abismales diferen-
cias que existen en distribucién de oportunida-
des y de acceso, sin que los recursos que se des-
tinen para estos propésitos se queden por el ca-
mino? Tentativamente, larespuestaaesapregun-
ta se encuentra parcialmente en la aplicacién de
la microeconomia y el resto en la politica.

En un articulo anterior habia reiterado que
debe haber claridad en las metas sociales y foco:
Un objetivo que se puede alcanzar en este y dos
periodos presidenciales adicionales es reducir
lapobrezaenmads deuncincuenta por ciento. En
educacién hay que garantizarle la escuela pri-

ULPIANO AYALA: IN MEMORIAM

maria a todo nifio colombiano, buscando que la
escolaridad esperada sea superior a diez afios.
En cualquier caso debe estipularse que se cum-
plan estdndares de calidad que deben medirse
y estimularse con exdmenes generales. Por ahi
principia a actuar la microeconomia ya que es-
tos exdmenes se convierten en la manera mds
idénea de medir la productividad de todo el
sistema, de compararlo internacionalmente y
son la mejor forma de valorar el desempefio de
instituciones particulares y de los gobiernos lo-
cales. Sia ello se le suma que los recursos fluyan
en cierta medida para premiar calidad y efica-
ciaenlaprestacién del servicio, se estd avanzan-
do a pasos de gigante. Hay que tener en cuenta
que en educacién y en salud gastamos la misma
0 una mayor proporcién del Producto Interno
Bruto (PIB) que otras economias que muestran
resultados mds satisfactorios.

En salud habria que proponerse reducir la
mortalidad infantil y la mortalidad de las ma-
dres por lo menos en un 60 por ciento en cada
caso. Garantizar atencién universal a las muje-
res antes y después del parto es clave parala sa-
lud publica. Asi mismo, se debe proponer lame-
ta de que todos los colombianos tengan acceso a
los servicios bdsicos de salud y alos servicios ba-
sicos de agua potable, alcantarillado o su equiva-
lente, luz y teléfono, por lo menos en las dreas
urbanas. La malnutricién infantil tiene que des-
aparecer. El foco debe estar en la efectividad de
lainversién. ;En qué actividades vamos ainver-
tir los recursos disponibles de tal manera que se
alcancen los objetivos basicos y la salubridad se
maximice? Hay que destinarle mucho esfuerzo

2 Estos temas los viene estudiando Juan Benavides en el BID, y €]l me ha llamado la atenci6n sobre ellos.
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al disefio de instituciones y mecanismos que
permitan lograr los objetivos de manera eficien-
te. El caso de la nutricién infantil es particular-
mente frustrante: El aparato burocrético del es-
tado central no parece ser el adecuado para lle-
var a cabo esa tarea. Esa es una misién que se lo-
graresolver en forma mas eficiente en las comu-
nidades con dietas y procedimientos sencillos
y econdémicos. Pero no existen las instituciones
que puedanhacer esa tarea ni hay gente pensan-
do como hacer esa arquitectura.

El cumplimiento de estas metas es factible
adn respetando las restricciones macroecond-
micas y fiscales vigentes si se orienta el gasto a
los sectores mds vulnerables, si este les llega a
los pobres y no se diluye por el camino en buro-
cracia, corrupcion e ineficiencia. Es en esto dlti-
mo donde la microeconomia se encuentra conla
politica. Y esa era la idea fija de Ulpiano: ;Qué
incentivos tenemos que aplicar, qué salvaguar-
dias, para neutralizar y espantar los atractivos
que ofrecen el clientelismo y la venalidad?

Nose puedeignorar queentreel clientelismo
y la corrupcién existe un lazo indisoluble, por-
que el clientelismo pone al estado al servicio de
intereses particulares y establece incentivos y
reglas de juego que frecuentemente estdn com-
pletamente desvinculados de los objetivos basi-
cos o primordiales del estado y de la sociedad.
Por donde habria que principiar seria por las
précticas de seleccién de los funcionarios publi-
cos. Si estos se escogen por haber participado en
las campaiias electorales del ejecutivo o de los
congresistas, no va a haber buena administra-
cién publica en un futuro lejano y mucho menos
cercano. Hay que atraer gente joven y educada
a las posiciones de gobierno, para que constru-
yan una administracién publica profesional y

una burocracia responsable y con espiritu de
cuerpo. Cémo hacerlo es un problema que no es
ajeno a las buenas prdcticas generales de admi-
nistraciény ala aplicacién de incentivos que sean
congruentes con los fines del estado para ma-
ximizar el bienestar de la poblacién y asegurar
que las personas en los grupos mds bajos de la
distribucién del ingreso tengan proteccién sufi-
ciente y acceso a medios para satisfacer una ca-
nasta de necesidades minimas. Para llegar alli,
ademads de liberar labores para que sean desem-
pefiadas por el sector privado, actividades que
hoy desemperia mal el sector ptblico o que no
son necesariamente de su esencia, hay que prin-
cipiar a atraer gente joven del sector privado, de
la banca y de la academia para que se meta de
lleno a crear un estado que funcione. Pero si esa
gente tiene que filtrarse a través de senadores o
representantes o militares al lado de algtin can-
didato exitoso, no se va a lograr el objetivo.

También hay que remover las oportunida-
des para que se de la corrupcion. Si el estado ha
erigido retenes, alcabalas y obstdculos para la
libertad privaday ellibre funcionamiento delas
empresas, en cada uno de esos retenes hay un
funcionario que tiene el poder para obstruir y
que es potencialmente sobornable. Al eliminar
todas estas trabas, se disminuyen las oportuni-
dades paralavenalidad. Unareformainstitucio-
nal tendria que tener en cuenta estos aspectos
para ir creando una administracién del estado
que seamenos obstructivay que se concentre en
lo esencial, y mecanismos de supervisiéony con-
trol que sirvan para aumentar el grado de impu-
tabilidad delaresponsabilidad ("accountability™)
y la efectividad de la gestion publica.

Estoy seguro que Ulpiano Ayala hubiera di-
cho todo esto mucho mejor y que tendria mds



que decir, pero posiblemente se hubiera demo-
rado cinco afios para decirlo hasta quelo tuviera
bien claro, pero haciendo chistes sobre el tema
quesolamente élhubieraentendido. Noenvano
pensaban algunos que hablar con él era como
hacerlo con la esfinge. Espero haber interpreta-

ULPIANO AYALA: IN MEMORIAM

do bien lo que andaba pensando. Ojald mucha
gente joyén e inteligente se ponga a trabajar en
estos temas porque es muchala plata que se gas-
ta mal en proyectos mal concebidos, en proyec-
tos truncos y en proyectos mal administrados, y
otro tanto lo que se pierde en corrupcion.
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Vi a Ulpiano por primera vez en enero de 1962,
cuando entramos juntos aestudiar ingenieriaen
la Universidad de los Andes. Durante 1962 y
1963 fuimos comparieros de promocidn, perono
coincidimos en casi ninguna de las secciones a
que fuimos asignados en cada curso. Por eso qui-
zas no desarrollamos desde entonces una amis-
tad personal. En enero de 1964 hice transferen-
cia a otra universidad. No lo volvi a ver hasta
agosto de 1978 cuando, acabando de terminar
mis cursos de doctorado en la Universidad de
Massachusetts, ingresé como profesor a la Fa-
cultad de Economia de los Andes. Ahi estaba
Ulpiano, convertido yaen una gran figura como
profesory comoinvestigador, tanto dentro como
fuera de la Facultad y la Universidad.

Mis estudios doctorales en Umass se habian
concentrado en el pensamiento tedrico de Marx,
profundizando en varias de las innumerables
corrientes o escuelas que en esa época (1976-
1978) luchaban encarnizadamente por prevale-
cer dentro del marxismo anivel mundial. Cuan-
dollegué ala Facultad, Ulpiano estaba sumergi-
do, con Nohra Rey de Marulanda, en la elabora-
cién del informe de un gran proyecto de inves-
tigacién que habian concebido y realizado entre
los dos: Empleo y Pobreza en las Grandes Ciudades
Colombianas. Desde antes de conocer a fondo es-
te trabajo pude percibir su audacia, su enverga-

! Profesor de la Universidad de los Andes.

ULPIANO AYALA: EL SER QUE YO CONOCI

Alejandro Sanz de S.
Bogotd, Octubre, 2002

duray sus alcances, tanto en la dimensién tedri-
ca como en la empirica. Empleo y Pobreza es el
esfuerzo investigativo mds serio que se ha he-
cho, entre los que he conocido, para relacionar
rigurosa y coherentemente, tanto a nivel con-
ceptual como empirico, 1) planteamientos tedri-
cos muy abstractos con las condiciones més con-
cretas de la vida cotidiana de los trabajadores y
sus familias, y 2) estas condiciones cotidianas
concretas con las dindmicas mds estructurales de
la economia que contribuyen a engendrarlas y
reproducirlas. Para mi fue entonces una verda-
dera fortuna llegar como profesor a una Facul-
tad en la que se estuviera haciendo la aplicacién
prdctica mas seria, rigurosa y profunda que he
conocido de la teoria marxista al estudio del
problema del empleo y la pobreza.

Le escuché a Ulpiano muchas veces presen-
taciones muy detalladas sobre cémo se habia
realizado lainvestigacion y sobre los resultados
mas destacados que de ella se habian obtenido.
Pero después de cada presentacién tenia que
volver a los extensos y detallados textos en los
que se estaba dejando exhaustivamente docu-
mentado todo el proceso. En este ir y venir entre
escuchar sus exposiciones y releer sus textos fui
comprendiendo y asimilando la magnitud del
trabajo y de sus implicaciones. Fue un desafio a
la vez angustioso y excitante para mi: angustio-



so porque, después de dos afios de estar dedica-
do a estudiar a Marx con una gran intensidad y
dedicacidn, esta investigacion me demostraba
mi ignorancia sobre el tema; y excitante por la
invaluable oportunidad de aprendizaje que me
ofrecia. Lo que Empleo y Pobreza me ensefd so-
bre economia en general, y sobre la teoria de
Marx en particular, fue, en numerosas dimen-
siones, mucho mads valioso e importante que lo
aprendido en los dos afios de estudio en Umass.

Durante los ocho afios que estuve al lado de
Ulpiano en la Facultad quise mantenerme tan
cerca como fuera posible de su trabajo, tanto en
los cursos que dictaba como en los proyectos de
investigacion que tuvo a su cargo® Fue mucho
lo que le aprendi sobre Marx y el marxismo, so-
bre economia, sobre politica, sobre historia, so-
bre literatura, y sobre muchas otras disciplinas.
Pero con todo lo que le aprendi en tantos campos
del saber, no fue este el legado més valioso que Ul-
, piano me dejé: fue en las dimensiones humanas
mds hondas, reales y significativas del ser. Esto es
lo que quiero mostrar en estas lineas que tan
honrosamente se me solicité escribir como parte
del merecido homenaje que se le quiere rendir.

Quienes estuvimos cerca de Ulpiano duran-
te sus afios como investigador en la Facultad de
Economia conocimoslas duras encrucijadas que
tuvo que enfrentar en los valiosos trabajos que
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realizé, y la valentia con que lo hizo. La ampli-
tud y profundidad de los propdsitos que él
siempre querialograr con cadaunadesusinves-
tigaciones, junto con el cardcter tan innovadory
creativo de todo lo que hacia, conllevaban siem-
pre, irremediablemente, una gran incertidum-
bre con respecto al tiempo que le tomaria su eje-
cucién. El tiempo que él estimo resultd ser, en
todos los casos que conoci, mucho menor que el
que finalmente necesité. La demora que esto
conllevaba en la entrega de los informes le im-

* ponia unas presiones que yo no hubiera resisti-

do; pero él las soporté con gran estoicismo y ab-
negacion. Fui testigo directo de la firmeza y el
valor con que se mantenia trabajando para lo-
grar los propdsitos investigativos que él mismo
se imponia, a pesar de que el camino mds facil y
cémodo hubiera sido ceder a estas presiones y
entregar lo que alcanzara a tener dentro de los
limites de tiempo establecidos en los contratos.
Pero para Ulpiano sacrificar avances investiga-
tivos para evitar las presiones que engendraban
estos retrasos hubiera sido una grave falta con-
tralaseriedad y el compromiso que, ensu visién
de las cosas, un investigador tenia que tener
frente a los desafios nuevos e imprevisibles que
tienen que surgir en toda verdadera investiga-
cién. Sélo quienes hemos tenido la oportunidad
de vivir estas encrucijadas estamos en capaci-
dad de comprender la entereza y el valor que se
requieren para hacerles frente en la forma que

2 Durante sus afios en la Facultad, Ulpiano mantuvo una aproximacién marxista en sus actividades investigativas. Siempre
pensé -aunque esto nunca lo hablé explicitamente con él- que lo que lo indujo a hacerlo fue la conviccién de que con esta
aproximacién podria arrojar luces muy valiosas y titiles sobre muchos problemas sociales y econémicos que ninguna otra
teoria le pemitiria aportar. Pero nunca lo vi aferrandose terca y dogmaticamente a una teoria. Siempre fue firme y severo
en sus convicciones, pero jamds cerrado a considerar opciones distintas a las que profesaba. Como investigador siempre
echaba mano de todas las herramientas conceptuales que le permitieran entender mejor qué factores estaban generando
las situaciones sociales y econémicas que lo mantenian inconforme para contribuir a transformarlas. Si en algo fue un
marxista en sus actividades como investigador fue en su conviccién de que el conocimiento no podia ser s6lamente para
entender la realidad: jtenia que ser también, y principalmente, para transformarla!
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Ulpiano siempre lo hizo. Esta fue una de las
grandes lecciones humanas que, sin proponér-
selo, él me dejé.

El ambiente institucional que se vivié dentro
delaFacultad durante esos ocho afios que traba-
jamos juntos estuvo siempre atravesado por un
debate tedrico, ideoldgico y politico muy fuerte-
mente polarizado en torno a las dos perspecti-
vas conceptuales de la economia que luchaban
por prevalecer: la marxista y la neoclasica (esto
mismo lo habia vivido yo en Umass durante los
afios 1976-1978). Fue por ello una época de frac-
cionamientos y tensiones muy fuertes y hondos,
no sdlo entre quienes nos declardbamos parti-
darios de una u otra perspectiva tedrica, sino
también entre quienes suscribiamos en princi-
pio "unamisma" visién. Pero entre Ulpiano y yo
no hubo nunca un distanciamiento ni una con-
frontacién. Siempre estuvimos’del mismolado’.
No porque nos aferrdramos mecanicamente a
las mismas posiciones, ni porque alguno de los
dos hubiera preferido el camino fécil, pero des-
honesto, de renunciar alo propio paraadheriral
otro. Si asi hubiera sido, nuestra amistad no hu-
biera podido ser lo que fue. Es fdcil caer en esta
"falsa solidaridad" cuando la polémica es inten-
sa. Pero entre Ulpiano y yo ocurrié lo contrario:
se fue generando el didlogo profundo y sincero
que se necesita para que las teorias y las ideolo-
gias dejen de obstaculizar el desarrollo de una
comunion humana que esté siempre por encima
de cualquier "acuerdo” o "desacuerdo” a nivel

del pensamiento. Esta fue una de las mds grandes
lecciones humanas que obtuve de mi amistad
con Ulpiano.

Cuando yo llegué a la Facultad el debate era
feroz. Las coincidenciasideoldgicas con Ulpiano
nos alinearon desde un comienzo en el mismo
"equipo”, y participamos juntos muy intensa-
mente en muchos debates dentro y fuera de la
Facultad y la Universidad. Durante los prime-
ros dos o tres afios ambos fuimos, en nuestros
respectivos frentes de trabajo, muy parecidos a
esos "gladiadores intelectuales” que se solazan
destruyendo con virulencia las argumentacio-
nes de sus contendores. En esas primeras eta-
pas, por fidelidad a la posicién marxista que
profesdbamos, lo fundamental estaba siempre
en las ideas que nos sentiamos comprometidos a
defender en contra de las que, en nuestro sentir,
eran portadoras encubiertas de intereses con-
trarios a los de las clases trabajadoras. Por eso
las personas con quienes teniamos que controver-
tir eran, paranosotros, sélo unos "agentes porta-
dores" de las ideas que nos sentiamos en el de-
ber de combatir®.

Pero este debate académico no se limité nun-
ca al contexto abstracto de la economia como
disciplina (investigacién y docencia): penetréy
afecté también las dimensiones administrativas
mas concretas de la vida cotidiana de la Facul-
tad y delaUniversidad. Enestadindmicainstitu-
cional interna se generaron permanentemente

3 Esta visién de las cosas guardaba perfecta coherencia con lo expuesto por Marx en el Prefacio de la Primera Edicién
Alemana de El Capital: "No pinté de couleur de rose (color de rosa) al capitalista y el terrateniente. Pero aqui no se trata
de personas, salvo en la medida en que son la personificacién de categorias econdmicas, los puntales de intereses y de
relaciones de clases determinadas. Mi punto de vista, segtin el cual el desarrollo de la formacién econémica de la sociedad
es asimilable a la marcha de la naturaleza y a su historia, puede, menos que ningtin otro, hacer responsable al individuo
de relaciones de las cuales es socialmente la criatura, haga lo que hiciere por desprenderse de ellas".



tensiones y conflictos en todas las direcciones y
dimensiones, que afloraban unas veces en en-
frentamientos entre los mismos profesores, otras
entre los estudiantes, otras entre profesores y
estudiantes, y muchas veces entre todos los an-
teriores y la administracién. Fue un "estado de
controversia" en el que lo académico-disciplinar-
ideoldgicomds abstracto se fue entrelazando cada
vez mds estrechamente con lo institucional-ad-
ministrativo-politico mdas concreto.

Hoy no tengo duda de que fue gracias a esta
rica y desfiante vida institucional cotidiana que
pude conocer a Ulpiano en dimensiones de la
vida humana que estdn mds alld de "las argu-
mentaciones y los conocimientos intelectuales"
entornoalos cuales tienden a circunscribirse las
relacionesenlavidaacadémicadelasinstitucio-
nes universitarias. Las actividades tan concretas
que tuvimos que desarrollar en torno alos desa-
fios prdcticos e insoslayables que se nos plantea-
ban diariamente en el contexto institucional-
administrativo de la Facultad y la Universidad
fueron, en mi sentir, las que exigieron, induje-
ron y promovieron la comunicacién personal
tan honda y aleccionadora que fuimos desarro-
llando con Ulpiano*. Estos desafios cotidianos
deloinstitucional-administrativo fueronlos que
nos exigieron con mds fuerza y claridad cam-
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bios muy hondos, tanto en nuestra manera de
pensar como en nuestra forma de relacionarnos
con nosotros mismos y con los demas.

Como en las luchas internas -en la Facultad
y la Universidad- nos las tenfamos que ver obli-
gatoriamente, frente a frente, con las personas
con quienes controvertiamos (profesores, estu-
diantes, administradores) -en contraste con las
luchas tedricas e ideolégicas mds abstractas que
librdbamos en los foros académicos contra per-
sonas que no tenian presencia alguna en nuestra
vida cotidiana-, comenzamos a sentir y sufrir en
carne propia los efectos tan dafiinos y perversos
que tenia el deterioro que estas luchas produ-
cian en nuestras relaciones cotidianas dentro de
la Facultad y la Universidad®. Gradualmente
fuimos entendiendo que algo teniamos que es-
tar haciendo mal si con nuestras propias luchas
por los "ideales" de una vida social mejor termi-
ndbamos produciendo unas condiciones tanmal-
sanas de vida en nuestro contexto institucional
cotidiano. Fuimos entendiendo que si no éra-
mos capaces de convertir esos "ideales" tericos
en una realidad vivida entre nosotros, que se
tradujeraen unas relaciones arménicas de creci-
miento personal y colectivo en nuestras propias
actividades y relaciones cotidianas dentro de la
Facultad y la Universidad, no tenfamos derecho

Entre todas estas actividades, las mds importantes fueron las que desarrollamos, con muchos otros profesores, en torno

a,y a partir de, lahuelga de empleados que estall6 en el primer semestre de 1981. Los huelguistas, inspirados e impulsados
por la central obrera de orientacién comunista que los estaba asesorando, se tomaron las instalaciones fisicas de la
Universidad, para ser luego pacificamente desalojados por el ejército. La huelga fue el evento detonante que indujo la
conformacién de la Asociacién Académica de Profesores de la Universidad de los Andes, en la que participamos muy
activa y comprometidamente con Ulpiano. La Asociacién mantuvo su actividad durante un poco més de cuatro afios.

5 Sélo hasta varios afios mds tarde vendria yo a encontrarme con las palabras de un gran maestro que, si las hubiéramos
conocido en esa época, nos hubieran ayudado mucho: "Los que se aferran a creencias, a promesas utdépicas, no se interesan
por la gente sino por ideas; y la accién que se basa en ideas tiene inevitablemente que engendrar separatismo y

desintegracién ...".
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a pedir que los demds lo hicieran -en el resto del
paisy enelmundoen general. En otras palabras:
si entre nosotros mismos no éramos capaces de
practicar todo lo que pregondbamos, jcon qué
autoridad moral podiamos luchar para que
"otros" lo hicieran? La comprension de esta ver-
dad elemental nos confronté con algo esencial:
la necesidad de buscarle soluciones practicas y
reales a los problemas sociales concretos coti-
dianos cuyos dolientes y protagonistas directos
yano eran "otros" (la "clase trabajadora", la "cla-
se capitalista", los "asalariados", los "campesi-
nos",los "desempleados", el "Estado", el "gobier-
no" de turno, etc.), sino nosotros mismos.

Estas experiencias institucionales indujeron
un cambio muy hondo en nuestra forma de en-
tender y realizar todas nuestras actividades -in-
cluidas las académicas. Mis conversaciones con
Ulpiano, en medio de todas estas luchas y con-
troversias, comenzaron a alejarse de las argu-
mentaciones abstractas que necesitdbamos para
"ganarle” a nuestros contrincantes, para cen-
trarse cada vez mds en torno a lo que teniamos
que comprender, sin enjuiciar, sobrelas personas
con quienes interactudbamos diariamente y de
quienes, con estas controversias, nosotros mis-
mos nos habiamos distanciado tanto.

Fue en esta evolucion de nuestras luchas ins-
titucionales cotidianas que pude ver mds clara-
mente ese ser tan sensible, humilde, amoroso y
generoso que se escondia detrds del "gladiador
intelectual implacable" que originalmente conoci
en Ulpiano. Esta fue otra delaslecciones mds pro-
fundas y valiosas que recibi de mi amistad con €.

Con esta apretada referencia a algunas de
mis experiencias con Ulpiano espero haber de-
jado claro el mensaje que aqui quiero transmitir:

lo mds valioso para mi no fue su impresionante
formacion académica, ni sus extraordinarios
conocimientos, ni su inmensa capacidad como
investigador, ni su prodigiosa inteligencia; fue
el espiritu que lo inspir6 siempre para la realiza-
cién de todos sus trabajos: esa sensibilidad hu-
mana que lo empujaba a trabajar sin descanso
para desentraniar las relaciones existentes entre
las condiciones en que se encontraban las gentes
mads oprimidas por carencias y maltratos, y las
dindmicas mds estructurales de la cultura y las
relaciones econémicas que habian contribuidoa
crearlas, mantenerlas y reproducirlas.

Una nota final

Desde 1986, cuando Ulpiano se retiré de su posi-
cién como profesor de tiempo completo en la
Universidad, perdi para siempre el contacto tan
intimo y profundo que tuve con él durante los
ocho afios anteriores. Pero el camino que he re-
corrido desde entonces, tanto en mi carrera aca-
démica como en mi desarrollo personal, no se
hubiera dado sin todo lo que me ensefi6 estar a
su lado durante esos afos.

Quedaré siempre con la inconformidad de
no haber tenido la oportunidad de compartir
con élla transformacién tan honda y radical que
se ha dado en mi en los dieciseis afios que han
transcurrido desde que él salié de la Universi-
dad. Este cambio ha sido a la vez causa y conse-
cuencia de haberme dedicado en cuerpo y alma
a investigar y comprender los problemas tan
graves y hondos que estamos creando con la
"educacion” que estamos dando en escuelas, co-
legios y universidades.

Esta investigacion me ha mostrado que el
mayor dafio que hace esta "educacion” tiene su



origen en que las relaciones educador-educan-
do esten tan radicalmente limitadas al saber que
unos deben "ensefiar" y otros "aprender". Esta
tirania del saber en las relaciones educativas ha
ido atrofiando el ser de la persona tinica que es
cada uno de los profesores y los estudiantes. Es
evidente entonces la inextricable conexién que
hay entre los resultados de mis investigaciones
en educacién y el cuadro que he intentado deli-
near aqui sobre lo que fue la evolucién de mi
amistad con Ulpiano: lo que la educacién no ha-
ce hoy para el florecimiento del ser de las perso-
nas fue, precisamente, lo que Ulpiano y yo lo-
gramos construir en nuestra relacién.

Sobre el papel que han jugado y siguen ju-
gando el pensamientoy los conocimientos (el saber)
en la educacién, hace mas de dos afios escribia

yo:

Con el desarrollo del capitalismo, en occi-
dente hemos llegado a sobrevalorar el pensa-
miento y los conocimientos hasta extremos muy
dafinos. El progreso en la ciencia y el desarrollo
tecnolégico®, que son las realizaciones mds im-
presionantes y visibles del pensamiento y los
conocimientos, nos han deslumbrado hasta tal
punto, que en muchas dimensiones de la vida
social hemos terminado poniendo la vida hu-
mana, individual y social, al servicio del desarro-
llo tecnolégico y el progreso material, en lugar
de mantener a estos tltimos al servicio de la pri-
mera. Pareceria entonces que el pensamiento y
los conocimientos que hemos desarrollado tan
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prodigiosamente, quehan transformado tan pro-
fundamente las condiciones materiales de la
vida social a través de la ciencia y la tecnologia,
se han devuelto contra quienes los hemos crea-
do para sojuzgarnos y ponernos a su servicio.
Asies como nosotros mismos los hemos conver-
tido en nuestros enemigos.

Durante los tltimos catorce afios he sido tes-
tigo directo de la forma como "educamos" para
poner la vida de cada uno de nuestros estudian-
tes al servicio del pensamiento y los conocimien-
tos que les ensefiamos, y no estos al servicio de
aquella. Entre mads brillante sea un estudiante
intelectualmente, mayor el riesgo de que laedu-
cacién que ledamos tenga "éxito" en este propo-
sito. Ulpiano, precisamente por su brillantez,
fue sometido a esta presién durante muchos
afnos, como estudiante y como profesor. Pero él

no se dejo.

Termino transcribiendo un texto que provee
una metafora perfecta para entender facilmente
la compleja relacion que se estd dando hoy entre
el ser y el saber:

Consideremos las condiciones de este mun-
do hace cientos de miles de afios. En ese tiempo,
el globo era escenario de dos cosas tinicamente:
porunlado, los volcanes vomitabanlavaardien-
te, grietas profundas dejaban marcada la super-
ficie de la Tierra; la corriente de destruccion
descendia portodoslados, esparciendo el temor
y lamuerte por las regiones adyacentes, como si

¢ La ciencia y la tecnologia le han abierto paso a los sorprendentes avances que todos conocemos en las condiciones
materiales de vida de los seres humanos. Pero todos conocemos también que estos "avances" han estado acompafiados por
la vergonzosa desigualdad que con ellos se ha generado en las condiciones de vida concretas de los seres humanos en el

planeta.
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el fin hubiese llegado. Por otro lado, las molécu-
las de materia viviente, dificilmente visibles -las
microscépicas amebas-, flotaban en las aguas o
se aferraban a las grietas entre las rocas, mante-
niendo segura y bien protegida la chispa de la
vida. De los dos mundos, uno brillante y tumul-
tuoso, el otro quieto y recluido, jen cudl hubiera
usted puesto su fe? jEn esos tiempos nadie hu-
biera creido que el futuro dependia de la ameba
y esos microorganismos! ;Quién hubiese pre-
visto que estas particulas diminutas de vida
podrian sobrevivir ante la violenta embestida
de lava fundida y los cataclismos que agitaban
la Tierra? Aquella particula de vida-conciencia
salié triunfante a pesar de todo.

¢En qué forma es este texto una metafora de
la relacién entre el ser y el saber en la educacién?
Asi se lo respondi a unos estudiantes en una
ocasion:

Estas "dos cosas tinicamente" que formaban
elescenario del mundo en ese pasado remoto (la
"brillante y tumultuosa" porunlado, yla "quieta

y recluida" por el otro) son, parami, unaelocuen-
te e iluminante metdfora de lo que nos ocurre
hoy a los profesores y los estudiantes en las
instituciones académicas que nosotros mismos
hemos forjado: por un lado estd el saber desen-
frenado, que corresponderia a esa parte "bri-
llante y tumultuosa”, a esa “violenta embestida
de lava fundida” y a esos "cataclismos" que en
esa época "agitaban la Tierra"; y por el otro estd
el ser de cada uno de nosotros, como persona
tinica y diferente a todas las demds, que corres-
ponderia a esa "particula de vida-conciencia"
que estd en nuestro interior,’quieta y recluida’.

Ese "saber desenfrenado" que hemos conver-
tido en el eje excluyente de nuestras actividades
educativas estd obstaculizando el florecimiento
libre y auténomo del ser tinico que estd en poten-
cia en el interior de cada uno de nosotros.

Ulpiano fue, en el campo del saber, un verda-
dero coloso; pero en el campo del ser, que ese
"saber" mantuvo en él tan oculto, fue -para mi-
aun mads valioso.



LA CONTRIBUCION DE ULPIANO AYALA AL CONOCIMIENTO

Hace cuatro meses, se extinguia a temprana edad
el gran economista social colombiano Ulpiano
Ayala. Muchas facetas de su personalidad y de
su obra merecen ser destacadas, mas alld de las
que recordard el presente articulo. En particu-
lar, dedic6 buena parte de sus ultimos afos al
estudio del sistema pensional y de sus necesa-
rias reformas. Otros escribirdn acerca de esta y
otras contribuciones del doctor Ayala.

El enfoque de este articulo es mucho mads es-
pecifico: el aporte histérico de dos grandes eco-
nomistas colombianos, Ulpiano Ayala y Nohra
Rey de Marulanda al mejor conocimiento del
sector informal, desde el Centro de Estudios de
Desarrollo Econémico (CEDE) de la Universi-
dad de Los Andes, hace ya casi treinta afios. En
1973, en efecto, sali6 el "Estudio de Empleo y
Pobreza" del CEDE. Lo habia empezado Nohra
Rey cuando Ulpiano Ayala, recién regresado de
MIT, se entusiasmé a su vez por la originalidad
del tema y se integré al equipo.

Nohra Rey y Ulpiano Ayala hicieron hallaz-
gos taninteresantes como, en sumomento, nove-
dosos. En primer lugar, el llamado sector infor-

DEL SECTOR INFORMAL

Tomas Uribe M.!
Bogotd, noviembre, 2002

mal, que muchos percibian como un compar-
timiento estanco, separado del "sector moder-
no", en buena medida no lo era. De hecho, tan
s6lo crece vigorosamente cuando convive con el
sector moderno, especialmente en las ciudades
grandes. Ello se debe ala interaccién esencial de
ambos y a la prestacion generalizada de servi-
cios del informal al formal.

A manera de ejemplo, algunas veces aquél le
sirve a éste de -muy eficiente - canal de distribu-
cién, otras veces, produce repuestos para grandes
empresas y, otras mas, vende bienes de consumo
para la fuerza laboral del sector moderno entre
otros. También se daunadivisién delaboresentre
las ladrilleras modernas que abastecen la gran
industria de la construccion y las informales -co-
mo lashay enlos cerros de Bogota- alas cuales co-
rresponde atender pedidos de mucho menor can-
tidad y cuantia, poco rentables para las primeras.

Se advierte, entonces, laimportancia del sec-
tor informal, como complementario del formal
-antes que competidor del mismo- dentro de la
estructura productiva de nuestras sociedades
en desarrollo.

! Exdirector General de la Secretaria General de la Comunidad Adina. El presente articulo estd esencialmente basado en una
entrevista virtual de la doctora Nohra Rey de Marulanda, Gerente del Departamento de Integracién y Proyectos Regio-
nales del Banco Interamericano de Desarrollo (BID), asi como en los recuerdos personales del autor. También ha sido revi-
sado por el doctor German Jaramillo, Representante de la CAF en Lima, y la doctora Maria Elisa Bernal, Asesora de la
Direccién Ejecutiva de la Cepal. Para ellos van los agradecimientos del autor, a quien incumbe la plena responsabilidad

de las opinions expresadas.
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Ensegundo lugar, difiere fundamentalmen-
te la 16gica interna de los negocios formales e
informales. Los trabajadores informales no pro-
ducen para maximizar ganancias sino motiva-
dos por un objetivo de supervivencia, conbaseen
la utilizacién intensiva de los tinicos dos recursos
delos cuales disponen en abundancia, o seamano
de obra -empezando con la familiar y tiempo.

En tercer lugar, cuando se analizan los gene-
radores de ingreso al hogar, en los grupos mds
pobres, dichos generadores tienden alaborar en
el sector informal pero, en otros, se da una com-
binacién en donde algunos miembros -aquéllos
con mayor educacién o suerte- logran trabajar
en el sector "moderno"y otros complementan el
ingreso del hogar en actividades informales. Es
tan fluctuante, en otros términos, la linea diviso-
riaentre los sectores formal e informal anivel de
una sociedad -conforme al vaivén de la coyun-
tura econdémica- que dentro de los mismos ho-
gares que la conforman.

Entre los factores determinantes de la infor-
malidad se encuentra el de los hogares encabe-
zados por mujeres, en los cuales las necesidades
reproductivas del hogar (cuidado y atencién de
los nifios) imposibilitan el cumplimiento de la
"disciplina de atenciény de tiempo" que exige el
sector formal. Esta limitacién hace necesario
buscar la supervivencia en el informal, donde
prevalece -o prevalecia- el patrén de la llamada
"familia solidaria", tan a menudo observado en
el campo, en las esquinas de nuestras ciudades
y en las actividades extractivas o terciarias "in-
formales", donde el resto de la familia acompa-
fa al jefe del hogar.

Nohra Rey y Ulpiano Ayala caracterizaron
esta lucha por sobrevivir mediante una activi-

dad econdémica informal como "el rebusque".
Mostraron asimismo que el trabajo informal, en
sociedades pobres como las nuestras y sin segu-
ro de desempleo, se contrapone al desempleo
"formal", el cual constituye en cierta forma un
"lujo" que sélo se pueden permitir personas j6-
venes y relativamente educadas, con algtin sus-
tento econémico. En los grupos mas desampa-
rados de la poblacidn, los jefes del hogar y, en
general, la gente mds pobre no pueden ser de-
sempleados en el sentido estricto de la palabra -
es decir buscar activamente trabajo pero sin
devengarnada. Por ello mismo, el estudio sella-
mo6 de "empleo y pobreza" y no "desempleo y
pobreza".

Asimismo, la pertenencia al sector informal,
por sumisma naturaleza, trae consigo el que los
ingresos percibidos porhora trabajadasean muy
bajos y el trabajador no cuente con ningtn tipo
de proteccién social ni de seguro médico. Dicho
en otros términos, el cardcter dindmico del sec-
tor informal y su contribucién substancial a la
economia y al empleo en un sentido amplio co-
existen con un alto grado de explotacién a ma-
nos del sector formal y no deben ser confundi-
dos con una solucién en si para superar la exclu-
sién social y la pobreza.

A NohraRey y Ulpiano Ayala debemos estas
y mads conclusiones, hoy en dia comunmente
aceptadas por los economistas del desarrollo
pero, ensumomento, revolucionarias frente ala
visién dualista convencional de un sector "tra-
dicional" 0 "rezagado"y otro "moderno" o "avan-
zado", unoy otro claramente diferenciados, que
predominaba desde cuando se impusieron las
tesis del economista britanico William A. Lewis
y de la misma CEPAL, en los afios sesenta.



Otros economistas, dentroy fuera del hemis-
ferio americano, han seguidola pista que ambos
investigadores trazaron, cosechando, de paso,
mucho mayores notoriedad publica y éxito eco-
némico o politico. Entretanto, sin embargo, un
grupo dedicado de economistas sociales colom-
bianos, incluido el mismo Ayala, continuaron
avanzando en el conocimiento del sector infor-
maly desafiando nuevas visiones convenciona-
les. Asi le consta al autor del presente articulo,
quien tuvo la oportunidad de conocer las inves-
tigacionesmdsrecientesenlamateria de Ulpiano
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Ayala, cuando éste era Asesor de la Presidencia
del doctor Virgilio Barco.

En resumen, Ulpiano Ayala siempre serd re-
cordado, amén de sus grandes cualidades hu-
manas, por abrir paso, con Nohra Rey de Maru-
landa, a uno de los periodos mds creativos de la
economia colombiana. Sea ésta la ocasién para
darles a ambos -y a quienes siguen estudiando
la temdtica de la informalidad en el novedoso
contexto quereveld el Estudio de Empleoy Pobre-
za- el reconocimiento que de sobra se merecen.
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UN GRAN PROFESOR Y AMIGO: ULPIANO AYALA

Adn sin reponernos por la irreparable pérdida
de Ulpiano, quiero compartir conlos lectores de
Coyuntura Social, algunos de sus rasgos perso-
nales, aquellos que se permitié compartir con
los que trabajamos asulado. Estaslineas preten-
den también repasar su ejercicio profesional en
los noventa y recordar sus principales aportesy
preocupaciones por los temas sociales en el pais.

Este homenaje quiere reconocer a Ulpiano su
apoyo a esta revista. Siempre la orienté para
abordar desde sus lineas los complejos debates
en materias sociales. En ella escribié sobre te-
mas laborales, pensionales, y de diferentes pro-
gramas sociales. En los ultimos cuatro afios su
consejo acompano la linea editorial y en no po-
cas ocasiones generd reflexiones sobre los temas
planteados y sobre la complejidad de los mis-
mos.

Para los investigadores de Fedesarrollo fue
un duro golpe. Ulpiano fue en los tltimos cua-
tro afios nuestro consejero permanente, la per-
sona a la que siempre acudiamos en busca de
direccién para avanzar en nuestras investiga-
ciones, y siempre sus recomendaciones nos
abrian nuevos caminos. Las personas se le acer-
caban con dificultad por su seriedad. Pero una
vez se habia vencido este temor inicial, sin ex-
cepcién, encontraban en Ulpiano la calidez y

Olga Lucia Acosta N.!
Bogotd, Octubre, 2002

profundidad con que siempre atendia a todos
los que venian a consultarlo.

Sus rasgos: inteligencia, calidez, generosidad y
... humor negro

Si, Ulpiano fue profesor todala vida. Los que
lo conocieron en su primera época en la Univer-
sidad de los Andes dan testimonio. Mds recien-
temente, como asesor del gobierno o como fun-
cionario publico o como investigador siempre
ensend a quienes estaban cerca. Pero nos quedé
debiendo varias lecciones.

Con algunas anécdotas contadas en los esca-
sos ratos en que se permitia hablar de si mismo
es posible aproximarse a esta vocacién. Educa-
do por los hermanos de la comunidad de la Sa-
lle, siempre cuando ibamos con algtin error cra-
so a consultarle, nos contabala anécdota aquella
de uno de los hermanos del colegio que ante
situacién igual les respondia a los alumnos “us-
ted oyd campanas pero no supo donde”. Con esta
frase de su fino humor negro, saliamos con cajas
destempladas a revisar nuestro trabajo.

La situacién del pais le preocupaba y las po-
liticas para sacarlo de alli, en ocasiones, segin
su juicio equivocadas, lo1levaban a proferir otra
de sus sentencias célebres: “Una vez estd uno en
un hueco, hay que asegurarse de no seguir cavando”.

! Investigadora de la Facultad de Economia de la Universidad del Rosario desde Agosto de 2002. Editora de la Revista
Coyuntura Social 1997 - 2001. Investigadora Asociada de Fedesarrollo 2000-2002.



Era comin que Ulpiano se atrasara en su
trabajo, pues su rigor intelectual le impedia
entregar informes antes de entender la consis-
tencia de los resultados. Asi mismo cuando nos
retrasdbamos las personas que trabajadbamos
con €], con un especial buen humor, pasaba por
nuestra oficina y nos decia “"Creo que usted hace
rato se paso del final”.

Se burlaba de si mismo, por ejemplo, de su
eficacia como privatizador. Cuando como Vice-
ministro Técnico de Hacienda tuvo bajo su res-
ponsabilidad la venta de varias empresas del
Estado recordaba que de cada empresa ptiblica
que se habia propuesto vender le resultaron
dos: Isa e Isagen, de la antigua ISA; Mineralco y
Ecocarbén de Carbocol.

En los seminarios de Fedesarrollo, siempre
nos sorprendia su capacidad para parecer ador-
milado, pero intervenia en el debate justo en el
momento oportuno y con el comentario perti-
nente. Creo que era su forma muy particular de
concentrarse.

En los ultimos afios dificiles para el pais y
también para los centros de investigacién nos
propusieron repensar Fedesarrollo y Ulpiano
haciendo gala de suhumornegro nos dijo: "sino
tenemos tiempo de pensar mucho menos de
repensarlo”.

Trabajé muy cerca de Rudolf Hommes con
gran amistad, admiraciéon y aprecio mutuos.
Siempre record6é como un buen chiste, la res-
puesta del Ministro Ruddy cuando confrontado
por los periodistas por declaraciones inconve-
nientes de los asesores de la Junta Monetaria,
uno de los cuales era Ulpiano, respondi6 "y qué
importancia tiene la opinién de dos desemplea-
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dos". Efectivamente la Junta Monetaria desapa-
recia por la nueva Ley del Banco Central en
1992.

Sus respuestas no eran féciles. Nunca obte-
niamos un si o un no contundente. Sus respues-
tas tenian una gran gama de grises, por lo que
eran precisamente profundas, ajenas a las gene-
ralizaciones y alos esquemas. Pero, ;por qué Ul-
piano era consultado por sucesivas administra-
ciones, por los técnicos del gobierno, por sus
antiguos alumnos, por sus compaiieros de tra-
bajo o de investigacion?

En mi opinién Ulpiano reunia dos cualida-
des. La primera, un profundo conocimiento de
los temas principales del manejo econémico y
de las reformas llevadas a cabo desde la segun-
da mitad de los ochenta. La segunda, una mez-
cla de modestia y generosidad con su conoci-
miento que le permitia escuchar y responder a
su interlocutor.

Su ejercicio profesional en los noventa

En la Administracién del Presidente Virgilio
Barco entre 1986 y 1990, Ulpiano fue asesor en
los temas financieros y fiscales de los programas
de reduccién de pobreza, particularmente en
los sectores de salud y financiacién de vivienda.

Ulpiano trabajé durante todala Administra-
cién del Presidente César Gaviria entre 1990 y
1994 en estrecha coordinacién con el Ministro
de Hacienda de todo el Periodo: Rudolf Hom-
mes.

De 1990 a 1991, fue asesor del Consejo Supe-
rior de Politica Fiscal, creado por la Ley 38 de
1989. Desde alli participé y delineé con claridad
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la estrategia del Programa de Reforma del Sec-
tor Publico. Se trataba de fortalecer el Estado en
las dreas de defensa y justicia, asi como en los
sectores de educacidn, salud y asistencia basica
paralos mds pobresy enreducir su presenciaen
sectores donde el sector privado es mds compe-
titivo. Para estos tiltimos se proponia fortalecer
la funcién reguladora.

Entre marzo y agosto de 1991 conforms el
dltimo equipo de asesores de la Junta Moneta-
ria. Alli particip6 en el dificil transito hacia una
Junta de Directores en el Banco de la Reptiblica,
encargada de definir la politica monetaria, que
reemplazaba a la antigua junta conformada por
Ministros del Despacho, cuyas decisiones esta-
ban influidas por consideraciones politicas de
corto plazo.

Desde agosto de 1991 y hasta marzo de 1993,
Ulpiano fue encargado del proyecto de reforma
pensional que fue aprobado en diciembre de
1993. A pesar delas modificaciones que sufrié el
proyecto presentado, ni siquiera sus mds recal-
citrantes contradictores dudan de su gran apor-
te en el nuevo sistema de pensiones aprobado

A partir de abril de 1993 y hasta el final de la
administracién del Presidente Gaviria, en agos-
tode 1994, Ulpiano fue Viceministro Técnico del
Ministerio de Hacienda y Crédito Ptblico. Este
Viceministerio creado a partir de las facultades
del articulo 20 transitorio de la Constitucién de
1991, ejerceria las funciones de intervencién y
regulacién del sector financiero, asegurador y
bursatil. Asi mismo, realizaria la coordinacién
entre Plan Macroeconémico, aprobado por el
Consejo Nacional de Politica Econémica y So-
cial, Conpes, y las disposiciones monetarias, cre-
diticias y cambiarias tomadas por la Junta Di-

rectiva del Banco de la Republica. Para cum-
plir con las funciones de este nuevo Viceminis-
terio, Ulpiano concibié la organizacién de un
equipo del mads alto nivel que prestara apoyo al
Ministroenla coordinaciéndela politica macro-
econémica y en la regulacién financiera. Este
equipo, hoy consolidado, se ha dotado de los
modelos necesarios para realizar la programa-
cién financiera del sector publico y las proyec-
ciones para los andlisis de consistencia de la
politica macroeconémica y los recientes ejerci-
cios sobre la viabilidad de distintos escenarios
de las finanzas publicas.

Regresé ala Universidad de los Andes como
Vicerrector Académico entre marzo de 1996 y
diciembre de 1997, sin abandonar su curso de
Finanzas Publicas en la Facultad de Economia.
Impulsé varios procesos de acreditacién de al-
gunas facultades, asi como ejercicios de evalua-
cién de la Universidad.

Desde enero de 1998 fue Investigador Aso-
ciado de Fedesarrollo, donde dirigié proyectos
enel tema de pensiones, educacidn, salud, redes
de proteccién social, instituciones presupues-
tales, regulacién del sector eléctrico e impues-
tos. Alli lo percibimos como un lector incansa-
ble. Todoslos dias, hasta altas horas de lanoche,
pasaba revisando la ultima produccién mun-
dial enlos temas que le preocupaban. Nos extra-
fiaba cémo era que podia saber de tantas cosas
y la verdad era que su disciplina lo mantenia al
dia. Su dedicacién siempre fue un ejemplo.

Como tratan de esbozar las lineas anteriores,
Ulpiano conoci6 las diferentes aristas de la po-
litica piblica, como investigador que fue per-
manentemente, como, técnico que fue de varias
administraciones, en las importantes posicio-



nes que ocupd, como profesor y administrador
delaeducaciény finalmente enlos ultimos afios
como investigador de los mismos temas en los
que participé como ejecutor. La constancia de
Ulpiano en el estudio de los temas del pais lo
convirtié en la persona con mayor capacidad
para entender lo que pasaba, dénde se origina-
ba, cual era la perspectiva de cada problema, los
intereses alrededor del mismo y las posibles
salidas al mismo.

Por todo ello, Ulpiano era consultado.
Los temas de Ulpiano

Este nimero de coyuntura social, recoge algu-
nos de los trabajos realizados por Ulpiano y los
comentarios que de ellos hacen expertos. Nome
detendré por lo tanto sino en algunos al azar, los
que la memoria me permite.

Es tal vez en el tema de pensiones en el que
Ulpiano realizé mds aportes durante los noven-
ta. Estuvo encargado de la elaboracién del pro-
yecto de reforma pensional por parte del Minis-
terio de Hacienda en 1992, que luego haria
transito en el Congresoy se convertiriaenlaLey
100 de 1993. Los primeros decretos reglamenta-
rios de esta Ley se redactaron bajo su direccién
como Viceministro Técnico en el Ministerio de
Hacienda. Fue consultado luego por técnicos y
académicos en este tema. Lo preocupaba la im-
presionante lentitud del gobierno en el cumpli-
miento de algunas normas de la Ley 100. El
cierre de las cajas publicas por ejemplo. Para
Ulpiano, la falta de celeridad en la aclaracién de
la insolvencia de las cajas y el trdnsito que de-
bian hacer sus afiliados hacia el ISS, permitieron
el encarecimiento de la deuda pensional. Tam-
bién lo preocupd el cardcter de empresa indus-
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trial y comercial del estado otorgado al ISS y la
ausencia de control para esta entidad. Muchos
quisieron leer en sumirada critica alaevolucién
delISS un pretendido interés en liquidarla, pero
se equivocaron. Ulpiano propuso muchas veces
alternativas para una competencia con un siste-
ma de ahorro individual con los fondos priva-
dos. Consideraba que su verdadera funcién en
estos afios hubiera sido la de organizar el trasla-
do de los afiliados de las cajas ptblicas y la
determinacién exactadelas deudas pensionales.
Por sobre todo, le preocupaba en este tema las
inequidades que se permitian al favorecer con
subsidios los altos salarios. Coordind los traba-
jos para proponer un nuevo proyecto de refor-
ma pensional. Dirigi6 a los técnicos del gobier-
no que realizaron las estimaciones del pasivo
pensional y vincul6 sus resultados al tema de la
viabilidad de las finanzas publicas.

Ulpiano era un profundo conocedor de la
politica social y de las equivocaciones que a su
nombre se cometen. Lo molestaban profunda-
mente muchas medidas ilusas que en favor de
los pobres, se volvian en su contra. Una de ellas
eralabatalla por subir el salario minimo, conde-
nando a los trabajadores a percibirlo durante
toda la vida. También la pretensién de ligar
todas las prestaciones o los subsidios al salario
minimo, hasta encarecerlas tanto, que terminan
por beneficiar cada vez a menos gente, como el
casodela garantia de pensién minima. Llamaba
la atencidn sobre todo lo que se le ponia el ad-
jetivo social para lograr aprobaciones de recur-
sos. Hacia inventario dela contabilidad creativa
a la que obligaba la inflexibilidad de nuestras
normas constitucionales.

Realizé el seguimiento delaLey 100 en mate-
ria de salud y defendié sus resultados. Le preo-
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cupaban las dificultades de lograr la universali-
dad en el aseguramiento y propuso mecanis-
mos como los seguros de cotizaciones ante el
desempleo para preservar la cobertura en co-
yunturas adversas. Era un convencido de las po-
sibilidades que tenian las Empresas Promotoras
de Salud en la atencién del régimen subsidiado.
Enlos ultimos meses Ulpiano manifestaba estar
interesado en avanzar en propuestas que com-
plementaranloslogros delaLey 100y estudiaba
esquemas alternativos, como los de seguros
parciales.

Trabajé también en los temas laborales y en
medio de las presiones por el deterioro de los
indicadores del empleo en el pais mostr6, junto
con un equipo de investigadores, la imposibili-
dad de obtener una reduccién sensible del des-
empleo en el corto plazo. Prefirié sugerir una
estrategia de "todos ponen” publicada en uno de
los niimeros de esta revista, mostrando que una
tasa satisfactoria de crecimiento, una activa po-
litica social, una inversién importante del sector
privado y unos ajustes en la legislacion laboral,
apenas producirian una mejora en el empleo de
algunos pocos puntos. Esto claramente no era
popular. Propuso, como ha sido tradicional en
el pais, una nueva misién, que se ocupara del
tema de las instituciones del mercado laboral
colombiano. Lo preocupaba la ineficacia de las
mesas de concertacién definidas como mecanis-
mos sustitutos de quienes deben tomar las deci-
siones.

Realiz6 trabajos en los poco atractivos temas
presupuestales. Mostré los problemas de sus
instituciones y el impacto negativo que éstas
tenian en los niveles que el déficit fiscal habia
alcanzado. Escudrifi6 el presupuesto de la Na-
ciény las normas que lo dirigen que en no pocos
caso constituyen letra muerta, eludidas de ma-
nera creativa en sucesivas administraciones.

Uno de los temas que mds trabajé en los ul-
timos meses fue la viabilidad delas finanzas pu-
blicas. Por su insistencia, seincorporo este tema
como eje central de los trabajos de la Misién del
Ingreso Ptblico: la magnitud del desajuste de
las finanzas y la imposibilidad de avanzar hacia
una posicién mds sana. Se le oyé muchas veces
argumentar la necesidad de un programa de
ajuste basado en reduccién del gasto, racionali-
zacién delos impuestos, inclusive los asignados
a los gobiernos locales, y de una estrategia de
endeudamiento, donde no descartaba algtin tipo
de renegociacion.

Comenz0 a trabajar en los temas institucio-
nales de las reformas tributarias. Queria estu-
diar los cambios de los proyectos de reformas
tributariasunavezingresabanal Congreso, iden-
tificar intereses particulares y los mecanismos
para hacerlos valer por intereses generales. La
vida no le alcanzé y los que compartimos sus
preocupaciones no tenemos ni su dedicacién, ni
sujuicio, nisuinteligencia, ni su constancia para
alcanzar este objetivo.
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Critica de la explotacion capitalista®

Ulpiano Ayala ot

Abstract

This essay argues that the definition of capitalist exploitation, more than an immutable assumption, is a concept that should
be constantly modified. The author claims, exploitation, as defined by Marx, does not comprise all forms of domination, oppres-
sion and social inequalities since it is restricted to relations between social classes. A new definition of exploitation should be
crafted such that it can be easily adapted to the actual economic process and the linkage between exploitation and other forms
of domination and oppression can be understood. Further, identifying exploitation as the sole responsible for delays in social
development hampers the comprehension of the historic processes that produced the economic conditions nowadays.

Resumen

Este ensayo argumenta que el concepto de explotacion capitalista, mds que un supuesto inmutable, es un problema cuya
definicidn debe ser constantemente modificada. Segiin el autor, la explotacion, tal como la define Marx, no cobija todas las posibi-
lidades de dominacidn, opresion y desigualdad social pues se restringe a la relacion entre clases sociales. Es imprescindible, por
lo tanto, reconstruir la definicion de explotacion de modo que se adecue a los procesos econdmicos actuales y permita comprender
la relacidn entre explotacion clasista y otras formas de dominacion y opresion. Es mds, asignar una responsabilidad absoluta
a la explotacion como traba al desarrollo social impide entender los procesos histdricos que han desencadenado la situacion

economica actual.

Palabras claves: Explotacion laboral, Marxismo, Mercado laboral.
Keywords: Labor Exploitation, Marxism, Labor Market.

! El articulo original fue publicado en la revista "Texto y Contexto", No. 1 Universidad de los Andes, 1984.
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I. Introduccion

Marx presenté su obra principal, El Capital
(1867), como "Una Critica de la Economia Poli-
tica", para lo cual le opuso no sélo una proble-
matica diferente, sino ante todo una forma dis-
tinta para comprender la sociedad. Un objeto
principal de su critica fue la postulacién, por
parte de la economia politica de la época, de le-
yes universales, comunes a todas las socieda-
des, ajenas a las voluntades individuales y co-
lectivas, como resultado de concebir la sociedad
comouna "naturaleza" cuya "realidad" fuese ex-
terior e inafectable por el conocimiento y la ac-
cién humana. Marx contrapuso a estas leyes y
formas del conocimiento no sélo nuevas leyes
especificas al funcionamiento de la sociedad
capitalista sino unamanera de concebirlas como
medio para facilitar su abolicién y superacién,
resultado de asumir el conocimiento mds bien
como un proceso de construccién social’.

Si bien en ciertos escritos el propio Marx pa-
rece formular leyes universales, relativas a la
evolucién entre tipos de sociedades?, y éste ha
sido el aspecto de su obra mas reconocido por
muchos de sus seguidores®, entiendo que su criti-
caaesasleyesyalas formas de conocimiento que
las producen, hace parte y aporta fundamental-
mente a las corrientes que niegan referentes ab-
solutos parael conocimiento, el cual produce mas
bien conceptos dependientes de practicas socia-

les, que se validan en la confrontacién de las mis-
mas; y creo por lo tanto que su critica es extensi-
ble a sus propias generalizaciones universales.

Por otra parte, la critica de Marx a la econo-
mia politica supera el mero sefialamiento de sus
"errores", ya que recoge algunos de sus concep-
tos y problemas para reconstruirlos y organi-
zarlos dentro de un nuevo conjunto, que tam-
bién comprende otros nuevos conceptos, y tiene
un ordenamiento acorde con su concepcién del
cambio social. Las nuevas leyes relativas al fun-
cionamiento del capitalismo se conciben para
superarlo: ello implica que no se oponen a las que
critica en la economia politica como otras leyes
"naturales"y universales, que fuesen por sivale-
deras frente a una necesaria falsedad de las que
compiten. El terreno de la validacién es el de la
confrontacion de précticas sociales, que incluye
los propios procesos de conocimientoy construc-
cién tedrica. El encadenamiento y ordenamien-
to de los conceptos no corresponden al que ten-
dria lugar entre "esencias” y "apariencias", ni a
niveles diversos de "realidad", sino a la articula-
cién de précticas de transformacidn social y de
lanaturaleza. Por ello, hay gran ventajaenlafle-
xibilidad y efectividad al combinar formas di-
versas del saber y del actuar, y en la renovacién
conceptual que surge de la construccion critica
constante, a partir de compromisos conscientes
y précticos que rechazan tanto el racionalismo
universalmente como el relativismo absoluto.

Lo cual no implica reducir la "naturaleza" a otra categoria "social”, ya que la transformacién social de la naturaleza y su

propia entidad auténoma, se comprenden como unidad cambiante, y por el proceso que las cambia.

En especial en el "Prélogo" a la "Contribucién a la Critica de la Economia Politica” de 1859. En ello también le precedié la

economia politica, con la teoria "natural” de la historia de la escuela escocesa de Smith, Stewart, Ferguson y Millar.

En cuanto pretenden construir alguna teoria general de la historia, basada en uno u otro fundamento filoséfico. Destaco

acé el flanco y la interpretacién de Marx que convierten este propdsito, por sobre las variantes del mismo.



Un concepto central enlainterpretacién mar-
xista de la sociedad capitalista es el de la explo-
tacion®. Sibien ha experimentado renovaciones
muy significativas, en ciertas épocas y aspectos
mas bien se ha atenuado su concepcion critica,
con lo cual se ha descuidado su desarrollo histé-
rico, y se le ha relegado implicita, pero efectiva-
mente, a un lugar secundario®. En este articulo
resefio y comento cambios sociales y aportes
conceptuales que estin demandando y apoyan-
do la renovacidn -critica y constructiva- de la
nocién de explotacién arraigada en Marx. Tie-
nen en comun el surgir de transformaciones en
el modo de integracion de las condiciones de
existencia de los trabajadores a la propia pro-
duccidn y reproduccion capitalista. Con muy
diversas variantes, se presentan tanto en el capi-
talismoavanzado comoenel que prevaleceenla
sociedades capitalistas llamadas "dependien-
tes", y desempefian un papel muy decisivo enla
"crisis" actual. Su alcance comprensivo, su pa-
pelenla "crisis" y su profunda combinacién con
otras formas histéricas de opresidn, afectanmuy
sustancialmente el entendimiento y superacién
actual de todas las formas de explotacién capi-
talista: realzan el cardcter interpretativo, con-
troversial, mutante y practico de estanocién tan
bésica, plantean el reconocimiento de nuevos
espacios de conflicto, opciones y formas de mo-
vilizacién; y estas exigencias quizd produzcan
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no sélo una reestructuracion tedrica y politica,
sino también en la propias nociones y formas
bdsicas de conocimiento.

No pretendo unaresefia global de los elemen-
tos que deberdn entrar enjuegoenuna criticaac-
tual de la explotacidn capitalista sino de los que
conciernen al aspecto parcial ya especificado.
Entre los aspectos mds relevantes a una critica
actual omito las nuevas tendencias internacio-
nalistas del capitalismo, las consecuencias del
surgimiento de toda una nueva generacién de
fuerzas productivas, y las especificidades poli-
ticas eideoldgicas de las transformaciones rese-
fiadas ac4®. Conviene asi mismo aclarar que he
recogido muy selectivamente elementos liga-
dos a mi experiencia de investigacion y partici-
pacion politica, para reflexionar, ilustrar y mo-
tivar la reconsideracion critica de la nocién de
explotacidn, lo cual es el objetivo principal de
este articulo, mds que para profundizar en las
transformaciones sociales y cambios concep-
tuales que la motivan.

Enlasegundasecciénse comentala perspec-
tiva abierta por Marx y recogida posteriormente
por el marxismo, en controversia con sus criti-
cos "burgueses". A continuacién se discuten acla-
raciones recientes sobre el contenido y la l6gica
de la nocién misma de "explotacion"; y en una

¢ No es un concepto exclusivamente "marxista": casi toda teoria "econémica y "social” que haga referencia explicita a su
préctica, requiere un concepto de este tipo, como se anota en otras secciones de este articulo.

5 Las periodizaciones mds comunes sobre el desarrollo capitalista avanzado, posteriores a Marx, han puesto mds atencién
al cambio en las formas de competencia entre capitales individuales que al que ha tenido lugar en la relacién entre capital
y trabajo: asi al capitalismo actual avanzado se le apellida “monopolista”. Por el contrario, la interpretacién de las formas
de dominaci6n de la periferia capitalista y de la dependencia, ha producido innovaciones muy notables en la concepcién

de la explotacién.

¢  Véase, U. Ayala. "La Crisis Actual", por publicar en Desarrollo y Sociedad 1984.
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cuarta seccion se examina la relatividad, socio-
histérica del concepto alaluz de transformacio-
nes que inciden en la comprensién de la "crisis"
actual. La ultima parte del articulo recoge algu-
nas "conclusiones", que en verdad son sélo pun-
tos de partida para debate.

II. Condiciones iniciales, evolucion y
criticas a las concepciones marxis-
tas sobre la""explotacion capitalista"

Marx afirmé no haber descubierto ni las clases
sociales ni la explotacién, entendida como apro-
piacién unilateral de un excedente por parte de
algunas de esas clases. La especificidad de su
concepcion de la explotacion consiste en el pa-
pel asignado la lucha de clases en el desarrollo
histdrico a través de formas de organizacién so-
cial caracterizadas particularmente por la pre-
sencia de ciertas clases, y determinada explota-
cién’. Vio esa lucha como un proceso histérico
abierto, no predeterminado respecto a la confi-
guracién de clases ni a los procesos "econémi-
cos" que constituyen la explotacién, que si se
transforman como resultado de tal lucha. Ellole
llevé ala construccién de nuevos conceptos (co-
mo "plusvalia") y nuevas leyes (como la de la
"tendencia decreciente de la tasa de ganancia"),

cuyo sentido aprecié como especifico al capita-
lismo, y como critico: ajustado a la previsién y
guia delasuperacion de ese ordensocial. Nolos
considerd comode "naturaleza" mas "real", "esen-
cial" ni "profunda"”, que constituyen objeto de
una "nueva economia politica" del "proletaria-
do". Corresponden a una visién privada del cam-
bio social en determinada direccién: abolicién
de la propiedad privada sobre los medios de
produccién cual fundamento de la explotacion
especificamente capitalista®; y a partir de deter-
minado contexto histdrico: caracterizado por
dominacién de clases dentro de marcos "nacio-
nales" subordinacién de los trabajadores "prole-
tarios" mediante un desarrollo "mecanizante” de
las fuerzas productivas, relacionadas de equi-
valencia monetaria del trabajo regidas por un
patrén "oro", cierto régimen "competitivo" de re-
laciones entre capitalistas, y otros por discutir
luego®. Esta doble especificidad de los concep-
tos se encuentra ligada a su cardcter critico y
constructivo: se les construy6 dentro de un pro-
ceso de transformacién social, y por ello no
pretenden abarcar todos los resultados de la
lucha de clases dentro de los términos en los
cuales se les prevé y orienta en un momento da-
do. Han de ser, por lo tanto, continuamente re-
construidos a la luz de la experiencia®.

7 Carta a Joseph Weydemeyer. Del 5 de septiembre de 1852.

Lo cual no se prevé como meta tltima, sino como paso necesario inmediato para la eliminacién de formas mds generales
de opresién. Nétese que en esta direccién inmediata tampoco se prevé eliminacién completa del mercado, sino de los
aspectos del mismo que convierten a la fuerza de trabajo en mercancia y los que causan desproporciones, ciclos, crisis y
desigualdades de caracter clasista.

Marx procur6 apreciar los rasgos mas centrales (ligados al cambio mds decisivo) separdndolos de caracteres secundarios
y coyunturales, con éxito historicamente desigual, pero con gran claridad metodoldgica respecto al manejo y combinacién
de diferentes tipos (niveles) de abstraccién. Si bien sus resultados centrales han resultado hasta ahora poco vulnerables
a sus restrictivos supuestos sobre el régimen monetario, no ha ocurrido lo mismo respecto al contexto "nacional” de los
mecanismos de dominacién (lo que ya preveia Marx al insistir en una perspectiva "supranacional” para el proletariado)

Aun cuando nunca se las extrae sélo de ésta, ya que a su vez sélo adquiere sentido sobre un contexto conceptual previo.



Para comprender la explotacién capitalista,
Marx comenzé por preguntarse por qué se pro-
ducen inequidades si el intercambio es "volun-
tario", en especial el que tiene lugar en el merca-
do laboral. En sociedades precapitalistas, la
transferencia de trabajo y /o su producto entre
clases implica lo que desde la perspectiva del
mercado se considera como una "coercién" direc-
ta, por contraste con el caracter "voluntario” del
cambio mercantil. Pero enla compraventa mer-
cantil de trabajo, Marx hall6 inequidades que
basan la apropiacién unilateral de excedente por
los capitalistas: estos sélo contratan trabajado-
res si ello les son rentables, y los trabajadores no
pueden sobrevivir sin alquilarse ya que carecen
de medios para producir (y asi subsistir). Pero
esto fue visto sélo como labase de una organiza-
cién social que sobre ella erige un proceso de con-
centraciéndela propiedad y del acceso alos me-
dios de produccién, de sometimiento de los tra-
bajadores al capital a través de esos medios, y de
encausamiento del desarrollo material y cultu-
ral, acordes con aquel niicleo explotativo bdsico.
Asi mismo, identificé las consecuencias contra-
dictorias que a su vez dan origen a condiciones
en las cuales los trabajadores y la mayorias re-
conocen su identidad y a posibilidades de supe-
raciondel tal régimensocial. Asi, nosélo constru-
y6 otra teoria, sino una critica, una teoria critica
del capital: no sélo describié las formas objeti-
vas de desarrollo y de las formas de conciencia
correspondientes, sino que en unidad con ello,
también identificé unos sujetos activos del cam-
bio, condiciones para las transformaciones a que
dalugar. Su concepcién de la explotacién no de-
pendié sélo de sus caracteristicas 16gicas basicas,
sino de lamanera como se inscriben dentro de to-
do un complejo en evolucién contradictoria, con
una visi6n abierta por la lucha de clases, que de-
manda reconceptualizacion continua, en todos
los niveles de la argumentacion.
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La concepcidn original y basica de Marx se
centra en la explotacién capitalista como forma
dnica de opresion, se abstrae de formas histdri-
camente necesarias pero no especificas a esa ex-
plotacién (como el trabajo doméstico), se limita
a la esfera "nacional" de la dominacién clasista,
prefiere apreciar contradicciones surgidas de la
producciénynodelacirculaciénnidelademan-
da(apesarde quesitiene manerade contemplar-
las), como resultado de una seleccién necesaria
delos aspectos que el consideré como mds inte-
resantes y /o decisivos. Por otra parte, también
se vio condicionada por especificidades histori-
cas de la experiencia que vivié: desarrollo me-
canizante de las fuerzas productivas, regula-
cién "competitiva" de las relaciones entre capi-
tal y trabajo y entre capitales individuales, muy
poca integracién de las condiciones de vida de
los proletarios ala reproduccién del capital, por
apoyo extensivo en aportes precapitalistas a la
constitucién y sostenimiento de la fuerza labo-
ral, por carencia de medios masivos de comer-
cializacion, por inestabilidad salarial y de em-
pleo, por debilidad sindical y ausencia de nego-
ciacién colectiva y concertacién; y de acuerdo
con todo ello, una tendencia muy "homogenei-
zante" y polarizada en la proletarizacién. Para
nuestro interés, tampoco alcanzé a apreciar es-
pecificidades del desarrollo capitalista periféri-
co, correspondientes a etapas posteriores del
propio sistema capitalista global.

Cada una de estas limitaciones sefiala una
dimensiénnecesaria delaactualizaciény recon-
ceptualizacion del concepto de explotacion de
Marx, entodoslosniveles de suimplementacién.
Sostendré que no s6lo se requiere unarevisiony
adaptaciéndelasleyes derivadas delaexperien-
cia histérica pasada y de las condiciones "cldsi-
cas" del desarrollo capitalista en las cuales basé
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Marx su conceptualizacion, sino que ello impli-
catambién reforma de sus aspectos mds basicos.
Para ello propondré, sin sustentacién, algunas
conjeturas surgidas de la evolucién conceptual
del marxismo y del socialismo frente a sus criti-
cos "burgueses" y a las sociedades capitalistas
que les compiten.

El Marxismo se ha desarrollado en relacién
(aveces de oposicion) con el (los) socialismo(s),
en concordancia con opciones y estrategias que
han estado ligadas a diversas reconstrucciones
interpretaciones y renovaciones de los concep-
tos originados por Marx. Ello es muy notable en
la parte del mundo donde mas se ha abierto pa-
so el socialismo, precisamente en paises que par-
tieron del atraso causado por la dependencia al
imperialismo, que tenian una gran tradicién au-
toritaria, y que se configuraron posteriormente
bajo el cerco y la presién capitalista. No es des-
contable, sino fundamental, el ejemplo de Marx
en la formulacién de las concepciones que im-
pulsaron esas transformaciones. Me atrevo a
proponer una hipétesis ttil para interpretar
parte sustancial de los "éxitos" logrados; han es-
tado asociados con la reconceptualizacién de la
explotacion, planteada por la heterogeneidad
de formas productivas, por la articulacién con
problematicas comola delaopresiénylalibera-
cién nacional, y otras cuestiones surgidas de la
superacién dela dependenciay el colonialismo.
Pero también, para entender los "fracasos" y las
"distorsiones" socialistas, es 1til apreciar las li-
mitaciones en la interpretacién de la explota-
cién capitalista mantenidas al implementar (o
no) cambios en el proceso de trabajo, en la co-
rrespondencia con las nuevas formas repro-
ductivas, en la atencién social a las inequidades
y las formas de opresién no capitalistas, en la
insercién y participacién en la economia inter-

nacional. La nocién de explotacién parece tan
decisiva por ser muy articulada con la concep-
cién que se tiene e implementa del conocimien-
to, que es problema fundamentalmente politi-
co. El apoyo a formas ideales y autoritarias de
conocimiento se liga a formas de accién politica
que se autolimitan y distorsionan muy grave-
mente, por mds que se arraiguen inicialmente
enintereses amplios y populares, y asi culminan
en formas autoritarias y exclusivistas.

En Occidente, incluyendo parte de la perife-
ria capitalista, no cabe duda que el Marxismo en-
cuentra vallas casi impenetrables como instru-
mento de cambio politico hacia el Socialismo.
De nuevo, me atrevo a explorarlas asocidndolas
con carencias en la comprensién de la explota-
cién capitalista, indice de limitaciones en las
nociones de conocimiento y en sus formas poli-
ticas deimplementacién. La consideraciéndela
supervivencia de formas no-capitalistas de ex-
plotacién ha conducido a excesos estructuralis-
tas, y aapreciaciones dentro de marcos dualistas
y de oferta y demanda sélo revestidas de len-
guaje marxista. Lainterpretacién delasnoveda-
des del capitalismo central enfatizan casi siem-
pre aspectos tan parciales como la nuevas for-
mas de competencia monopolista, de "interven-
cion estatal", de relaciones de coherencia y do-
minacién entre economias nacionales, prescin-
diendo de toda referencia y /o de actualizacién
einvestigacién sobre la explotacién. Es corrien-
te sostener nociones muy clasicas de la explota-
ciény la proletarizacién, al tiempo que las inno-
vaciones se concentran en otros aspectos como
los citados, como sifueranindependientes. Pro-
blemas muy ligados con la explotacién -como el
de la "demanda efectiva"-, son a veces ignora-
dos o rechazados, por su origen "burgués", sin
detenerse en su relevancia e interés para produ-



cir propuestas que atiendan anecesidades delas
masas. Se encuentran grandes dificultades para
apreciar el "reformismo" dela clase obrera, para
dar justo valor e integrar los problemas de mu-
jeres, jovenes, marginados, y todos aquellos cu-
ya opresién no puede reducirse a los términos
convencionales y tradicionales en los cuales se
concibe la explotacion.

Vale la pena concluir esta seccién con una
referencia al tratamiento de la explotacién que
ha sido critico del marxismo, y a la respuesta que
esteleha dado. Melimitaré alaeconomia, como
ilustracion. La economia "neocldsica" ha acen-
tuado y sofisticado las tendencias universali-
zantes y naturalistas de la antigua economia po-
litica: al distanciar la explotacién de la norma-
tividad, al reducir (y ampliar) la actividad eco-
némica a una légica natural de accién, exclu-
yendo las relaciones sociales, al obtener toda
determinacién a través del equilibrio general
sin causacién histérica. En una primera fase (la
que denoming "vulgar") pretendié rivalizar con
los cldsicos y con el marxismo mediante una
explicacion naturalista/ tecnicista de la "ganan-
cia", que se fundaria con la "escasez", o en el "pre-
mio por la espera”, y anotando las contradiccio-
neslégicas de aquellas escuelas (en torno al pro-
blema de la "transformacién de los valores en
precios"). Tal pretensién resulté légicamente
incompatible con los principios bdsicos de or-
den subjetivo y centrados en lo que ocurre en el
comportamiento "en el mercado"; y por ello en
una nueva fase, la teoria neocldsica, al recupe-
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rar la coherencia formal, ha pasado por alto la
problematica clasista dela distribucién, concen-
trandose en apreciaciones muy desagregadas y
de corto plazo™.

Asi solo ha quedado una posibilidad de "ex-
plotacién": la que resulta de impedir intercam-
bios ventajosos para las partes, por intervencién
estatal, gremial, sindical, monopolistica, etc. el
fundamento de la "explotacion" se hallaria enla
coercidén, que limita la enajenabilidad de bienes
alienables por el mercado: algo que entraba la
tendencia autorreguladora de la sociedad, via
mercado’. Segun esta manera de pensar, los
marxistas no reconocen sino un "factor de pro-
duccién”, siendo que también el capital y la
tierra contribuyen a la produccién confundien-
do asi lo normativo con lo explicativo. Sobre
estas mismas bases se pretende que el capitalis-
mo, sino es el mejor, es el menos malo de los sis-
temas sociales: al feudalismo y el mercantilismo
se les critica por su fundamento "coercitivo", al
socialismo porque ignoraria que hay habilida-
des intransferibles, inalienables, que son labase
dela ganancia privada, indispensable para pro-
mover asignacién eficiente de recursos y moti-
var el desarrollo econémico. Estas criticas al con-
cepto marxista de explotacion se fundan asi en
una concepcion universalizante y naturalista
del conocimiento, ya que sélo concibenla explo-
tacion en el intercambio, y todo el sistema eco-
némico sélo a partir de este proceso particular.
La concepcion critica dela explotacion capitalis-
ta es el argumento que no puede oponérsele.

1 Esta tradicién neocldsica se inicia casi al tiempo con la anterior, con Walras (1874). Pero asume su liderazgo sélo a partir

de la segunda guerra.

Hay versiones mds sofisticadas que reconocen que los mercados se regulan en maneras muy diferenciadas entre si, y por

ello tienden a producir "desequilibrios" entre oferta y demanda, como el "desempleo". Por ello requieren una intervencién
estatal muy selectiva, para recuperar las propiedades de eficacia ylograr equidad.
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Sin embargo, la respuesta marxista a estas cri-
ticas se reduce a veces a notar que no aprecian la
"esencia" de la sociedad capitalista, que son ahis-
tdricas, etc. Y con ello se evade la necesaria re-
visién de la propia nocién de explotacién. Estas
tesis neocldsicas no operan con fundamentos
arbitrarios, sino deducidos de apreciaciones res-
tringidas al intercambio, pero encaminadas a
lograr politicas titiles, y asi se "validan". Por lo
tanto, también pueden constituir elementos para
una construccion critica de la propia nocién
marxista de explotacién. Contra ellas cabe argu-
mentar ante todo una diferencia en la orienta-
cién de la transformacién social y en la nocién
de conocimiento, de lo cual surge otra estructu-
ra tedrica y una relacién diferente con la practi-
ca, mds bien que respuestas centradas sélo en
errores 16gicos, empiricos o hasta de origen, con
las cuales quizad se puede evadir la ignorancia y
anquilosamiento delas propias nociones funda-
mentales, como la "explotacién”.

III. Contenido y alcance de la nocién
de explotacion capitalista

La consideracién de la nocién de "explotacion
capitalista" formulada por Marx, a la luz de los
problemas surgidos de su coexistencia con otras
formas de explotacién y opresién, de los proble-
mas surgidos de las formas modernas de inte-
gracion progresiva, de las condiciones de exis-
tencia de los trabajadores dentro de los circuitos
de reproduccién capitalista, de la especificidad
de las formas de integracion en las potencias ca-
pitalistas y en la periférica capitalista, de la com-

petencia entre el socialismo y el capitalismo, co-
mienza por una reflexién de los propios funda-
mentos del concepto que no se pueden suponer
invariables ante las cuestiones planteadas con
nuevas urgencias prdcticas. Considérense, por
ejemplo, el replanteamiento radical forzado por
nuevas perspectivas sobre la condicién de "la
mujer", que se encuentra en todos los problemas
antes citados, y plantea una pregunta muy bdsi-
ca sobre las relaciones entre la explotacion y la
subordinacién femenina, que no parece com-
prendido dentro de alguna modalidad histdrica
de la primera.

La revaluacién de la explotacién capitalista
nos remite asi en primer lugar a apreciar configu-
raciones antagdnicas de intereses de clase, en
razén de que hay apropiaciones y transferencias
que conducen a desigualdades y jerarquias de
dominacién. Esteesel problema analizadoenesta
seccién. Sobre esta base se produce un desarrollo
activado por luchas sociales y de clases que incide
a su vez sobre estas configuraciones, el cual serd
revisado en la seccion siguiente. Asi sigo el pro-
cedimiento utilizado por Marx en El Capital.

En igual forma, deberia comenzar por una
revaluacién de la teoria del valor, sobre la cual
se construye su concepcién de la explotacién ca-
pitalista, y que ciertamente requiere una reconsi-
deracién y hasta una posible reformulacién ac-
tual muy profunda, y con efectos potencialmen-
teradicales sobrelanocién de explotacién®. Sin
embargo, no abordaré en este articulo este pro-
blema, a pesar de su tradicional importancia en

La teoria del valor - trabajo de Marx es su instrumento para comprender la explotacién capitalista. Tiene supuestos para

su derivacién l6gica y formal que parecen ser muy limitantes, por ejemplo, el de la ausencia de produccién conjunta: un
mismo proceso produce varias mercancias. Con supuestos algo diferentes a los de Marx, pero muy plausibles, puede
producir resultados contrarios a los que el preveia, como ocurre con la "tendencia decreciente de la tasa de ganancia".



el debate sobre la explotacion capitalista'®, por-
que prefiero tratar ahora problemas mds es-
trechamente relacionados con la nocién de co-
nocimiento que con su desarrollo instrumental,
porque para la perspectiva parcial con la cual
aprecio la revaluacién de la nocién de explota-
cién este asunto no tiene relevancia muy direc-
ta, porque algunos trabajos recientes indican
que los rasgos bdsicos de la nocién de explota-
cién capitalista de Marx se conservan con su-
puestos mds débiles que los del valor - trabajo™,
porque el balance de la controversia formal no
parece claramente definido ante el surgimiento
del generalizaciones e instrumentos novedosos
para apreciar la produccién desde la perspecti-
va del trabajo’®.

Me concentraré mds bien en una reconside-
racién de la nocién de explotacién capitalista
motivada por la respuesta a la objecién consis-
tente en que no es un concepto "cientifico" sino
"ideolégico" y valorativo, y en las limitaciones
de algunas respuestas marxistas resultantes de
una construccién y concepcién no- critica de la
"explotacion”.

Marx se pregunta por qué se produceninequi-
dades si el intercambio es voluntario, en espe-
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cial el propio cambio en el mercado de trabajo.
En el feudalismo, una "coercién" muy directa
implicaba transferencias de trabajo o de su pro-
ducto, a pesar de que el productor directo tenia
acceso a los medios de produccién. En el Capi-
talismo\é‘e levanté esta restriccién, pero queda
aun una explotacién, porque persiste la restric-
cién de la propiedad privada sobre los medios
de produccidn: los precios (valores) equivalen-
tes también reproducen una transferencia de
excedente bajo la forma de plusvalia, en los tér-
minos mostrados por la teoria del valor -trabajo.
Algunas investigaciones tedricas recientes ayu-
dan a aclarar los fundamentos de esta construc-
cién del concepto de explotacién, sin hacerlo
depender estrictamente del instrumental utili-
zado, en particular del valor- trabajo’.

Si preocupa la explotaciéon como frente de
desigualdad distributiva y desde esta perspec-
tiva, se contrastan las condiciones en las cuales
se produce la apropiacién de excedente en di-
versos "modelos" sociales que la realzan explici-
tamente'®, se puede ver que:

0 La"explotacién" feudal resulta de quelos ex-
plotados -siervos- se ven forzados a entregar
trabajo (o su producto) a pesar de disponer

14 Véase al respecto, por ejemplo, como muestra representativa de posiciones contemporaneas contrapuestas: a) M.
Morishima, Marx Economics, Cambridge, 1973; b) P. Samuelson, "Understanding the Marxian Notion of Exploitation”, J.
Econ. Lit., 1971; c) Lsteedman, Marx after Strafa, New Left Books, 1977; d) A. Shaikh, "Marx’s Theory of Value and The
Transformation Problem". En Jscwarz, The Subtle Anatomy o Capitalism, Goodyear, 1977.

15 H.Hollander, "Class Antagonism, Explotation, ann the Labour Theory of Value", Economic Journal, diciembre de 1982, pp,

868-885.

6 A. Lipietz, "The So-Called Transformation Problem Revisted", Journal of Economics Theory Febrero de 1982, pp. 59-88.

7 Me apoyo especialmente en una serie de articulos de Joemer, publicados en Econométrica (marzo de 1980 y enero de 1982)
y en Economic Journal (marzo de 1982), y en el articulo de Hollander citado en la nota 15.

3 Por "modelos" entiendo precisamente instrumentos formales de andlisis, y no tipos ideales normativos, ni construcciones
histdricas, a pesar de que los primeros pueden basarse en los dos tiltimos elementos.
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de los medios de produccién, los cuales no
sonalienables comercialmente’®. Esta "explo-
taciéon" se reconoce como tal, al mostrar el re-
sultado que se lograria al levantar esta res-
triccién. Ello equivale a la manera como los
neocldsicos caracterizan el capitalismo, con
libertad de comercio paralos medios de con-
sumo y produccién. Cuando afirman que no
hay explotacién bajo el capitalismo, lo que
muestran es que no hay explotacién feudal®.

En forma similar, la inferencia marxistadela
explotacién capitalista surge de una compa-
racion con una situacién enla cual selevanta
la restriccién de que los medios de produc-
cién alienables sean privadamente apropia-
dos, y porlo tanto el excedente. En condicio-
nes de igual acceso a tales medios, desapa-
receria la inequidad resultante de la forma
plusvalia del excedente, que se da por no ha-
ber acceso de los proletarios a los medios de
producciény por las formas mercantiles que
reproducen esta "explotacién capitalista".
Para esta concepcién sélo se requiere pensar
el capital como determinada relacién social
de produccién®. Asino resultan incompati-
bles ventajaslogradas por ambas partesenla
compraventa de esfuerzo de trabajo, y explo-
tacion capitalista: el trabajador si "gana" por

vender su capacidad laboral (no sobreviviria
sino lo hace), pero el producto de su trabajo
excedentele es expropiado. Es "suyo" por con-
traste con cierta alternativa que contempla el
acceso social e igualitario a los medios de
produccién alienables?.

3 Sdlosilaapropiacion colectiva se extendiese
también alos resultados del aprovechamien-
to de habilidades o activos inalienables por
el mercado, se eliminaria la desigualdad que
persiste ain después de la abolicién de la
propiedad privada sobre los medios de pro-
duccién. Esta tltima constituiria una forma
de"explotacién" persistente en el socialismo,
cuando cada cual trabaja de acuerdo con sus
capacidades, y se remunera de acuerdo con
ese trabajo. La eliminacién de esta forma de
explotacién se contempl6 en el modelo en el
cual cada cual "recibiese de acuerdo con su
necesidad".

Esta argumentacion ha sido puramente "es-
tatica": ha supuesto que la alternativa que defi-
ne cada régimen de explotacién podria imple-
mentar instantdneamente los incentivos adecua-
dos a su reproduccién y evolucién. Por supues-
to, ello no es posible. Ciertamente los proletarios
bajo el capitalismo viven mejor que los socialis-

Un idedlogo feudal sofisticado diria que entregan ese trabajo a cambio de proteccién, y por eso no habria explotacién. La
alternativa de referencia se cambiaria al hacer esta afirmacién. Y no se contemplaria la posibilidad de que la proteccién
afecte la estructura productiva a grado en que la haga demasiado ineficiente.

En una sociedad feudal puede existir explotacién feudal, capitalista y hasta socialista, en el sentido explicativo luego.

No depende del valor trabajo, ni de supuestos sobre la produccién. Ver Roemer, "Exploitation, Alternatives and Socialism",

en Economic Journal, marzo de 1982.

Un idedlogo burgués sofisticado argumentaria que la plusvalia es el retorno a un recurso "escaso": la "habilidad empre-
sarial". Ello podria justificarse si la mera igualacién de acceso a los medios alienables no bastara para mejorar lo suficiente
la condici6n de los trabajadores pero de nuevo, con referencia a una alternativa que sostiene los derechos privados de pro-

piedad.



tas utépicos que se retiren a una comuna con su
capital. En este sentido, la explotacién capitalis-
ta de los primeros puede ser social y dindmica-
mente conveniente durante cierto periodo. La
proletarizacion ciertamente ha hecho perder
nivel de vida al campesino, al artesano y hasta el
pequefio burgués, pero mejoré el nivel de los
proletarios y el de las fuerzas productivas por
sobre cualquier posibilidad feudal; pero tam-
bién a partir de ciertas circunstancias, y en rela-
cién con determinadas alternativas, se pierde
esa conveniencia. Nétese, asi mismo, que lo que
durante aquella primera faselaharia convenien-
te es el sistema de propiedad privada, y no los
capitalistas individuales porque detentasen al-
gun recurso escaso inalienable®. En igual for-
ma, puede concebirse la necesidad social de las
desigualdades y la "explotacidn socialista". Las
habilidades inalienables a través del mercado se
incorporan en individuos particulares, y para
superarlo se requiere un proceso que permita
acceso completo alaformacion de esashabilida-
des, el cual bien puede ser obstaculizado sobre
labase de las diferencias en habilidades (explo-
tacion por "estatus").

Esta exploracién formal en torno a la "explo-
taciéon" motiva varios planteamientos que con-
viene sefialar antes de pasar a otros niveles de
revaluacién de este concepto:

CRITICA DE LA EXPLOTACION CAPITALISTA

a Elconcepto de explotacidn es relativo: invo-
lucra comparacién necesaria con alguna al-
ternativa que reorganiza los términos de la
apropiacién, implica en alguna manera una
visién preferiday "nocomprobada" (una "nor-
ma"), se liga a una prdctica transformadora
de la sociedad desde una perspectiva y con
unos intereses. Obedece a la manera como
unsujeto social comprendelasociedad, cam-
bidndola y cambidndose; y no puede por lo
tanto ser una concepto ajeno, externo, ni con
"realidad" independiente de ese sujeto. Estd
implicito o explicito en toda teoria econdmi-
ca contemporanea, pero en unaformaenque
para darle utilidad, la circunscribe a deter-
minado régimen social, y ello puede contri-
buir precisamente a que se le considere (o a
que se le rechace, que es sélo forma de vol-
verlo implicito) acriticamente, cayendo en
generalizaciones universalizantes?.

a Enelfeudalismo coexisten explotaciones feu-
dal, capitalista y socialista. Las revoluciones
burguesas procuraron eliminar las relacio-
nes feudales, y ello podria asociarse con su
convivencia social en un sentido dindmico.
En el capitalismo persiste explotacién capi-
talista y socialista, y la primera evoluciona
de ser conveniente y necesaria a ser inconve-
niente e innecesaria. Asise puede reconocer

» Estaseriala manera de responder al ideélogo burgués sofisticado aludido en la nota anterior; y esta concepcién dindmica
de la conveniencia social de la explotacién seria también aquella a la cual él tendria que acudir para responder al ideSlogo

feudal sofisticado

* Enunosy otros términos, Marxismo y Neoclasicismo utilizan un concepto explicito de explotacién. Pero Ricardianos y
Poskeynesianos carecen y dicen no requerir semejante nocién "metafisica", o se inscriben dentro de un marco en el cual
reconocen y utilizan la que proviene de alguna otra corriente, segtin una orientacién "politica” que de por si no estaria
incorporada en la propia teoria econémica. Unay otra posiciones también presuponen una "realidad" dada, que "la ciencia"
aproxima y asi puede "cortar" pedazos de "realidad" "econémica o politica”, el nivel "concreto” de operacién del sistema

econdmico, etc.
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un "progreso" histérico por eliminacién de
formas de explotacién socialmente inconve-
nientes, enel sentido dinamico. Perono siem-
pre los cambios han evolucionado en la di-
reccién de ese "progreso", y siempre hay mas
de una alternativa posible abierta para la
superacién de un régimen que se haya vuel-
to inconveniente e innecesario. Reconocer
una relacién entre progreso y superacion de
la explotacién, no puede convertirse en una
ley de desarrollo social, sin olvidar estas ex-
periencias y alternativas, y ante todo sin caer
en la formulacién de nuevas leyes "natura-
les" universalizantes. Sibien, para compren-
der, transformar o superar el capitalismo es
necesario concebir su forma de explotacién
y se deberecurrira construcciones tales como
las de los modos (modelos) de produccién
precapitalistas, feudal y hasta socialista, y
aunmds, es indispensable pensar enla elimi-
nacién de la explotacién entre clases, todo
ello no autoriza, ni demanda, ni implica en-
trelazar esos modos de produccién dentro
de una teoria general de la historia, ni conce-
bir la explotacién como algo cuya supera-
cién impulsa y explica la historia. El "mate-
rialismo histérico" ni tiene que ser una de se-
mejantes teorias, y precisamente por ello tie-
ne un sentido y un papel tedrico y practico,
aun cuando se le despoje de tamafio objeti-
vo?. La proposicién de que la historia no tie-
ne otro sentido que el que le confieren los
hombres al organizarse para vivir, relaciona
"materialismo" e "historia", y es todo lo que
se requiere para el tipo de construcciones

tedricas ya sefialadas, ttiles para la transfor-
macién social, no sélo en el capitalismo sino
en el propio socialismo. No requiere, sino re-
chaza, la superimposicién de principios evo-
lutivos universales. Este materialismo hist6-
rico es una disciplina necesaria, perono pue-
de confundirse con el marxismo, ni con su
método; pero tampoco sustituye a la disci-
plina histdrica, a pesar de que se sustente y
contribuya a ella.

Si bien Marx empled la teoria del valor - tra-
bajo en este primer nivel de argumentacion
para mostrar que a pesar del cardcter volun-
tario de la compraventa de trabajo implica
explotacidn y ésta se origina en la produc-
cidn, en la discusién adelantada hasta ahora
en este articulo he hecho mds bien énfasis en
una aproximacién que, para considerar un
conjunto de alternativas y posibilidades de
desigualdad, se ha centrado mds bien en las
restricciones que establecen diversos siste-
mas de propiedad eintercambio parala trans-
ferencia de excedente entre clases sociales.
Ello se debe a que es posible demostrar que
esta tultima aproximacién produce los mis-
mos resultados que los deMarx, en este nivel
enel cual s6lo se examinan los antagonismos
potenciales de clase, sin entrar a analizar la
lucha de clases propiamente dicha y sus con-
secuencias sobre la explotacién. Asi mismo,
es una aproximacién que no prescinde del
trabajo, sino que también se centraen él, pero
sin recurrir al supuesto de que el cambio se
rige por los valores-trabajo o modificaciones

Me refiero al postulado por Marx en la Ideologia Alemana y utilizado en su trabajo posterior, y al que se limita a la tarea
acd sefialada. Pero, por supuesto, no me refiero asi a los materialismos histdricos que se conciben como teorias generales
de la historia, ni a los que se pretenden "niicleo cientifico" o método "exclusivo".



de los mismos construidas con supuestos
muy limitantes. Pero ante todo, también per-
mite apreciar en el campo de las configura-
ciones antagénicas de intereses de clase otra
cuestion relevante: ;que tipo de supuestos
sobre los trabajadores son los que aseguran
que éstos no pueden tener un interés positi-
vo en la explotacion capitalista? Ya se ha de-
mostrado que el antagonismo mds profundo
se produce en la medida que las condiciones
de explotaciéon no sélo comprenden lo que
ocurre en la produccién (donde se logra un
plustrabajo que se realiza como plusvalia en
la circulacién) sino también en el propio pro-
ceso de consumo individual y de reproduc-
cién de las clases trabajadoras®.

La tematizacion de la "explotacion” elabora-
da hasta este momento se ha referido a antago-
nismos surgidos de configuraciones de clases y
relaciones sociales dadas. Pero lo que, segtin el
propio Marx, caracteriza su enfoque, es que in-
daga, ademads, y por sobre todo, por la manera
como se modifican continuamente, por efecto
delas luchas de clases. Las clases, y las relacio-
nes de explotacién entre ellas, no se dan en una
configuracion estructural sino como resultado
de ciertos procesos, notablemente de las propias
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lucha de clases”. Los conceptos mediante los
cuales se delimitan las situaciones en las cuales
se presentan estas luchas, tienen un sentido ne-
cesario para proveerlas, pero no pueden preten-
der inscribir siempre en sus propios términos,
como algo también necesario, los resultados de
las mismas. Ello implica otro nivel de temati-
zacién de la explotacién capitalista, al cual dedi-
caré la seccién siguiente del articulo. Sin embar-
go, para precisar el alcance del ejercicio formal
emprendido en esta seccidn, vale la pena avan-
zar que lo que sigue forzard ain mads radical
revaluacién de la explotacidn, a la luz de expe-
riencias, que si bien se aprecian son una dptica
construida con el contexto conflictivo discutido
hastaahora, siempre aportan elementos "sorpre-
sivos" no inscritos en la definicién del punto de
partida, y obligan a redefinirlo. Para ello tam-
bién se recurre a conceptos que se refieren a la
reconstruccion de la nocién misma de explota-
cién, mds bien que a su "aplicacién", que al ha-
llazgo de sus "especificidades". Lo que se ha dis-
cutido en esta seccidn es también resultado de
que el surgimiento del socialismo o las nuevas
formas de integracién de las condiciones de su-
pervivencia obrera a los circuitos de reproduc-
cién del capital, entre otros, han forzado una
reconsideracién delaexplotacién capitalista que

% Marx no distingue suficientemente la produccién de la fuerza de trabajo de la de otras mercancias productivas. Enaquella

27

no hay minimizacién de costos; y el consumo individual, si bien reproduce capacidad laboral, no sélo se rige por ella. En
tales circunstancias pueden producirse redistribuciones, y por lo tanto desigualdades y "explotacién capitalista” (en el
sentido mas amplio utilizado acd) que no s6lo se rigen por las condiciones capitalistas de produccién de mercancias, sino
también por las que atafien al consumo y las condiciones de existencia de la fuerza laboral que no son comprensibles
reduciéndolas a las primeras. Es posible construir valoraciones centradas en el trabajo, pero que también toman en cuanta
estas dimensiones, con las cuales se aprecia la "explotacién” como apropiacién de plusvalor, y que no estan limitadas por
los supuestos de la teoria del valor-trabajo incorporado, ni restringidas a la exclusiva creacién del plusvalor en el proceso
inmediato de produccién. Véase, H. Hollander, Op. Cit., p. 867.

Las luchas de clases presuponen antagonismos y conflictos de interés entre ellas, pero no es cierto lo contrario. Esos
conflictos de interés podrian no llegar al nivel de las luchas si alguna estrategia distributiva pacifica fuese la que da mds
resultados en términos de los intereses asumidos, en cierto modo.
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muestran mds claramente su cardcter relativo y
normativo, su dependenciano sélo delas condi-
ciones inmediatas de produccién, sino también
de una reproduccién de capacidad laboral que
tiene puntos de apoyo no capitalistas, etc.

Antes de abordar ese otro nivel de temati-
zacion, hay que revaluar también la explotacién
frente a otros conceptos que casi siempre se le
unen dentro de la problematica de "emancipa-
cién humana" respecto a los limites que su pro-
pio desarrollo va creando. La explotacién se
asocia con formas diversas de "opresién", "sub-
ordinacién", y ello ha producido una tentacién
reduccionista: apreciar la subordinacién de la
mujer, la opresioén nacional, y otros semejantes,
s6lo como variantes o "formas especificas" de la
explotacién concebida como antes, a partir dela
apropiacién y la alienacién del trabajo y sus
productos®. Para realizar semejante operacion,
habria que reconstruir atin mds el concepto de
"explotacién”, planteando dimensiones de ine-
quidad y contemplando "alternativas" que cier-
tamente no se hallan dentro de la nocién discu-
tida hasta ahora. Los diferentes componentes
del proyecto emancipatorio y de liberacién hu-
mana han de ser reconocidos, articulados y has-
ta jerarquizados, en manera que una posicién
central de la explotacién, en determinada situa-
cién, no implique reducir la subordinacién de
género, por ejemplo, a la explotacién clasista. Es-
ta es una consecuencia irremediable de la cons-
truccidn critica del conocimiento. Asi, una pro-
blematica como de la opresién y subordinacién
de la mujer involucra un cuestionamiento muy

28

bésico a la formulacidn naturalista y universa-
lizante de leyes sociales, tiene su propio marco
histérico queno essélo el del capitalismo, y den-
tro de éste tiene determinaciones que no son di-
rectamente reducibles ala explotacion capitalis-
ta, a pesar de que se articule y refuerce con ella.
La nocién de "explotacién” también ha de cam-
biarse por el contexto pluralista que le impone
todo proyecto emancipatorio bdsico, amplio y
democrético.

IV. Revaluaciondela'"explotacion'a
laluz del desarrollo capitalista

La nocién de explotacion se ha de construir y
renovar también de acuerdo con la experiencia
del desarrollo capitalista y lalucha de clases. En
esta seccion, en lugar de pretender una recons-
truccién sistémica del concepto desde esa pers-
pectiva, me limito a resefiar dos innovaciones
conceptuales que me permiten ilustrar tanto la
necesidad, como algunos procedimientos y con-
secuencias de la reconstruccion critica de la "ex-
plotacién capitalista”. La primera de estas tema-
tizaciones resulta de nuevas interpretaciones del
desarrollo capitalista en las potencias avanza-
das del "centro", surgidas en respuesta a la "cri-
sis" actual; y que han puesto de nuevo en el cen-
tro de la discusion la cuestién de la "explotacién”,
relegada en interpretaciones marxistas anterio-
res a un plano secundario, o reconocida sélo no-
minalmente como la principal, en tanto lasinno-
vaciones se concentraban en problemas como el
del "monopolio"?. La segunda reflexiona sobre
la explotacién capitalista a partir de las condi-

Las luchas de clases presuponen antagonismos y conflictos de interés entre ellas, pero no es cierto lo contrario. Esos

conflictos de interés podrian no llegar al nivel de las luchas si alguna estrategia distributiva pacifica fuese la que da mds
resultados en términos de los intereses asumidos, en cierto modo.



ciones de los paises dependientes, semindus-
trializados y de nivel "medio" de desarrollo, co-
mo suele caracterizarse la Colombia actual®.

Las crisis, como las fluctuaciones ciclicas,
obedecen a contradicciones bdsicas dela organi-
zacién econdmica capitalista: no deben, por lo
tanto ser apreciadas como un simple encadena-
miento de coyunturas, ni como rupturas acci-
dentales de las regularidades econémicas. Pero
tampoco pueden ser apreciadas sélo como re-
sultado de "contradicciones" capitalistas basi-
cas, ya que en ellas intervienen factores institu-
cionales y se combinan aspectos diversos del
régimen capitalista en formas que son histdrica-
mente particulares. A lo largo de las oscilacio-
nes ciclicas permanece constante un régimen de
acumulacién: una manera de articularse las re-
laciones de explotacién con las de competencia
entre capitales, con un sistema monetario, y con
una forma especial de coherencia y de relacio-
nes de dominacién entre naciones, y por lo tanto
unos mecanismos de ajuste econémico a través
del mercado, llamados de regulacién. Las fluc-
tuaciones ciclicas, su automaticidad y su depen-
denciarespectoalas politicas estatales son espe-
cificas a cada régimen de acumulacién. Por el
contrario, en una crisis se descompone el régi-
men anterior de acumulacién y es sustituido
por uno nuevo, que tiene también un modo
novedoso de regulacién y diferente tipo de osci-
laciones ciclicas. En una crisis, las luchas socia-
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les, politicas y de clase (hasta en el terreno de las
propias teorias interpretativas de la economia)
producen una reestructuracion bdsica del mar-
co institucional y del régimen de acumulacién,
0 abren paso a una potencial superacién del ca-
pitalismo. No se identifica asila crisis con algtin
derrumbetotal y / 0o automatico, sino conlaaper-
tura de nuevas opciones y espacios de lucha
muy fundamentales, y con lainjerencia de facto-
resy eventos externos al propio régimen de acu-
mulacion. Las crisis no son repeticiones periédi-
cas de las anteriores, sino que expresan el fraca-
so de las instituciones y del régimen que habian
permitido salir de la crisis precedente.

La intensificaciéon de la acumulacién me-
diante la mecanizacién de los procesos produc-
tivos, la creacién del sistema fabril y su equiva-
lente en otras ramas de actividad econdémica,
aumentod la capacidad de produccién masiva,
dentro de unos limites ya bien reconocidos, co-
mo el implicado por la tendencia decreciente de
la tasa de ganancias. Sin embargo, de acuerdo
con esta misma contradiccion, pero con deter-
minaciones histéricas adicionales, ello implicé
el que antes que se llegase a las situaciones mds
extremas de restriccién de la produccién y la
acumulacién, tuvieran lugar limitaciones muy
profundas a la realizacién: la demanda social
efectiva no evoluciond a la par que la capacidad
productiva, y ello fue la causa principal de la
crisis de los afios treinta.

¥ Estas interpretaciones han sido desarrolladas por una escuela, conocida como de "la Regulacién". Una breve resefia y
referencias se encuentran en un articulo de B. Coriat en Le Monde Diplomatique, noviembre de 1982. Véase en especial:
M. Aglietta. Regulacién y Crisis del Capitalismo. Siglo XX. 1979, y U. Ayala "La Crisis Actual" por publicarse en Desarrollo

y Sociedad, en 1984.

¥ EnesteaspectomeapoyoenlodiscutidoenU. Ayala. "El empleo en las grandes ciudades colombianas”. Documento CEDE
065, 1981, y en "La movilidad de la fuerza de trabajo urbana" por publicarse en le No. 12 de Desarrollo y Sociedad, 1983.
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Enlas potencias capitalistas se encontré enla
segunda posguerra una salida a esa crisis me-
diante la configuracion de un sistema de consu-
mo masivo, integrado ala acumulacién intensi-
ficada por la mecanizacién, y a la monopoliza-
cién de la produccién y las finanzas que ya ve-
nian acentudndose antes y habian ocasionadola
crisis anterior. La generalizacion y consolidacion
dela concertacién global y las negociaciones co-
lectivas, del salario minimo y el seguro contra el
desempleo, el aumento de los componentes in-
directos del salario y el desarrollo de la segu-
ridad social, la configuracién de nuevas jerar-
quias salariales, fueron cambios del régimen
salarial y de explotacién que facilitaron este con-
sumo de masas. Elloimplicé un cambio haciaun
papel estatal mucho mds activo e interventor de
los mecanismos de regulacién. Todas estas me-
didas facilitaron un crecimiento estable de la
produccién, al aumentar la correspondencia en-
tre el desarrollo de la capacidad productivay la
demanda social. Los cambios estructurales fue-
ron acompafados por innovaciones correspon-
dientes en el manejo dela coyuntura, conlo cual
también se redujeron las fluctuaciones ciclicas.
El crecimiento de las potencias capitalistas des-
delaposguerrahastalos afios setenta se basé asi
en el desarrollo de sus mercados internos, y en
unos acuerdos nacionales, en los cuales desem-
pefiaron un papel decisivo las conquistas de los
trabajadores y el movimiento sindical.

Ello implicé una gran expansién del comer-
cioy el flujo de capitales entre esas potencias, asi
como la configuracién de todo un nuevo siste-
ma monetario y financiero internacional, bajo la
hegemonia de los Estados Unidos. Por primera
vez en la historia del capitalismo, la expansion
del capital en el centro no supuso de manera
crucial la resolucién de problemas de realiza-

cién mediante reparticiones del espacio geo-
politico periférico. El imperialismo no desapa-
reci6 sino cambid de forma: se volcé a la perife-
ria en busca de formas mds directas de valoriza-
cién del capital, complementarias del proceso
de expansion centrado en las potencias.

La nueva crisis de los afios setenta surge de
la configuracién que dio salida a la de los afios
treinta. Elrégimen salarial y el consumo masivo
restringieron en ultimas la elevacién de la tasa
de explotacién. Se aumentd fantasticamente la
monopolizacién de la economia, y se subordiné
al Estado en forma muy directa al sostenimiento
de condiciones no rentables pero indispensa-
bles dela reproduccién social, llevandolo a "cri-
sis fiscales" que han estrangulado la posibilidad
deseguir utilizandolo en tal forma. La monopo-
lizaciény las instituciones que facilitaron el con-
sumo de masas corresponden al desarrollo de
fuerzas productivas mecanizadas, y por lo tanto
han restringido la incorporacién de toda una
nueva generacién de fuerzas productivas que se
basamdsbienen el control automatico dela pro-
duccién segtin un principio de "informacién", y
en una reorganizacion consecuente del trabajo.
El crecimiento de la posguerra aprovechd, pro-
fundizé y amplié tendencias internacionalizan-
tes e interdependientes entre economias nacio-
nales, que socava los acuerdos nacionales basi-
cos, ya que una fraccién cada vez mayor de la
reproduccion se realiza fuera de cada nacién,
que alteran incontrolablemente la competencia
conelsurgir delos monopolios transnacionales,
que minan el principio hegeménico de coheren-
ciadelarelaciones entre potencias y de domina-
cién dela periferia. La crisis del centro acelerala
de la relaciones de dependencia -que ya eran
afectadas por las luchas de liberacién nacional
de la posguerra- y provoca intentos por reafir-



marlas o reestructurarlas, por transferir los cos-
tos de la crisis a la periferia, para asi crear bases
para alguna recuperacién temporal de la poten-
cias, o en ultimas, redistribuir y relocalizar el
centro capitalista.

Lo que ha ocurrido en estos ultimos afios
constituye una crisis ante todo porque las bases
para cualquier eventual salida capitalista son
exteriores y conflictivas con el régimen institu-
cional y los mecanismos de regulacién adn vi-
gentes en las potencias capitalistas, y convierten
la crisis en un asunto global, que abre muy signi-
ficativos espacios para luchas de clases popula-
res y de liberacion. Se combinan las luchas en
torno al régimen salarial y de bienestar dentro
de cada espacio nacional con los surgidos de los
cambios técnicos y en las formas de produccién,
con intentos conflictivos por restaurar la cohe-
rencia entre las economias capitalistas, y por con-
figurar nuevas formas de dependencia, connue-
vos tipos de luchas deliberacién nacional, conel
movimiento antiarmamentista y con la compe-
tencia entre los campos socialista y capitalista.

La elaboracién de esta caracterizacion de la
crisis actual contiene reformulaciones del con-
cepto de explotacion capitalista, que son las que
mads interesa destacar. Nétese en primer lugarla
necesidad de las mismas, sefialada por el hecho
de que algunas simplificaciones necesarias para
la construccién original del concepto de explo-
tacion capitalista, ya no serian tan justificables
en la actualidad, tal y como ocurre con lo que
ocurre con el trabajo improductivo y el domés-
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tico. Asi mismo, factores histéricamente decisi-
vos, tal y como ocurre con el tipo de desarrollo
delas fuerzas productivas, conlaintegracién de
las condiciones de existencia obrera enla repro-
duccién del capital, con el alcance de las formas
transnacionales de dominacién directa de clase
y las articulaciones entre las economias nacio-
nales. Las luchas sociales, de clases y de libera-
ciénnacional, femeninay similares, han aporta-
do elementos cualitativos nuevos, que fuerzan
larecomposiciéndel campo de prioridades prac-
ticas, y por lo tanto de los mismos conceptos que
parecerian "mds fundamentales". No pueden
serlo por "naturaleza", dentro de unanocién cri-
tica de explotacién. No se trata asi s6lo de que
los nuevos componentes aportados por la histo-
ria s6lo afiadan "especificidades" o lleven "dis-
torsiones" respecto a un concepto inmutable de
explotacion.

En segundo lugar, se ha requerido sumar al
concepto de modo de produccién el de régimen
de acumulacién, para interpretar al menos el
cambio experimentado contempordneamente en
el capitalismo avanzado y sus dos tltimas cri-
sis®. Yligadoaello, sereconocen tanto periodos
de desarrollo dentro de marcos institucionales
inalterados por el alcance de los conflictos socia-
les, como periodos (que pueden ser muy largos)
de recomposicion cualitativa activada por lu-
chas de mayor alcance, que sibien tienen unraiz
y centro en las luchas de clases, no se limitan a
ellas puesto que en la recomposicién (o posible
caida) capitalista entran en juego nuevos elemen-
tos, no incluidos en el régimen de acumulacién

3 Sospecho que este concepto estd muy ligado al dmbito "nacional” en el cual se han dado los mecanismos claves de
dominacién de clase en las potencias capitalistas. Una transformacion radical en esta direccién, y contextos sociales como
lo de paises dependientes, requerian revaluacién del concepto, u otro my diferente.

63



COYUNTURA SOCIAL

64

en crisis. Los regimenes de acumulacién periodi-
zan la historia de desarrollo capitalista central,
principalmente de acuerdo con los cambios en
la explotacion, contempladayanosélodeacuer-
do con las condiciones inmediatas de produc-
cidén, sino también considerando las de repro-
duccién que siempre involucran elementos no
inmediatamente sometidos a la 16gica capitalis-
ta. Por supuesto, enrelacién conello también se
contemplan los cambios en las formas de com-
petencia, en el régimen monetario, en las consi-
deraciones de insercién en la divisién interna-
cional del trabajo; pero estas no se ven aislada-
mente de la explotacién, ni mucho menosllegan
a caracterizar por si solas nuevas fases del desa-
rrollo capitalista.

Para reforzar el argumento a favor de una
critica de la concepcién original de explotacién
capitalista, me refiero ademds a un problema
particular planteado por el desarrollo capitalis-
ta actual en paises como Colombia. Un aspecto
central de la interpretacién sobre el "subdesa-
rrollo” contemporéneo y la evolucién hacia ni-
veles superiores de desarrollo ha sido plantea-
do por el "dualismo"® la modernizacién super-
impone una estructura avanzadasobre otra "tra-
dicional", que gradualmente seelimina. Este proce-
so puede bloquearse o dilatarse de acuerdo con
factores "externos”, comola"dependencia"respec-
to a potencias mds desarrolladas, o por condi-
ciones desfavorables en los mercados interna-
cionales, por el grado de retraso en la insercién
en la estructura econémica y social mundial.
Pero también pueden producirse limitaciones

32

por causas "internas” como la presencia de un
gran excedente de mano de obra, politicas que
restringen su incorporacién al sector "moder-
no", proteccionismo que ignoralas ventajas com-
parativas, o ausencia de proteccién suficiente
para lograr impulsos iniciales requeridos para
industrializacién, etc. asi se ha llegado hastala
formulacién de un concepto correspondiente de
"explotacién': las potencias capitalistas, las im-
perfecciones de mercados internacionales, los
retardos en la incorporacién al sistema moder-
no mundial, pueden implicar explotacién de los
paises, dependientes, pequefios, y de desarrollo
retrasado; y dentro de cada pais, las burguesias
locales y las controladas por intereses foraneos,
losmonopolios, el Estado, los sindicatos y traba-
jadores de los sectores modernos también pue-
denrestringirlaintegracién delos sectores mar-
ginados y tradicionales al sector "moderno", y
sobreellosebasala "explotacién” interna. La via
mds comunmente considerada para la realiza-
cién de esa "explotacion” es el mercado: interna-
cional y/o nacional.

Las respuestas "marxistas” a esta argumen-
tacion han sido muy frecuentemente, la de tra-
ducirla a términos "marxistas" y con la perspec-
tiva de clase correspondiente, o la de rechazarla
reiterando las concepciones cldsicas sobre la
explotacién y el desarrollo capitalista interpre-
tando las particularidades como resultado de
desfases en la insercién dentro del sistema capi-
talista, ola de sefialar "distorsiones" del desarro-
llo capitalista inducidas por la dependencia al
imperialismo. Tienen en comun, precisamente,

He incluido deliberadamente posiciones "dualistas" que son irreconocibles entre ellas, pero obedecen a unalégicay auna

nocién de conocimiento compartida. Dentro de ellas hay posiciones que traducen esta argumentacién por completo al

lenguaje "marxista".



la ausencia de cuestionamiento sobre la explota-
cion capitalista, que les lleva, segtn el caso, a
aceptar la nocién neocldsica y de mercado, o a
reiterar la concepcién marxista original sin re-
novarla. Ha sido precisamente el volver a consi-
derar la explotacién capitalistacomo un proble-
ma, y no como unsupuesto, lo que ha permitido
una respuesta genuina al "dualismo", que no se
atrinchera en la reiteracién de antiguas formu-
las y conceptos.

Ilustraré este tipo de reconstruccién critica
de la explotacién capitalista en nuestro medio,
refiriéndome al procedimiento y resultado de
unas investigaciones en las cuales he participa-
do.Haimperado unsefialamiento de los proble-
mas de "pobreza" urbana como resultantes dela
supervivencia de sectores "tradicionales" o "in-
formales" de activacién econémica, y una expli-
cacién de esa supervivencia como causada por
un excedente de poblacién y mano de obra ur-
bana que no es incorporable al sector moderno
por los altos salarios alli logrados por los sindi-
catos, por la proteccién estatal, y por los mono-
polios, o algunaalianza delos tres. Enrespuesta
a esta argumentacién, mediante investigacio-
nes empiricas recientes en las grandes ciudades
colombianas se ha llegado a un resultado con-
trario al dualismo y a su formulacién del proble-
ma del subempleo y la pobreza urbana. Para
ello, se contemplé el empleo simultdneamente
con las condiciones de supervivencia familiar
de los trabajadores y con las otras condiciones
de reproduccién de su capacidad laboral. Ello
obedeci6 precisamente a una perspectiva que
contempla la posibilidad de que la explotacién
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sea un proceso en le cual se refuerzan mutua-
mente determinados aspectos del uso y contra-
tacién dela fuerza de trabajo, con otros relativos
a sus condiciones de reproduccién; y que en ello
podria desempefar un papel importante la ma-
nera como sobrevivenlas formas precapitalistas
de actividad econémica®.

Efectivamente, se hallegado a mostrar como,
enel contexto actual delas grandes ciudades co-
lombianas, la supervivencia de formas precapi-
talistas ya se debe principal y simultdneamente
a suaporte debienes y servicios parala produc-
cién capitalista y la reproduccién de su fuerza
de trabajo, y al hecho de que la mayor parte de
los trabajadores de esas formas sobrevive en ho-
gares que también contienen trabajadores del
sector capitalista y formas intermedias, y asi con-
tribuyen al sostenimiento de la fuerza de trabajo
para el capital y de un régimen salarial especial.
Ello hace parte de un mecanismo mads general
que utiliza las formas dereproduccién de fuerza
de trabajo como fundamento para sostener has-
ta en el interior del mismo régimen salarial del
sector capitalista, diferenciaciones entre traba-
jadores de acuerdo con su posicién en la repro-
duccidn, y asi se logran mayores niveles de ex-
plotacién y discriminaciones salariales que los
sustentan. La participacion laboral "extensiva"
de los nifios trabajadores, de gran parte de las
mujeres, los j6venes y los estudiantes, se ha in-
crementado en funcién de su colaboracién al
sostenimiento de fuerza de trabajo de los pro-
pios sectores capitalistas, atin cuando aquellos
laboren la mayoria de las veces en los precapi-
talistas, y cuando lo hacen en la actividad mo-

3 Véanse, por ejemplo, los Planes de Desarrollo "Para Cerrar la Brecha" (1974-1978) y "Plan de Integracién Nacional" (1978-
82). Ver U. Ayala, "El empleo en las grandes ciudades colombianas", capitulo 2, Tomo I, CEDE, 1981.
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derna, sdlo logran posiciones y salarios discri-
minados. Asise configura unrégimen de explo-
tacion caracterizable como de "bajos" salarios,
mads que por su nivel, por el hecho de apoyarse
en formas no-capitalistas y discriminaciones
paralimitarlos aumentos salariales*. Contralas
tesis dualistas, no son las condiciones de super-
vivencia en los sectores modernos, ni sobrevi-
ven los primeros porque sean artificialmente
altos los salarios en los segundos, sino que ya es
el salario pagado por el capital lo que regula la
existencia de las formas precapitalistas, y son lo
bajos salarios los que sostienen.

Al problematizar la explotacién capitalista
es cuando se puede llegar a una nueva perspec-
tiva sobre la supervivencia de las formas preca-
pitalistas. Son continuamente regeneradas den-
tro de la reproduccién de este tipo de explota-
cién. Las diferenciaciones dentro delafuerzade
trabajo de los propios sectores capitalistas no
son accidentales, ni "distorsiones"; son parte
también de ese mismo régimen de explotacién®.
Heterogeneidad productiva y de la fuerza labo-
ral tienen una unidad, y no meramente funcio-
nal, sino que involucran a las formas precapita-
listas y las clases trabajadoras correspondientes
dentro de los antagonismos y luchas de clases
capital / trabajo (asalariado).

La perspectiva de desarrollo capitalista no
pareceserladelavisién dualista, quela ve como
una integracién de los sectores atrasados a la es-
tructura moderna sefialada precisamente por la
desaparicién del excedente de mano de obra re-
fugiadoensectores tradicionales. Mdsbien pare-
ceria que ese excedente ya ha sido absorbido,
pero sin desaparicién, sino con regeneracién de
las formas precapitalistas en funcién de su inte-
gracién a la reproduccién de fuerza de trabajo
para los sectores capitalistas. Ain mds, el meca-
nismo de reproduccién del "atraso" es muy "mo-
derno" y tienen continuidad con el que ya va
produciendo estratificaciones secundarias de la
fuerza de trabajo, heterogeneizacién del proleta-
riado como forma muy "actual" de explotacién.

V. "Conclusiones' como puntos depar-
tida para un "debate"

A partir de una concepcién del conocimiento
como proceso de construccién social, parte de
una confrontacién de ideas e intereses, he plan-
teado que el concepto de explotacién ha de ser
continuamente reconstruido, considerado como
un problema y no como un supuesto incuestio-
nado. Esta concepcion critica de la "explotacién
capitalista” no sélo lo es respecto a las que nie-
gany las que lalocalizan en trabas al libre inter-

El capitalismo avanzado logra reducir el costo relativo de la mano de obra mediante aumentos en la productividad del

trabajo directo o indirectamente utilizado en la produccién de bienes - salario, con lo cual bien puede llegar a elevar el
salario real, atin cuando la capacidad laboral cueste menos al capital, y asi hasta llegar a aumentar simultdneamente las
ganancias y los salarios reales y el nivel de vida obrero. Sin embargo, y por otra parte, el tipo de desarrollo productivo
mecanizante tiende también a disminuir la tasa de ganancia, y asi frena la acumulacién de capital. A pesar de tener mucho
mayor nivel de explotacidn, este no seria un régimen de salarios "bajos" como el caracterizado en el texto. En una economia
con "bajos" salarios, si hay desarrollo de la productividad, pero este se orienta a las exportaciones, o es accidental - ligado
a la importacién de tecnologia, y por la desarticulacién del sistema productivo y el alto grado de monopolio , no llega a

redudir el costo relativo de los bienes-salario.

Enlos paises capitalistas avanzados, el régimen de consumo masivo tambiénha cambiadola naturaleza dela proletarizacién,

al establecer toda suerte de segmentaciones y diferenciaciones ligadas a su régimen salarial caracteristico.



cambio, sino ante todo respecto a si misma. La
revaluacién de la nocién de explotacién no sélo
implica actualizarla, hallar sus especificidades
y sus aplicaciones sino ante todo reconstruirla.

La "explotacién" es una nocién siempre ne-
cesaria y construida relativamente, por contras-
te con alternativas y de acuerdo con preferen-
cias y visiones del orden social. No es posible re-
ducirla a un concepto puramente explicativo,
como tampoco es s6lo normativo, puesto que
inspira una préctica social, y como concepto es
también parte del proceso social real.

Lahistoriahaasociado "progreso"y susupe-
racién de diversas formas de explotacién; pero
no siempre, y menos en un sentido predetermi-
nado que sirviese de explicacién general del
desarrollo social. Es necesario acudir a la disci-
plina histdrica para construir el conjunto de al-
ternativas conla cuales se concibe la explotacién
enun contexto dado (losrelevanteshoy serianel
"capitalista" y el "socialista"), pero ello no auto-
riza, ni demanda, ni implica convertirlas en ele-
mentos de una sucesién determinista explicada
por el principio de superacién de la explotacién
de clases.

Laexplotacién como relacién entre clases so-
ciales no agota todas las posibilidades de domi-
nacion, opresién y desigualdad social. La uni-
dad para la superacién de estas trabas al desa-
rrollo social, no implica reducirlas a variantes o
resultados de esa explotacién, ni todas las lu-
chas a la lucha de clases. El papel que éstas de-
sempefian es histéricamente especifico, y no
universal, y por ello demanda reconstruccién
total dentro de los diferentes contextos de trans-
formacidn social. La reconstruccién actual del
concepto de explotacién capitalista tiene un pun-
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tal enla consideracién de existencia y reproduc-
cién de las clases trabajadoras dentro de la re-
produccién del capital, y no sélo en los paises
donde sehanagotadolosapoyos precapitalistas
alareproduccién, sino también en los contextos
en los cuales la subordinacién de esas formas
precapitalistas se ordena en turno alareproduc-
cién de la fuerza de trabajo asalariada para el
capital. La explotacién capitalista no debe ser
referida sélo a las condiciones de produccion y
del mercado de trabajo, sino también, y en rela-
cién con ello, a las condiciones de reproduccién
de capacidad laboral que siempre involucran
aspectos no interpretables sélo con la 16gica del
capital. Esta articulacién es asi mismo un lugar
privilegiado para comprender/transformar la
relacién entre la explotacién clasista y otras for-
mas de dominacién y opresion.

Una "crisis" como la actual ofrece una pers-
pectiva privilegiada para la comprension del
papel delalucha de clasesy otrasluchas sociales
y politicas en la configuracién de los antagonis-
mos, lasinstituciones y los procesos econémicos
mismos. Fuerzala consideracién explicita de la
explotaciéon como eje de la apreciacién de las
transformaciones sociales, por sobre las inter-
pretaciones que en épocas "normales"” o en crisis
anteriores han desplazado el interés tedrico en
otras direcciones. Presenta la dificultad de in-
volucrar nuevas formas cualitativas, impres-
cindibles dentro de los términos en los cuales se
explica bien la 16gica de funcionamiento de los
periodos normales de regulacién. La compre-
sién de la crisis actual plantea con urgencia adi-
cionalla consideraciéndelas condiciones repro-
ductivas dentro de la comprensién de la explo-
tacion capitalista, puesto que el régimen en cri-
sis habia creado articulaciones que ahora se en-
cuentran en juego.
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Enla critica a la nocién de explotacién, Ulpiano
Ayala manifest6 las carencias de la teoria mar-
xista para guiarlo en sus trabajos empiricos so-
bre empleo, desempleo y sus vinculos con for-
mas pre-capitalistas de produccién. En particu-
lar observaba que habia un soporte material a
los bajos salarios en la provisién de bienes de con-
sumo producidos bajo estas formas primariasy,
por lo tanto, sustentaban la explotacién por en-
cima y en forma distinta de lo que informaba la
nocién ortodoxa marxista de explotacion: el tra-
bajo produciendo un excedente por encima de
su costo de produccion o, en términos de valor,
la jornada de trabajo dividida entre el trabajo
necesario (valor) para reproducir al obrero y el
plusvalor que apropiaba el capitalista.

Decia Ulpiano "resefio y comento cambios so-
ciales y aportes conceptuales que estdn deman-
dandoy apoyando larenovacién -critica y cons-
tructiva- de la nocién de explotacién arraigada
en Marx. Tienen en comtin el surgir de transfor-
maciones en el modo de integracién de las con-

diciones de existencia de los trabajadores a la

propia produccién y reproduccidn capitalista'.

(ps. 114-115, énfasis en el original) Aunque ya
revisaba el marxismo en términos intelectuales,
pretendia que el movimiento politico lo escu-
chara porque mantenia la actitud critica que
demandaban los marxistas y queria mejorar la

! Codirector, Banco de la Republica.

2 México : Fondo de Cultura Econédmica, 1989.

Comentarios
"Critica de la explotacidn capitalista"

Salomon Kalmanovitz K!

nocién tedricaheredada o porlo menos dara co-
nocer que se estaban reelaborando sus concep-
tos fundamentales.

Ulpiano estaba leyendo a Hollander y a Roe-
mer quienes elaboraban un aparato analitico pa-
ra tratar con rigor los supuestos de la teoria eco-
némica marxista, lo que probablemente le caus6
desazdn, pero no los explicita en su articulo co-
nociendo que los argumentos tan complejos no
serian discutidos racionalmente en el radicali-
zadomedio politico colombiano o enel atrasado
medio académico. Roemer en especial cuestio-
nélanocién de Marx aduciendo que se debia es-
pecificar con relacién a qué situacion se genera-
ba la explotacion. Elster lo describe asi: "John
Roemer en Valor, explotacion y clase’? muestra que
en los modos de explotacién del feudalismo, el
capitalismo y el socialismo... un grupo de indi-
viduos es explotado (de acuerdo con esta teoria)
si pudieran retirarse de la sociedad de acuerdo
con ciertas reglas de desafiliacién y mejoraran
su situacién. Diferentes formas de explotacion
corresponden a diferentes reglas de retiro. Se
puede afirmar entonces que los siervos eran ex-
plotados porque hubieran podido estar mejor si
se hubieran podido retirar del sistema feudal
con sus tierras. Los trabajadores serian explota-
dos por el capitalista puesto que les iria mejor si
se retiraran con su participacion per capita de




losactivos intangibles, es decir con sus habilida-
des y talentos®". Se podria argumentar que los
trabajadores podrian organizar una cooperati-
vay repartir alicuotamente las utilidades entre
todos los participantes en ella y estarian mejor
que con los salarios que recibian sometidos a la
propiedad de un capitalista.

Ulpiano destaca que la especificidad de la ex-
plotacién capitalista frente a modos de produc-
cién anteriores es que el intercambio de fuerza de
trabajo por salario es voluntario... "en la compra-
venta mercantil de trabajo, Marx hall6 inequi-
dades que se basan en la apropiacién unilateral
de excedente por los capitalistas: estos sélo con-
tratan trabajadores si ello les es rentable, y los
trabajadores no pueden sobrevivir sin alquilarse
ya que carecen de medios de producir (y asi sub-
sistir)... asi mismo (Marx) identificé las conse-
cuencias contradictorias que a su vez dan origen
a condiciones en las cuales los trabajadores y las
mayorias reconocen su identidad y a posibilida-
des de superacién de tal régimen social" (p.117).

Marx supuso que la naturaleza humana era
maleable y que podia superar sus determinacio-
nesbioldgicas por un creciente auto-conocimien-
to, tal cémo sucedia en la dialéctica hegeliana
con el desarrollo humano. La conciencia de cla-
sellevariaalaaccién de clase que terminaria por
derrocar al capitalismo. Pero el hombre es una
especie que defiende su espacio vital y de repro-
duccidn, lo que lo impulsa a actuar de manera
egoista, como lo sefial6 Darwin en su momento
para todas las especies. Marx crey6 que él habia
logrado en economia lo que Darwin habia he-
cho en biologia y se cuenta que le envi6 EIl Capi-
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tal al bidlogo con ese mensaje, que se quedo sin
respuesta. La razén es que Darwin no aceptaba
que la especie humana tuviera algun fin y que
por el contrario los cambios y mutaciones en las
especies, incluyendo a la humana, eran proce-
sos estocdsticos, gobernados porla casualidad y
la incertidumbre.

Lo cierto es que no hay unabuenarazén para
que los hombres acttien colectivamente o de ma-
nera cooperativa para liberarse de sus amarras
o persiguiendo su interés. Es el problema del
oportunista que Mancur Olson destacé en su
Légica de la accion colectiva que impide que las
organizaciones logren el apoyo explicito y el fi-
nanciamiento de sus beneficiados, a menos que
cuenten con medios coercitivos como el piquete
y /olegales (retencién en la fuente) para obtener
las cuotas que garanticen su cabildeo. Douglas
North destaca que Marx no pudo pensar adecua-
damente este problema y lo resuelve de manera
idealista. En la historia del siglo XX, las revolu-
ciones socialistas fueron propiciadas por crisis
sociales o guerras enlas que pequenas organiza-
ciones disciplinadas, formadas por militantes
fandticos y también altruistas, capturaban el po-
der de manera estratégica y erigian estados so-
bre la base de partidos tinicos. Aunque estas co-
rrientes pragmaticas y realistas como las que
integraban Olson y North eran bastante conoci-
das en los paises anglosajones, en Colombia se
conocian poco y hubieran sido consideradas
anatemas de haber sido propuestas enlos ochen-
ta del siglo pasado.

Frente a la posicion de Olson sobre la accién
colectiva hay que decir que funciona como €l

3 Jon Elster, "Marxism, Functionalism and Game Theory", Theory and Society, 11, 1982.
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dice en condiciones normales. Sin embargo, hay
periodos de la historia en que se presentan olea-
das de intensos sentimientos colectivos que dan
pie a movimientos sociales importantes. En los
anos sesenta en Estados Unidos, se dieron mo-
vimientos pacifistas y pro-igualdad social que
se globalizaron con el Mayo del 68 francés y eu-
ropeo. En Colombia, ellos se expresaron en el
movimiento estudiantil y campesino delos afios
setenta que galvanizé a nuestra generacién. Eso
nos radicalizé e hizo volver los ojos a Marx que
lleg6 por vias ortodoxas, estructuralistas y em-
piristas. Recuerdo en un debate académico con
Mauricio Carrizosa, un egresado dela Universi-
dad de Chicago, en el que defendi posiciones
marxistas de manera afiebrada que el publico
celebraba ruidosamente, al tiempo que rechaza-
ba con pitos la visién econémica neocldsica, €l
me dijo que eso seria inconcebible en un medio
académico norteamericano, dominado por la or-
todoxia; sin embargo, en Colombia no tenia la
menor legitimidad. Yo me senti superior y le di-
jealgo asicomo "es que aqui ganamos nosotros".
Era pues un ambiente que nos arrastraba a mu-
chos y Ulpiano, que habia sido militante comu-
nista, no se podia quedar por fuera.

Ulpiano argumentaba que el concepto de ex-
plotacién era puro, abstrayendo condiciones es-
pecificas como la presencia del trabajo doméstico
no pago en los hogares, limitado a la esfera nacio-
nal, abstrayendo también condiciones dela circu-
lacién y dela demanda. Menos atin alcanzé Marx
a divisar "espeficidades del desarrollo capitalista

periférico, correspondientes a etapas posteriores
del propio sistema capitalista global". (p. 118) Por
ellosehacenecesarioactualizary reconceptualizar
el concepto de explotacién de Marx, lo que im-
plica "reformar sus aspectos mds bdsicos".

Ulpianoliga estanecesidad derevisar el con-
cepto de explotacién a fondo con su adaptacién
en los paises socialistas con conceptos como la
heterogeneidad de las formas de produccién y
su articulacién con la dependencia, el colonia-
lismo y la liberacién nacional. Es mds, se han
dados fracasos y distorsiones en los paises so-
cialistas que tienen que ver con formas de explo-
tacién no-capitalistas o, para interpretarlo a mi
manera, los medios de produccién eran contro-
lados por una burocracia de partido que tenia
un acceso desproporcionado a la plusvalia so-
cialista?. La nocién de explotacion, insistia Ul-
piano, estaba articulada al conocimiento como
problema politico. "El apoyo a formas ideales y
autoritarias de conocimiento se liga a formas de
accién politica que se autolimitan y distorsionan
muy gravemente, por mds que se arraiguen ini-
cialmente en intereses amplios y populares, y
asiculminanen formas autoritarias y exclusivis-
tas". (p. 119) Creyendo mucho en el valor de la
discusién, Ulpiano insiste que su carencia con-
duce a malas politicas que simplemente se acu-
mulan, y que se hacen imposibles de corregir.

El mismo concepto de valor-trabajo deberia
ser revaluado insiste Ulpiano. Marx no conside-
r6, entre otras, la produccion conjunta en la que

Mancur Olson explicaria en su "Poder y prosperidad” el colapso del socialismo no tanto por la apropiacién del excedente

por laburocracia sino, al contrario, por su pérdida del control de ese excedente que comenzé primero a disminuir en tanto
se mejoraban las condiciones de los trabajadores y se relajaba su disciplina mantenida hasta entonces con el terror y a ser
repartido de manera creciente entre mds individuos que hacian trueques con insumos y productos que robaban de sus

sitios de trabajo.



surgen dos o mds productos y que resulta en
invalidar la tendencia decreciente de la tasa de
ganancia que en Marx se basa en laidea de que
s6lo el trabajo vivo produce plusvalor y por lo
tanto el aumento del trabajo muerto (maquinaria
y mds materias primas por empleado) en la com-
posicién del capital va a generar proporcional-
mente menos plusvalor que es la base de la
ganancia.

De alguna manera, Ulpiano defiende la dis-
ciplinadelaeconomia potenciada porlaformali-
zacién matemadtica. Laeconomianeocldsica ope-
ra con "fundamentos restringidos al intercam-
bio, pero encaminadas alograr politicas itiles, y
asise "valida"". Supuestos simples, puede agre-
garse, conducen a aumentar la capacidad de la
disciplina de ser formalizada, a posibilitar que
sus modelos planteen hipétesis que pueden ser
validadas o falseadas por medio de métodos es-
tadisticos sofisticados. El marxismo podria ha-
cer lo mismo pero tendria que abandonar plan-
teamientos especulativos como el dela lucha de
clases como motor de la historia dirigiéndose
irremediablemente hacia el comunismo. Uno
podria decir lo mismo de Francis Fukuyama: si
la historia va hacia la economia de mercadoy la
democracia liberal eso es simplemente una es-
peculacién que podrd validarse solo después
del holocausto nuclear. En todo caso, Ulpiano
Ayala estaba revisando toda su posicién que lo
devolveria eventualmente a los trabajos basa-
dos en la teoria econémica neocldsica.

Enlamismanociénde explotacién que siem-
pre favorece alaburguesia hay una actitud fun-
cionalista que ha sido desmenuzada por Elster.
El aduce que Marx como historiador est4 lejos
de la trampa funcional porque plantea contra-
dicciones y luchas que no llevan a resultados
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claros ni que beneficien siempre a alguna clase
o que incluso se generan situaciones cadticas en
la que todos los actores pierden, lo que llama
"contrafinalidad". Sin embargo, en muchos ané-
lisis de marxistas y estructuralistas aparecen
acciones que benefician alaburguesia y que su-
ponen su actuacién para lograr esos beneficios o
sealarealidad estd gobernada porla "finalidad".
Hay fines sin sujetos: la superestructura garan-
tiza las condiciones de explotacién y son gene-
radas por las bases materiales dadas por la pro-
duccién, incorporados en "el capital”.

Dentro de esta veta funcionalista, Marx afir-
ma con relacién al propio concepto de explota-
cién que "en tanto que es la coercién del capital
la que obliga ala granmasa delasociedad a pro-
ducir (esta plusvalia) por encima de sus necesi-
dades inmediatas, el capital crea la cultura y
ejercita una funcién histérica y social". (Manus-
critos) El capital (el agregado de cientos de miles
de capitales en muchos sectores y ramas de la
economia) se ve entonces como un sujeto histé-
rico dotado de voluntad que actia para hacer lo
que necesita y mds le conviene. Creo que todala
generacién de intelectuales colombianos surgi-
das enlos setenta y ochentas fuimos y somos to-
davia victimas de esta forma de pensar que aso-
cialos presuntos beneficios de unaaccién consu
ejecucién consciente o inconsciente por el bene-
ficiado. Las posiciones de Fernando Rojas y Vic-
tor Manuel Moncayo en la que recurrian a la es-
cueladelalégica del capital y al estructuralismo
marxista de Luis Althusser eran radicalmente
funcionalistas y mecdnicas.

En este primer nimero de la revista de la
Universidad de los Andes, Texto y Contexto de
1984 donde Ulpiano publica el ensayo que co-
mento aparecen cuatro articulos con relacién a
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Bolivar y tres mds sobre Marx. Alejandro Sanz
de Santamaria enfatiza el lado multidisciplinario
de Marx, Francisco Leal introduce la discusiéon
de Pou-lantzas, Gramsci y los de la 16gica del
capital so-bre clase y Estado, Ulpiano Ayala,
como se vio, sobre el concepto de explotacién y
Luis Enrique Orozco escribe sobre cristianismo
y marxismo. Eso mostraba una afiliacién mode-
rada a Marx. Entre tanto, en la Universidad
Nacional se mantenia la Fé en el marxismo un
tanto mds ortodoxo que en los Andes, como lo
muestra la revista Cuadernos de Economia lidian-
do con la "solucién" al problema de la transfor-
macién y el seminario organizado por la
Universidad del Valleal cual fueinvitado Anwar
Shaikh. Este es un tedrico con buen manejo de la
formalizacién matematica que se precia todavia
de mantenerse cercano a las fuentes primarias
marxistas y que fue el ultimo eslabén que nos
mantuvo unidos al marxismo, por el rigor
virtuoso que exhibia.

Pero ya el radicalismo marxista se debilita-
ba crecientemente: también vino al mismo semi-
nario Edward Nell quien es un neoricardiano
que nos incentivaba a estudiar La produccion de
mercancias por medio de mercancias de Piero Sraffa.
Con Fernando Tenjo y mi persona en la maes-
tria de economia de la UN estudiamos a Kalecky

que ya era una sintesis marxista-keynesiana y
por sobre todo a postkeynesianos como Hyman
Minsky al que invitamos a la universidad en
1988. No hacia 10 afios que un estudiante del
MOIR habia propuesto que sélo se estudiara el
librito rojo de Mao en todos los cursos de la Fa-
cultad. Se ensefiaba Marx I y Marx II. Después
estos se cambiaron a Economia Politica I y II,
que incluia a economistas cldsicos como Smith,
Ricardo y Mill. En los noventa, abrimos mucho
mads la facultad a la teoria neocldsica y se inten-
sificé la carga de matemadticas y econometria.

No quiero dejar estanota dando la sensacién
de que es una autocritica, que nos equivocamos
y lo sentimos mucho. Por el contrario, fuimos
privilegiados al participar de una agitacion mo-
numental que era global y nacional, que desa-
rrollé nuestros intelectos a fondo y nos impuso
altas metas, una de las cuales fue la moderniza-
cién de la vetusta estructura académica colom-
biana y otra la consolidacién de las tradiciones
de investigar y publicar en el pais, tan débiles
hasta los afios setenta. Sin ese impulso, muchos
no hubiéramos participado activamente en el
espacio de lo publico, de la politica fundada en
ideas altruistas que después seria apropiada
porlainsurgencia pero yacarente del velolegiti-
mador de las ideologias que producimos los in-
telectuales de la generacién a la que pertenecio
Ulpiano Ayala.
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Contribucion al diagndstico sobre la
deuda social rural en Colombia

Ulpiano Ayala o.1f

Abstract

This paper analyzes poverty and labor markets in rural Colombia during 1988, and examines their evolution in the period
comprising 1978 to 1988 based on Rural Household Surveys. Results show a growing concentration of the rural population in
small towns that leads to a lesser participation in agricultural activities and to a transformation of the rural labor offer. The study
finds these variations in the rural labor market are associated with a greater participation of the salary as a source of household
income, a better income distribution and a reduction in extreme poverty. Nonetheless, the decline in extreme poverty in rural areas
is mostly explained by changes in household composition. Poor improvements in rural education and slow investment in physical

and social infrastructure in rural areas delay reductions in total poverty.
Resumen

Esta investigacién analiza la pobreza rural en Colombia y la situacion del mercado laboral rural durante 1988 y examina su
evolucidén durante el periodo comprendido entre 1978 y 1988 con base en las Encuestas de Hogares Rurales. El estudio encuentra
una creciente concentracion de la poblacion rural en los centros de poblacion lo cual conlleva a una menor vinculacién laboral a
laactividad agropecuariay a una transformacion de las condiciones de la oferta laboral rural. Los resultados demuestran que estos
cambios en el mercado laboral incrementan la importancia relativa del salario como fuente de ingresos, mejoran la distribucion del
ingreso rural y contribuyen a la disminucion de la pobreza absoluta. No obstante, la disminucion en la pobreza absoluta obedece
mds a cambios en la estructura del hogar que alas transformaciones en el mercado laboral. Las insuficientes mejoras en la educacidn
rural y la lenta inversion en infraestructura fisica y social en el drea rural retrasan las disminuciones en la pobreza no absoluta.

Palabras claves: Pobreza, mercado laboral, distribucidn de ingresos
Keywords: Poverty, labor markets, income distribution

Informe presentado al PREALC/OIT en el marco de proyecto regional RLA/88/038. Este trabajo se fundamenta en el
realizado por el autor para la Misién de Estudios Agropecuarios del gobierno colombiano: Ayala (1989). Se ha beneficiado
de comentarios de Jestis Bejarano y Emilio Klein.
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I. Introduccion

Este documento presenta informacién y andlisis
sobre la situacion de pobreza rural en Colombia
hacia el final del afio 1988 y sobre su evolucién
desde 1978, sobre los cambios en el empleo y el
mercado de trabajo rural en ese mismo plazo, y
sobre la situacién laboral detallada en 1988. Se
fundamenta en un proceso especial de encues-
tas de hogares rurales realizadas en estas dos
fechas que representan un momento previo ala
recesién de la economia colombiana entre 1981
y 1984, y otra posterior a la misma, tras la recu-
peracién iniciada en 1985.

El enfoque es cuantitativo y agregado, pero
con especial apreciacion de la heterogeneidad
rural, atendiendo a la concentracién en peque-
flos nucleos y cabeceras municipales y a la dis-
persién en dreas de baja densidad, alas diferen-
ciaciones regionales segtn tipos de produccién
y relaciones sociales de produccién, y a la pre-
sencia de unidades campesinas agropecuarias o
de tipo no agropecuario detentadas por las fa-
milias residentes en el campo. Se distingue en-
tre la pobreza extrema y la que no es de ese tipo,

y se le mide con criterios alternativos de insatis--

faccién de necesidades bdsicas e insuficiencia
de ingresos.

El trabajo contempla ante todo procesos de
largo plazo y de cambio estructural y que han
permitido en este periodo una modernizaciény
mejora global del bienestar rural, atin en medio
y tras el episodio recesivo de la primera mitad
de esta década. Pero muestra también auin gran-
des carencias y muy lento ritmo de superacién
de las mismas, que han de ser materia de politi-
casespeciales y activas para pagar unasignifica-
tivadeudasocial rural. Se detectaunprocesode

aglomeracién espacial residencial dentro del
sector rural, asociado con diversificacion del
empleo fuera de la actividad agropecuaria, que
transforma las condiciones de oferta laboral y
produce una mayor integracion de los merca-
dos laborales rurales, una virtual desaparicion
del desempleo estructural tradicional y hasta
una posible disminucién de tipo estacional, en
un contexto con elevada y creciente participa-
cién laboral. Son indicios de disminucién del
dualismo tradicional, que también se acompa-
fian de aumento salarial real, y en esta época de
los anos 80, de probable disminucién de los in-
gresos de las explotaciones agropecuarias cam-
pesinas y familiares tras el aumento que tuvie-
ron en los 70. El aumento relativo de la impor-
tancia de los salarios como fuente de ingreso me-
joraladistribucién delingreso y también contri-
buye a la disminucién de la pobreza absoluta,
pero esto quizd se debe aun mds a la disminu-
cién de las familias por emigracién y por menor
fecundidad. El descenso de la pobreza se con-
centraen lade tipomds extremo, y se mantienen
las barreras para superar la que no es extrema.

La medicién de los ingresos en las encuestas
que utiliza este trabajo se efectia principalmen-
te por captacion de los de tipo "laboral": por
salarios, pero también "ganancias" de trabaja-
dores por cuenta propia y patronos. No se mi-
den directamente los ingresos y gastos de explo-
tacién de los negocios detentados por las fami-
lias, sino que parte indeterminada de estos in-
gresos netos se capta a través de aquellas "ganan-
cias" laborales. El registro de los ingresos "no la-
borales" se especializa en rentas, transferencias
y pensiones, y no garantizasiquieralaadecuada
medicién de estos tipos. La muestra es de ho-
gares residentes en "lo rural", y por lo tanto ex-
cluye los que derivan de ingresos de esta zona
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pero no residen alli, y aun las cada vez mds
frecuentes remuneraciones de trabajadores del
campo residentes en dreas urbanas. No hay re-
gistro de la estacionalidad del empleo y los in-
gresos. Se presenta asiun posible sesgo sistema-
tico que no sélo sobrevaloraria la pobreza y la
desigualdad, sino que también lo haria selec-
tivamente clasificando en demasia en la pobre-
za alos que obtienen esas ganancias o tienen ne-
gocios familiares y campesinos, o tienen ingre-
sos muy variables en el tiempo.

IL.El sector rural colombiano: pobla-
cion, empleo y mercado de traba-
jo, 1978-1988

La encuesta de hogares rurales de 1988 no sélo
incluyé alos que residen fuera de cabeceras mu-
nicipales sino también a los que viven en las ca-
beceras de menos de diez mil habitantes (censo
1985) 0 atin en las mayores pero que tienen mas
del 50 por ciento de poblacién fuera de cabecera
o mas del 50 por ciento de la ocupacién en acti-
vidad agropecuaria. Enlo que sigue, el universo
rural de referencia comprende entonces a los
que viven en cabeceras "rurales" y en el "resto",
poblaciéndispersa onucleada en centros que no
son cabeceras y que tradicionalmente es lo que
se ha entendido como rural. Se ha distinguido
enel "resto", la poblacién dispersa delanucleada
enlos pequefios centros no cabeceras. Se han ob-
servado diferencias macrorregionales por con-

traste entre grandes zonas: Atldntica, Oriental,
Central y Pacifica que, a pesar de obedecer ante
todoa criterios geografico-administrativos, pre-
sentan ademds contrastes ttiles en cuanto a
tipos predominantes de produccién.

En el Cuadro 1 se resumen los principales
indicadores para cada una de las zonas compo-
nentes de lo rural: dreas dispersas, nicleos no
cabeceras y cabeceras municipales, y para cada
una de las cuatro regiones®en 1988. El universo
rural de interés tiene 13.050.00 personas: 55,6
por ciento reside en dreas dispersas y 44 por
ciento ya estd nucleado. Se muestra asi un avan-
zado proceso de aglomeracion residencial de la
poblacién rural. Lo que se observa es también
indicio de actividad econémica que aprovecha
economias de aglomeracidn, en especial asocia-
da con diversificacion del empleo fuera de la
actividad agropecuaria, y posiblemente en rela-
cién con ésta. Semejante distribucion espacial
presenta ventajas hasta ahora poco reconocidas
en Colombia para una politica de desarrollo so-
cial que aproveche e impulse la nucleacién de
poblacién rural.

Las regiones tienen un cierto equilibrio pero
también notables diferencias en cuanto a la dis-
tribucién de poblacién en zonas dentro de ellas:
mientras enla Atldntica el drea dispersa tiene un
34 por ciento de la poblacién, en la oriental tiene
el 75 por ciento y las otras dos se acercan ala dis-

?  Encuesta efectiva a 6.963 hogares, 33.752 personas, 12.743 ocupados y 683 desempleados, con unas 3.550 explotaciones
familiares agropecuarias y 1.490 negocios no agropecuarios. Indaga no solo por las tradicionales cuestiones demogrificas,
de fuerza de trabajo, ocupacién y desempleo, sino también por condiciones de servicios y vivienda, fecundidad, trabajo
infantil no doméstico, empleos muiltiples, labores no domésticas y productivas de los "inactivos", ingresos no laborales y
caracteristicas de negocios familiares, preguntas sobre la cuales no hay antecedentes en 1978. (Véase DANE, 1989a).

> Se excluyen los territorios nacionales, principalmente Amazonia y Orinoquia, con unos 400.000 habitantes.
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Cuadro 1
CARACTERISTICAS DE LAS ZONAS Y REGIONES DEL SECTOR RURAL COLOMBIANO 1988

Total rural Areas Nicleos no Cabeceras Atladntica Oriental Central Pacifica
Caracteristicas Nacional dispersas cabeceras municipales
Poblacién total 13.049.877 7.261.278 2.587.615 3.200.984 3.109.143 3.460.100 3.925.473 2.555.261
% de la poblacion rural 100,0 55,6 19,8 24,5 23,8 26,5 30,1 19,6
Hogares 2.627.247 1.419.777 522.371 685.099 580.803 717.437 788.341 540.666
% de los hogares rurales 100,0 54,0 19,9 26,1 22,1 27,3 30,0 20,6
Poblacion en edad de trabajar 9.563.299 5.264.896 1.901.591 2.396.812 2.199.619 2.546.871 2.943.902 1.872.907
% de la PET rural 100,0 55,0 19,9 25,1 23,0 26,6 30,8 19,6
Poblacién econdmicamente activa 5.183.180 2.986.390 970.074 1.226.716 1.104.683 1.473.947 1.572.809 984.716
% de la PEA rural 100,0 57,6 18,7 23,7 213 28,4 30,3 19,9
Ocupados 4.945.682 2.898.933 906.926 1.139.823 1.044.706 1.412.081 1.503.179 55,1
% de los ocupados rurales 100,0 58,6 18,3 23,0 21,1 28,6 30,4 52,6
Tasa de participacién 54,2 56,7 51,0 51,2 50,2 57,9 53,4 4,6
Tasa de ocupacion 51,7 551 47,7 47,6 47,5 55,5 51,1 3,4
% Mujeres en ocupados 25,0 23,0 22,6 32,1 21,3 28,1 21,3 40,1
% Obreros y empleados en ocupados 44,4 40,1 49,0 51,1 41,9 34,3 55,0 45,3
% Patronos y cuenta propia 38,2 38,0 38,1 38,7 42,7 40,8 31,4 40,1
% Trabajos familiares 14,8 20,0 9,4 5,8 12,8 22,2 11,1 11,7
% Agricultura en ocupados 61,3 77,6 52,5 26,8 58,2 64,1 65,6 54
% Manufactura 7,1 53 8,6 10,6 7,3 6,6 5,2 10,7
% Comercio, restaurantes y hoteles 11,8 6,2 15 23,7 15,1 11,3 11,3 9,8
% Servicios 11,2 5,2 14,2 24,2 11,6 10,4 11,2 11,8
% Ocupados con dos trabajos 14,4 18 12,1 7 10,5 20,5 11,3 14,4
Tasa de desempleo abierto 4,6 29 6,5 71 5,4 4,1 4,4 30,1
Educacion media (afios) 34 2,8 34 4,6 29 3,4 3,6 45,3
Desocupados o inactivos con actividad  1.178.763 861.950 202.741 114.572 259.852 44.783 252.899 221.229
no doméstica laboral
Como % de la PET 12,3 16,4 10,7 4.8 11,8 17,5 8,6 11,8
% Ocupados con seguro médico 11,7 7.7 13,5 18,5 10,5 10,4 12,8 12,9
Ingreso Laboral medio ($/mes) 22.863 19.956 24.668 27.718 22213 20.302 25.054 23.225
Tamafio promedio hogar
(sin doméstico personal ni trabajo) 4,93 5,07 4,93 4,63 533 4,77 4,94 4,7

Fuente: Encuesta de Hogares Rurales del DANE de 1988.
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Cuadro 1 (Continuacion)

CARACTERISTICAS DE LAS ZONAS Y REGIONES DEL SECTOR RURAL COLOMBIANO 1988

Total rural Areas Niicleos no Cabeceras Atldntica Oriental Central Pacifica

Caracteristicas Nacional dispersas cabeceras municipales
% Hogares jefe mujer 17,7 14 35,6 253 16,6 16,1 17,5 21,3
% Hogares trabajador sélo asalariado 40 371 44 43,2 37,9 30,7 47,6 43,5
% Hogares trabajador sélo independiente 41,1 45,3 39,4 33 44 49,7 32,5 39,1
% Hogares con asalaridos e independientes 18,1 17 16 21,9 17,4 18,5 19,2 16,6
Promedio ocupados por hogar 1,85 2 1,62 0,62 1,77 1,93 1,87 1,8
Promedio personas/ocupadas hogar 2,67 2,53 2,87 2,85 3 2,48 2,64 2,62
% Hogares con explotaciénagropecuaria 51,5 70 42,2 20,2 41,1 66,8 46,7 49,4
% Hogares con tierra propia 39,3 53,4 33,2 14,8 27 49,7 379 41,2
% Hogares con negocio no agropecuario 21,4 17,6 23,2 27,7 24,5 26 17,3 17,8
% Hogares sin expl. ni negocio 36,9 24,4 44,6 57 43 23 42,2 41,1
% Explotacion agropecuaria para mercado 84,3 85 80,8 85 80,8 83,7 89,2 81,6
% Hogares con tierra que tiene:

menos de 2.5 ha 56,4 56,9 59,9 57,4 51,8 57,3 52,7 64,2

mds de 10 ha 119 11,5 12,6 11,8 21,2 9,8 12,6 6,8
% Hogares en vivienda sin sanitario 35,5 46,6 35 13 60,4 42,7 17,5 25,6
% Hogares en vivienda sin acueducto 49,9 84 46,8 21 55,1 58,5 41,6 45,1
Ingreso medio pero capita del hogar ($/mes) 9.273 7783 9595 12038 8281 8295 10 483 9 845
% Hogares locales ubicados en los quintiles de la
distribucién ing. per capita rural
Quintil 1 21,9 25,6 20 15,8 23,8 31,9 125 20,6
Quintil 2 21 23,2 20 17,3 25,3 20,3 19,7 19,3
Quintil 3 20,5 20,6 22,3 19 21,3 18,3 21,2 21,6
Quintil 4 19,3 24 18,3 22,2 16,4 14,9 24,6 20,4
Quintil 5 173 16,4 19,4 25,7 13,2 14,7 22 18,2
Desigualdad distr. Ing. de los hogares Gini 0,465 0,461 0,465 0,461 0,458 0,503 0,424 0,475
Participacion salarial / ingresos totales 59,2 58,7 62,8 57,6 56,1 55,4 64,4 57,8
Participacion ganancias/ingresos totales 31 33,3 27,9 29,8 36,4 34 25,6 31,6
Ingresos no laborales/ingresos totales 9,8 8 93 12,7 7,5 10,6 10 10,6
Distribucién poblacién regional
Dispersa 55,6 - - - 34,1 74,7 56,3 55,1
Nucleos 19,8 - - - 35,7 6 15,7 25,9
Cabeceras 24,6 - - - 30,2 19,3 28 19

Fuente: Encuesta de Hogares Rurales del DANE de 1988.
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tribucién media con 55,6 por ciento enlo disper-
so, 34,5 por ciento en cabeceras y 19.8 por ciento
en otrosnucleos. Laheterogeneidad regional se
debe quizds en mayor grado alas diferencias cli-
maticas y geograficas y a la composicién de la
produccidn y las relaciones sociales de la pro-
duccidn, las regiones tienen gran diversidad in-
terna, pero ademas alguna caracteristica cen-
tral: destacable enla Atldntica poracceso ala tie-
rray mayor latifundio, y peores condiciones pa-
ra el empleo asalariado; en la Oriental por ma-
yor minifundio y el menor mercado de trabajo
asalariado; en la Central (donde se concentra el
café) tanto por una produccién campesina ( 0
aun pequeno-capitalista) rentable como por un
avanzado mercado laboral asalariado. La zona
Pacifica es demasiado heterogénea internamen-
te, ya que incluye tanto regiones parecidas ala
Oriental (Cauca y Narifio) como a la Central
(Valle -campesino), o casi urbanas (Valle) y aun
semiselvaticas (Chocd)*.

Hecho caso de las variaciones regionales, se
podrd apreciar que muy pocos indicadores son
aproximadamente uniformes entre las zonas
dispersas, nucleadas o de cabeceras. La mayoria
tiene variacién continua en el espectro que vade
los disperso a la cabecera y lo urbano; pero es
también comun la discontinuidad que separa
las dreas dispersas de la nucleadas (cabeceras o
no), que hace desaconsejable la apreciacion tra-

dicional delo rural como "resto". Menos comun
es la diferencia que enfrentan las cabeceras ver-
sus el resto; y aun son significativos los casos en
que lo que se singulariza es la situacién de los
pequerios nucleos. Asi es que la tradicional ex-
clusiéon de la cabeceras del universo rural, omite
parte importante de los trabajadores e ingresos
(aun laborales) generados en el campo y hasta
parte de las explotaciones ubicadas en éste, por
lo cual las politicas y estrategias contra la pobre-
za requieren tanto ampliar como desagregar el
universo rural.

El mercado de trabajo rural se caracteriza
por alta participacion laboral y baja tasa de de-
sempleo abierto, que son atin mds marcados en
la propias zonas dispersas de lo rural. Cabe men-
cionar ademds que también se indagé a desocu-
padoseinactivos por actividades no domésticas
de apoyo a los negocios familiares, y de ello re-
sulté un aumento sustancial de la fuerzalaboral
-especialmente por contribucién de mujeres "in-
activas'- que elevala participacionlaboral feme-
nina de 28,6 a 47,2 por ciento, y su tasa de de-
sempleo baja de 9,4 a 4,2 por ciento®. Este de-
sempleo es ya ante todo estacional y friccional,
y parece que la primera de estas causas esta
disminuyendo por aumentos en la continuidad
delos procesos de cultivos claves (como el café),
y por la posibilidad de intercambios de manos
de obra entre unidades empleadoras.

La regién Atldntica tiene la fuerza laboral con la menor educacién y menor participacién femenina, menor posesién de

fincas y de tierra, el menor pluriempleo e intercambio de mano de obra entre unidades tipo diverso, los mayores hogares
olas mds alta dependencia de hogares respecto a ingresos independientes, la peor provisién de servicios ptblicos, lamayor
pobreza critica y total, sobre todo medida por NBI. La Oriental tiene la mayor participacién laboral, menor desempleo,
menor asalaramiento, mayor participacién de ramas productivas, el mayor grado de pluriempleo y de explotaciones agro-
pecuarias familiares asi como de propiedad dela tierra, la mayor proporcién de trabajadores familiares y alta dependencia
de ingresos independientes, los mds frecuentes negocios no agropecuarios, relativa inferior provisién de servicios publi-
cos, entre los mds bajos ingresos per capita y la mayor desigualdad, la segunda mayor pobreza. La regién Central tiene la
mayor educacion y servicios, lamayor orientacién de mercado de las unidades agropecuarias, las mejores remuneraciones
laborales, la distribucién mds equitativa, la segunda menor pobreza y mas altos precios de bienes de consumo.
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La estructura ocupacional tiene un 44,4 por
ciento de asalariados; pero ello varia en un 11
por ciento entre zonas dispersas y cabeceras, y
en un 13,1 por ciento entre regiones (41,9 por
ciento en la Atldntica a 55 por ciento en la Cen-
tral); es uniforme en torno al 38 por ciento entre
patronos y cuenta propia (s6lo 31 por ciento en
la region Central), y tienen una alta proporcién
relativa de trabajadores familiares, especialmen-
te en las zonas dispersas ( 20 por ciento).

Muy importante esla diversificacion del em-
pleo fuera de la actividad agropecuario, ya que
ésta tiene ahora sélo un 61,3 por ciento del em-
pleo, 77,6 por ciento en lo disperso. En ello se
destacan las actividades comerciales y de servi-
cios (11 a 12 por ciento) y en menor grado la ma-
nufactura ( siete por ciento); pero con gran va-
riacién segtinla zonarural y entre regiones, pre-
sentandose muy significativamente dentro de
las propias areas dispersas.

La diversificacion sectorial de la demanday
la localizacién de la oferta en niicleos compati-
bles con el mantenimiento de la pequefia pro-
duccién campesina, que tiene disponibilidad de
mano de obra por sobre sus requerimientos pro-
pios, conducen a un frecuente intercambio de
trabajo entre unidades de diverso tipo, que seha
registrado como empleo simultdneo en dos o

mads sitios. Un 14 por ciento de los ocupados se
encuentra en tal condicién: 18 por ciento en las
dreas dispersas, y 20 por ciento en la region
Oriental donde hay mds minifundios y varie-
dad de unidades empleadoras. Mediante estas
combinaciones se completa un empleo "normal”,
ya que la jornada de los que tienen mdiltiples
empleos es mayor que la de los que tienen uno
solo. En el 40 por ciento de las oportunidades se
presenta un cambio de rama de actividad, y en
el 35 por ciento un cambio de posicién ocupacio-
nal, siendo igualmente probables los cambios
desde o hacia la agricultura, o desde o hacia las
posiciones independientes. Este parece ser el
principal mecanismo de ajuste de los mercados
laborales rurales; produce su integracién y se
facilita por la diversificacién sectorial de la de-
manda, la persistencia campesina y la configu-
racién de nicleos cercanos de poblacién®.

La participacionlaboral es extensiva a varios
miembros del hogar, y tiende a diversificarse
entre empleos de diversos sectores, intensida-
des, niveles de remuneracién y sobre todo entre
oportunidades asalariadas o independientes o
trabajo familiar o empleo doméstico. El prome-
dio de ocupados por hogar es de 1,85 (en fami-
lias que ya solo tienen 4,03 miembros), y se eleva
adn mads si se tienen en cuenta a los inactivos y
desocupados con actividad no doméstica. Los

> El189,6% de los casos tiene lugar en la actividad agropecuaria y 4,5% en el comercio. El1 78% de los que tienen estas acti-
vidades es femenino, y en un 96% de estas circunstancias se trata de mujeres inactivas. Como consecuencia de la alta parti-
cipacién laboral femenina, el trabajo infantil no doméstico es menor que el urbano: sélo un 27,3% de los menores de 6 a
9 afios lo realiza. Las mujeres representan 54% del desempleo abierto convencional, y un 28% busca en el comercio y 53%
en los servicios mientras esas ramas sdlo tienen el 24 y 26% de la oportunidades. En la agricultura sélo busca el 6% del

empleo femenino.

¢ El contraste entre las distribuciones de posiciones ocupacionales principales y secundarias arroja un porcentaje de
variacién que es del 25% en todo lo rural, 19% para las mujeres, 5% en la regién Atldntica y 33 % en la Central: indicadores
del nivel al cual tienen lugar este intercambio y que es mds frecuente entre los hombre y en la regiones con pequefia pro-

duccién simultdnea con desarrollo del mercado asalariado.
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hogares con sélo asalariados son un 36% y con
asalariados y ayudantes familiares otro cuatro
por ciento, en tanto que con sélo independien-
tes (cuenta propia y patrones) o con mezcla de
éstos y ayudantes hay un 38 por ciento, presen-
tandose un 22 por ciento que combina fuentes
asalariadas y no asalariadas de ingreso laboral.
Esta extension y diversificacién de la participa-
cién obedeceria ademds a las condiciones -nivel
y fluctuaciones- de los diversos tipos de remu-
neracion, y se realiza en funcién del manteni-
miento de un ingreso familiar. Ha sido un me-
dio decisivo de proteccién contra la disminu-
cién de los ingresos por trabajo independiente o
negocios familiares que han tenido lugar en esta
década.

El otro rasgo notable de la estructura rural es
laabundante persistencia de explotaciones agro-
pecuarias y la aparicién de negocios no agro-
pecuarios debase familiar. Un51,1 por ciento de
loshogares tiene alguna explotacién agropecua-
ria y un 21,1 por ciento un negocio no agrope-
cuario, coincidiendo los dos en un 11 por ciento
de casos.

La variacion regional de la existencia de ne-
gocios familiares es grande, ya que la frecuencia
de las explotaciones agropecuarias de los hoga-
res es de 41,1 por ciento en la regién Atldntica
(donde la propiedad es menos frecuente) hasta
66,8 por ciento en la Oriental (donde la propie-

dad dela tierrallega ala mitad de los hogares).
Predomina en las unidades agropecuarias la
orientacién de mercado ya que un 84 por ciento
vendey 16 por ciento produce solo paraautocon-
sumo’. Asi mismo, entre las formas de tenencia
delatierralamds comun es la propiedad: 76 por
ciento, mientras la aparceria estd presente en el
nueve por ciento de los casos y el arriendo en el
seis por ciento. Un 27 por ciento de estas explo-
taciones contrata mano de obra fuera del hogar,
pero el empleo total promedio apenasllegaa2,5
y esinferior a cinco personasenun91 por ciento,
la extensién de tierra explotada es inferior a 2,5
hectdreas en un 56 por ciento de las explotacio-
nes y superior a las diez hectareas en un 56 por
ciento de la explotaciones y superior a las diez
hectéreas en el 12 por ciento de los casos®.

Los negocios no agropecuarios de los hoga-
res se presentan en un 74 por ciento en la propia
vivienda, 28 por ciento en la manufactura, 63
por ciento en el comercio y seis por ciento en los
servicios. Son mads frecuentes en las regiones
Atldntica y Oriental que en las otras dos. Em-
plean mano de obra externa al hogar sélo en un
ocho por ciento de los casos, y su tamaro es infe-
rior a cinco personas en el 99 por ciento.

Los ingresos derivados de estas actividades,
explotaciones agropecuariasy negociosno agro-
pecuarios de las familias, no han sido captados
directamente, sino a través de "ganancias" de ti-

Pero s6lo un 16% de las familias con explotacién agropecuaria produce exclusivamente para el mercado. La regién con

mayor dedicacion ala producciénsélo para consumo esla Atldntica (19%)y con mayor orientacién al mercado es la Central

(89,2%, 37% exclusivo).

Cabe recordar que por tratarse de una muestra de hogares no es representativa de un universo de explotaciones, y por esto

las de mayor tamafio no son captadas. También debe mencionarse que las preguntas sobre empleo en la encuesta de
hogares rurales de 1988 no se cruzan con las relativas a las explotaciones y negocios familiares, impidiéndose asi un andlisis
del empleo en éstas. No hay asi manera directa de establecer cudl es la proporcion de empleo "campesino” en el total.
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polaboral porser reportadasindividualmente y
como ocupados, y quizd en forma parcial. La
parte asi apreciada representa un 31 por ciento
delos ingresos de los hogares, y se compara con
un 59 por ciento paralos salarios y diez por cien-
to para ingresos por rentas, transferencias y pen-
siones. La participacién de los salarios en los
ingresos totales de los hogares varia entre 57,6
por ciento en las cabeceras y 62,8 por ciento en
los nticleos, y 55,4 por ciento en la regién Orien-
tal y 64,4 por ciento en la Central.

Elingreso laboral medio monetario es 90 por
ciento del salario minimo legal colombiano, y
posiblemente se acerque bastante a éste al valo-
rar el pago en especie recibido por un 43 por cien-
to de los asalariados. Pero la distribucion pre-
senta gran concentracion en niveles bajos: 55
por ciento de los salarios y 87 por ciento de las
ganancias de trabajadores por cuenta propia y
patrones se encuentran hasta ese salario mini-
mo. Por otra parte, los salarios promedios son su-
periores en un 55 por ciento a las ganancias me-
dias. La remuneracién laboral media es superi-
or enun 39 por ciento en las cabeceras a la de las
areas dispersas, y 23 por ciento superior en lare-
gién Central a la de la Oriental. Las mujeres ga-
nan en promedio un 69 por ciento de lo que per-
ciben los hombres como remuneracién laboral.

El ingreso per cdpita medio de los hogares
rurales es un 36 por ciento del salario minimo,
un 55,5 por ciento superior en las cabeceras que
enlas dreas dispersasy 27 por ciento superior en

la region Central que en la Atldntica. El20 por
ciento mds pudiente de los hogares detenta el 40
por ciento del ingreso rural, en tanto el 40 por
ciento mds pobre tiene sélo el 17,4 por ciento de
eseingreso. Losingresos medios delos quintiles
extremos deladistribucién deingreso per capita
de los hogares difieren siete veces, y esa distri-
bucién presenta un coeficiente Gini de 0,465. La
desigualdad no varia mucho entre zonas com-
ponentes de lo rural, pero si entre regiones: de
Gini 0,424 en la Central a 0,503 en la Oriental.
Dentro de la distribucién global rural, es clara
una mayor ubicacién de la poblacién de las ca-
beceras en lo quintiles superiores, asi como de
los que viven en las zonas Central y Pacifica.

Otras caracteristicas relevantes de lo rural se
aprecian mejor a través de sus cambios en el tiem-
po. Para ello, en los Cuadros 2 y 3 se contrastan
las situaciones existentes en 1978 y en 1988, pero
s6lo parael drearuralllamada "resto", quenoin-
cluyelas cabeceras municipales ni distingue en-
trelas zonas dispersas y nucleadas’. Mientrasla
poblacién rural en este periodo crece al 0,85 por
ciento anual, la poblacién en edad de trabajar lo
hace al 1,53 por ciento anual, la poblacién eco-
némicamente activa al 2,70 por ciento y el em-
pleo al 2,62 por ciento. Con ello, la participacién
laboral convencionalha crecidodel 49,2% al 55,2%
y el desempleo abierto permanece en muy bajo
nivel. La tasa de ocupacién también se ha elevado
en 5,4 por ciento. El aumento de la tasa de parti-
cipacién ha sido de 10,5 por ciento en la region
Oriental y de cinco a ocho puntos en las otras, en

Se emplea ademds la encuesta de hogares del DANE de junio de 1978, que no consideraba esas cabeceras municipales, y

carece de las preguntas especiales de la de 1988 citadas en la nota 2) y que han permitido la caracterizacién detallada
anteriormente presentada. No se han hecho ahora proyecciones de poblacién consistentes para la comparacién entre las
dos encuestas, y por eso se restringen los contrastes basados en magnitudes absolutas. Para la metodologia y resultados

principales de la encuesta de 1978, DANE (1979).

83



¥8

Cuadro 2

COMPARACIONES DE LAS CARACTERISTICAS DEL SECTOR RURAL -SIN CABECERAS- SEGUN REGIONES ENTRE 1978 Y 1988

Nacional (resto) Atldntica Oriental Central Pacifica
Caracteristicas 1978 1988 1978 1988 1978 1988 1978 1988 1978 1988 observaciones
Poblacién total 9.046.198  9.848.893  2.001.100  2.172.241  2.606.404  2.782.544  2.462.102  2.821.933  1.976.590  2.072.175 Crecimiento al 0,85% anual
PET 6.157.206  7.166.487  1.288.586  1.537.761 1.806.753  2.036.305  1.698.002  2.072.635  1.364.374  1.519.785 Crece al 1,53% anual
PEA 3.029.966  3.956.464 588.505 776.340 865.713  1.189.056 825312  1.150.220 750.436 840.656 Crece al 2,62% anual
Ocupados 2937429  3.805.859 570.179 743.639 842508  1.143.979 803.678  1.112.348 721.055 805.701
PET/ poblacién % 68,1 72,76 64,4 70,8 69,3 73,2 69,0 734 69,0 73,3
Tasa ocupacién % 47,7 53,1 44,2 48,4 46,6 56,2 47,3 53,7 52,8 53,0
Tasa participaciéon% 49,2 55,2 45,7 50,5 47,9 58,4 48,6 55,5 55.0 55,3
Tasa desempleo% 3,05 3,8 3,11 4,21 2,68 3,79 2,57 3,29 391 4,16 1978 incluye desempleo "oculto”
%Mujeres en ocupados 16,3 22,9 10,2 18,7 159 26,0 13,5 18,3 24,6 28,6
%Mujeres en desocupados 55,2 53,7 58,3 46,5 37,2 54,3 65,9 57,7 59,6 56,1 1978 incluye desempleo "oculto”
% Ocupados segtin posicién ocupac.
Obrero 38,6 349 42,2 335 36,6 244 36,5 46,1 40,5 354
Empleado 6,3 7,5 7,7 75 7,0 7,2 6,3 7,4 43 82
Doméstico 0,7 2,1 0,4 2,0 1,3 18 0,6 2,1 0,5 23
Cuenta propia 29,0 325 283 40,3 25,2 32,8 28,8 239 344 36,8
Patrén 6,4 55 6,0 1,2 9,7 83 6,1 6,8 3,0 4,0
Trabajo familiar 18,9 17,4 15,3 15,4 20,2 25,5 21,6 13,5 17,2 13,3
% Ocupados segiin rama
Agropecuaria 82,1 71,6 79,4 69,6 82,2 74,0 81,1 78,1 84,5 61,2 35,6% asalariados en 1978 y 38% en 1998
Mineria 15 2,4 - 1,1 11 1,0 19 0,5 2,7 81
Manufactura 55 6,1 4,2 52 6,6 6,0 51 3,7 55 10,3
Servicios publicos 0,1 0,2 - 0,2 0,2 0,2 03 03 - 0,1
Construccién 1,2 1,7 - 0,7 1,5 23 1,3 1,4 0,5 23
Comercio 3,5 83 6,6 10,8 22 8,2 35 6,9 2,5 8,0
Transporte 1,2 2,1 22 31 1,1 19 14 18 03 2,0
Finanzas 0,2 0,2 - 0,2 0,6 0,1 0,1 05 0,1 0,0
Servicios 4,5 7,3 6,0 9,0 43 6,3 4,4 6,8 37 -
%Ocupados con ingresos positivos
Salarios activs. principales 45,7 40,3 50,2 38,2 42,7 28,9 43,8 51,5 47,7 43,0
Ganancias actvs. principales 29,3 28,5 28,2 34,7 23,0 294 304 215 36,3 314
Ingresos laborales activ. principales 75,0 68,9 78,4 73,0 65,7 58,4 74,3 73,0 84 74,4
Ingresos no laborales. 3,0 7.2 32 5,7 2,2 8,0 35 74 32 71 1988 incluye no ocupados
Ingresos totales 75,2 73,9 78,9 77,7 65,8 64,1 74,5 78,7 84,0 77,6 1988 incluye no ocupados
Ingresos promedios ($/mes dic-88)
Salarios principales 15.454 23.088 16.509 23.598 14.107 20.357 18.315 24.026 13.035 23.725 Actual. Con IPC
Ganancias principales 20.427 14.237 26.772 14.580 12.624 11.383 30.810 17.490 12.592 14.611
Laborales principales 17.396 19.419 20.202 19.307 13.583 15.832 23.434 22.103 12.858 19.883
No laborales 13.607 19.061 18.210 15.834 6.457 13.560 15.099 20.165 13.930 28.634
Totales 17.896 21.391 20.830 20.663 13.777 17.669 24.087 23.763 13.406 23.108
Variacién ingresos promedios reales
Salarios +49,4 +42,9 +44,3 +31,1 +82,0 Crecen 4,1% anual
Ganancias -30,3 -45,6 9,9 -432 +16,0 Caen 3,5% anual
Laborales +11,6 -4,5 +16,5 -5,7 +54,6 Crecen 1,1% anual
No laborales +40,1 -13,0 +11,0 +33,5 +105,5 Crecen 3,4% anual
Totales +19,5 -09 +28,2 -1,3 +72,3 Crecen 1,8% anual

Fuente: Encuestas de Hogares Rurales de 1978 y 1988 DANE.

TVIDOS VINLNNAAOD
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Cuadro 3
COMPARACION DEL SECTOR RURAL SIN CABECERAS EN 1978 Y 1988

Caracteristicas 1978 1988 Observaciones
% Poblacidn segiin grupos de edad

0 a4 anos 15,5 134 Descenso absoluto de 5,7%

5a9 anos 16,5 13,8 Descenso absoluto de 8,5%

10 a 19 afos 26,0 24,2 Descenso absoluto de 14%
Parentesco con jefe de hogar

Jefe 17,1 19,7

Esposa 13,0 14,9

Hijo soltero 53,9 50,2

Hijo casado 1,7 1,9

Pariente 12,1 11,9

No pariente 1,9 0,7

No miembro de hogar 0,3 0,7
Educacién media de los mayores de 4 afios (afios) 2,11 2,97

Promedio educaciéon de la PEA 2,37 -

Promedio de la PET - 3,42
% Asalariados y domésticos

Pagados bajo salario minimo 46,6 51,4

Pagados salario minimo 12,5 23

Con pago en especie 48,1 43
Salario medio hombres ($/mes88) 16.115 23.752 Crece 47,4%
Salario medio mujeres 11.600 19.422 72% y 81% del de hombres
Ganancia media hombres 22.725 15.830 Cae 30,3%
Ganancia media mujeres 10.624 9.363 46,7% y 59,1% del de hombres
Ingreso laboral medio hombres 18.630 20.690 Crece 11,1%
Ingreso laboral medio mujeres 11.156 14.071 59,9% y 68% del de hombres
Ingreso total hombres 19.170 23.261 Crece 21,3%
Ingreso total mujeres 11.463 15.035 59,8% y 64,6 del de hombres

Fuente: Encuestas de Hogares Rurales, DANE 1978 y 1988.

tantola propia tasa de ocupaciénsehaelevadoen
9,6 por ciento en la region Oriental y de cuatro a
seis puntos en el resto. La exclusion de las cabece-
ras delorural puede sobrevalorar algo el aumen-
toenla participacion laboral, pero éste es de todas
maneras muy significativo para un periodo en el
cual se ha experimentado una recesion.

Sibienlapoblacién en edad de trabajar (PET)
aun crece, se aprecia que el niimero absoluto de

personas menores de nueve afios ya comienza a
descender por efecto de la transicién demogra-
fica. Por esta causa, y por la emigracién, el tama-
fio medio del hogar rural ha caido de 5.83 a 5,07
en estos diez afos, acercdndose ya a niveles "ur-
banos". Aumentan los hogares unipersonales y
sin companero del jefe, y disminuye la partici-
pacién de los hijos casados y los parientes, que
son los que protagonizan principalmente la ex-
tensién mas alld del nicleo.
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Por contraste con el avance educativo urba-
no y aun rural de la década pasada, el avance
educativo desde 1978 ha sido mediocre y persis-
te un bajo nivel educativo. La educacién media
s6lohaaumentado 0,86 afios, yladelaPET rural
aun estd en 3,42 anos. El analfabetismo entre los
mayores de cinco aun estaba en 1988 en el 25,1
por ciento (36 por ciento en la region Atlantica),
y esalgo mayor entre las cohortes de 10a 19 afios
que entre las de 20 y 29 afios, lo que indicaria
hasta un retroceso en este aspecto. Sélo un 67
por ciento delos que tienen cinco a 12 anos asiste
ala escuela, y la asistencia escolar de los ocupa-
dos de diez a 19 afios baja a 27 por ciento. Adn
un 22 por ciento delos mayores de cinco afios ca-
rece de toda educacién formal, y el 60 por ciento
s6lo alcanza la primaria'®.

En lo que atane al empleo, cabe sefialar pri-
mero una mayor participacién femenina, que
asciende de 16,3 a 22,9 por ciento, pero relativa-
mente mds en las zonas menos desarrolladas:
Atlantica y Oriental. Los asalariados no domés-
ticos bajan su participacién en el empleo de 44,9
a 42,4 por ciento, pero ello resulta de un desem-
pefioregional diversoenel cual el asalaramiento
caenotablemente enlas zonas Atldntica y Orien-
tal y crece significativamente en la Central. Es
probable que se subestimela tendenciaal asalara-
miento al excluir los que residen en las cabece-
ras municipales.

Los trabajadores por cuenta propia aumen-
tan su participacion de 29 a 32 por ciento, en tan-
to decae la delos patrones de 6,4 a 5,5 por ciento
y la de los trabajadores familiares de 18,9 a 17,4
por ciento. Pero de nuevo estos agregados ocul-

10

tan comportamientos regionales muy variados
que en general enfrentan el asalaramiento y au-
mento de patrones en la regiones Central y Paci-
fica, con el de cuentas propias y trabajadores
familiares en las regiones Atldntica y Oriental.

Adn en la parte rural que excluye cabeceras
se presenta y avanza una notable diversifica-
cién del empleo fuera de la agricultura, la cual
baja su participacién en la ocupacién total de
82,1a71,6 por ciento entre 1978 y 1988; este pro-
ceso es especialmente marcado en las regiones
Atlantica y Pacifica, y muy leve enla Central. Se
presentan ante todo aumentos en los servicios
(4,5 a 7,3 por ciento) y comercio (3,5 a 8,3 por
ciento), ya que los cambios son menores en ma-
nufactura (0,6 por ciento), mineria (0,9 por cien-
to) y construccién (0,5 por ciento). Esta diversi-
ficacion parece asi ser complementaria ala agri-
cultura. Estas comparaciones no tomarian, sin
embargo, en cuenta la posible relocalizacién de
los trabajadores, y ello podria subestimar la di-
versificacién fuera de la agricultura.

No hay evidencia directa sobre la evolucién
de la relacién entre nucleacién de la poblacién,
empleos muiltiples simultdneos y persistencia
de las explotaciones agropecuarias familiares y
avance de los negocios no agropecuarios fami-
liares, que permitiese apreciar cabalmente las
causalidades, y en qué medida ello obedeciese a
modernizacién jalonada desde la agricultura
mads desarrolladay laindustria olas exportacio-
nes, o arespuesta a la pobreza, posibilitada por
mejoras viales y de infraestructura fisica y de
servicios sociales. Si se puede observar que hay
alguna modesta mayor frecuencia de hogares

Los datos de las ultimas 3 porciones se refieren a todo el conjunto rural -con cabeceras- en 1988.
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relativamente mds jévenes entre los que tienen
ocupados con empleo no agricola, negocios no
agropecuarios, pluriempleo y localizacién nu-
cleada, a pesar de que para ello tienen desventa-
ja resultante de que su tamarfo y estructura de
parentesco no facilitan la extension de la parti-
cipacién laboral, que es condicién favorable pa-
ra estos procesos. Ello permite sospechar que el
proceso de interés no ha sido permanente, y que
avanza en el tiempo en consonancia con los au-
mentos de participacion laboral y diversifica-
cién del empleo si observados.

El udltimo aspecto de especial interés de la
evolucién del conjunto rural llamado "resto" es
el cambio en los ingresos de las personas, espe-
cialmente en los salarios y las "ganancias" labo-
rales. Recuérdese que éstas muy posiblemente
subestiman los ingresos por labores indepen-
dientes o de negocios detentados por los miem-
brosdelas familias. Nose cuenta con undeflactor
intertemporal adecuado y, por lo tanto, las con-
clusiones dependen del que se usa como aproxi-
macion, en este caso del indice de precios al con-
sumidor obrero urbano. A pesar de ello, parece
plausible inferir una mejora salarial real y una
caida sensible en las "ganancias", posiblemente
como resultado de empeoramiento de los ingre-
sos de los pequefios productores agropecuarios
rurales'. Los precios reales a productores cam-
pesinos subieron hasta 1975; en 1978 eran ya
28,5 por ciento inferiores, pero en ese afio hubo

una cosecha notable. Estos mismos precios se re-
cuperan algo (15 por ciento) hasta 1981, pero
desde entonces han bajado hasta ser en 1988
s6loun46.6 por ciento delos de 1975. A pesar de
una mejora en rendimientos y evolucién relati-
vamente favorable de costos, los ingresos reales
promedios por unidad de superficie cultivada
han decaido en 36 por ciento entre 1982 y 1988,
y han disminuido las rentabilidades y las dreas
cultivadas™.

Utilizando el citado deflactor, los salarios
promedio reportados en las encuestas de hoga-
res han crecido al 4,1 por ciento, en tanto las ga-
nancias mediashan caido al 3,5 por ciento anual.
Los ingresos no laborales -posiblemente las ren-
tas- han aumentado al 3,4 por ciento anual y, en
consecuencia, los ingresos totales por ocupado
aumentaron al 1,8 por ciento anual entre 1978 y
1988. En algunos periodos y en ciertas regiones
ello puede haber sido compensado por aumen-
tos de precios delos bienes de consumo superio-
res al IPC urbano.

Las diferencias de ingresos laborales tanto
salariales como de ganancias aumentan entre
las regiones, y disminuyen las diferencias entre
los ingresos de los hombres y aquellos de las
mujeres: Lasregiones Atlanticay Central sonlas
que concentran el estancamiento (o adn caida)
de los ingresos totales, mientras la Oriental y
Pacifica presentan posibles mejoras netas.

1 Sehatenido cuidado de contrastar universos similares; excluyendo delo rural alas cabeceras, y de los salarios y ganancias
las obtenidas en empleos secundarios, asi como contando los ingresos no laborales de los no ocupados, ya que todos éstos,
si bien son apreciados y entran en el resto de cuentas para 1988, no lo fueron en 1978.

2 Ayala (1990) y Muioz (1990). El indice de precios reales a productor se basa en una canasta compuesta por productos
(papa, yuca, platano, panela y hortalizas) que representan 85% del volumen de produccién campesina. Entre 1980 y 1984
el drea de produccién de alimentos campesinos decay® al 2,2%, la produccién al 0,3% y el valor al 8.8% anual, y entre 1985
y 1988 crecieron, respectivamente, al 2,9%, 3,5% y 5,9% anual.
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I1I. Los ingresos de los hogares y su
distribucién y composicion

El Cuadro 4 muestraladistribucién delosingre-
sos totales y sus componentes, de acuerdo con
los quintiles de la distribucién de ingresos per
cépita de los hogares en 1988. Los ingresos me-
dios del20 por ciento mds pudiente son siete ve-
ces mayores que los del 20 por ciento mas pobre.
El primero de esos grupos percibe el 39,6 por
ciento de los salarios y 41,5 por ciento de las ga-
nancias. E120 por ciento mds pobre sélo obtiene
el cinco por ciento de losingresos totales, 5,2 por
ciento de los laborales, 2,8 de los salarios y 9,9
por ciento de las ganancias. Dentro del 60 por
ciento mas pobre hay también gran desigual-
dad, ya que el tercio mds pudiente casi triplica
los ingresos medios del mds pobre, tiene una
participacion tres veces mayor en los ingresos
totales y seis veces mayor en los salarios. Al ex-
cluir los ingresos rurales detentados por los ho-
gares urbanos y al medir insuficientemente los
ingresos nolaboralesy delos negocios delos ho-

gares, se subvalora la desigualdad total de los
ingresos del campo. Pero, de todas maneras es
muy significativa y muestra grandes desigual-
dades aun dentro de los hogares entre pobres y
no pobres y dentro de los pobres con resultados
que conforman las apreciaciones anteriores una
vez que se toma en cuenta el tamafio relativo de
las poblaciones en cada uno de estos grupos.

Ademads dela distribucién delos ingresos to-
tales y sus componentes entre grupos de diver-
so nivel de la vida, interesan las variaciones en la
composicién de los mismo dentro de cada gru-
po mostrados en el Cuadro 5. En él se aprecia el
predominio (66 por ciento) de los salarios como
fuente de ingreso de los hogares, excepto en el
20 por ciento mds pobre o entre la pobreza cri-
tica medida por ingresos. Las deficiencias en la
medicién de los ingresos no salariales pueden,
sinembargo, tender a clasificar entrelos mds po-
bres a una porcién exagerada de los que depen-
den principalmente delas ganancias de explota-
ciones agropecuarias o negocios no agropecua-

Cuadro 4
DISTRIBUCION DEL INGRESO DE LOS HOGARES EN EL SECTOR RURAL COLOMBIANO, 1988
Grupo Salarios  Ganancias Ingresos Ingresos Ingresos Ingresos no  Ingresos Valor
totales totales laborales  laborales  laborales  laborales totales quintil
principales secundarios totales $/mes pers.
Quintil distribucién per cipita
1 2,8 9,9 53 4,6 52 31 50 3.333
2 12,2 14,4 13 12,6 13,0 7,6 12,4 5972
3 20,5 16,0 19,5 13,4 18,9 10,4 18,1 9.600
4 28,6 18,2 25,6 18,3 25,0 23,1 24,8 16.667
5 36,0 41,5 36,6 51,1 37,9 55,8 39,6 -
Hogares pobres segtin ingresos
Pobreza critica 8,1 17,2 11,3 10,7 11,2 7,5 10,9 4.0452
Pobreza no critica 30,4 232 28,5 21,9 27,9 14 26,6 8.615°
No pobres 61,5 59,6 60,2 67,5 60,8 78,5 62,5

2 Promedio.

Fuente: Encuesta Nacional de Hogares Rurales, DANE 1988.
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Cuadro 5
COMPOSICION DE LOS INGRESOS DE LOS HOGARES DEL SECTOR RURAL COLOMBIANO
Laborales Laborales
Salarios Ganancias principales  secundarios  Laborales No laborales
Grupos Ingreso Ingreso Ingreso Ingreso
laboral laboral laboral total Total Total
Quintil de la distribucién per capita
1 349 65,1 92,3 7,7 93,9 6,1
2 61,7 38,3 91,6 8,4 94 6
3 70,9 29,1 93,9 6,1 94,4 56
4 75 25 93,7 6,3 90,9 91
5 62,4 37,6 88,3 11,7 86,3 13,7
Hogares pobres segtin NBI
Pobreza critica 66,9 33,1 87,1 12,9 95,2 49
Pobreza no critica 68,6 31,4 91,8 82 89,6 10,4
No pobres 63,6 36,4 93,1 6,9 88,4 11,6
Hogares pobres segtin ingreso
Pobreza critica 43,4 52,6 91,8 8,2 93,3 6,7
Pobreza no critica 71,4 28,6 93,2 6,8 94,9 5,1
No pobres 66,3 33,7 90,4 9,6 87,8 12,2
Todos los hogares 65,6 34,4 91,4 8,7 90,2 9,8

Fuente: Encuesta Nacional de Hogares Rurales, DANE 1988.

rios de los hogares, 0 ain de ingreso "indepen-
diente" como contratista de labores para terce-
ros. Sin embargo, la brecha entre participacio-
nes de salarios y ganancias, y la evidencia sobre
la caida relativa en los niveles medios de estas
ultimas permiten sostener el argumento del pre-
dominio global de los salarios como sustento de
los ingresos de los hogares rurales'. El peso re-
lativo delos salarios, "ganancias”, y no laborales
en 1988, parece compatible ademds con la expe-
riencia latinoamericana en zonas con mercados

de trabajo desarrollados, en los cuales los sala-
riosrepresentan entre 50 y 65 por ciento del total
si predominan las unidades campesinas de ta-
mafo menor a las cinco hectdreas (De Janvry,
Sadoulet y Wilcox, 1986, pag 72).

Los salarios aumentan su participacién en
los ingresos laborales y totales pero hasta un
limite, que acd coincide con el cuarto quintil de
la distribucién de ingresos per cdpita de los
hogares, a partir del cual vuelve a aumentar la

¥ ElCuadro 6 presenta la composicién de los hogares de acuerdo con la composicién de posiciones de los ocupados y el tipo
de negocios detentados, para calificar el predominio de los salarios. Tiene lugar siempre que haya asalariados, cuando no
se accede a la tierra o en cantidad inferior a 2.5 hectdreas (75% de los hogares); y en general sélo se exceptia un 34 % de
los hogares donde pesan mds las ganancias, de los cuales 26% es pobre y ain en tal caso el pero de los salarios es superior

al 40% en 2/3 de las oportunidades.
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Cuadro 6
COMPOSICION DEL INGRESO DENTRO DE GRUPOS DE HOGARES SEGUN COMBINACIONES
DE POSICIONES OCUPACIONALES Y DE NEGOCIOS SEGUN ACCESO
A TIERRA Y NIVEL DE POBREZA, 1988

Laborales Laborales
Salarios Ganancias principales  secundarios  Laborales
Proporcién de
Grupos Laborales Laborales Laborales Total Total de hogares
Combinacién posiciones activ. principales
Sélo asalariados 95,7 4,3 94,5 89,1 10,9 35,9
Sélo independientes 4,1 95,9 85,3 85,9 14,1 23,2
S6lo domésticos 83,1 16,8 77,8 60,6 39,4 0,7
Asalariados e independientes 66,2 38,7 94,5 95,3 4,7 217
Asalariados y domésticos 90,6 9,4 89,6 95,6 44 4
Independientes y domésticos 9,4 90,6 76,6 89,4 10,6 14,5
Tierra
Ninguno 78,7 21,2 97,2 91,4 8,6 44,8
Hasta 2.5 hectéreas 62,1 37,9 83,8 89,4 10,6 30,8
2.5 a 10 hectéreas 38,3 61,7 83,5 90,8 9,2 17,4
10 a 100 hectéreas 36,2 63,8 88,6 86,3 13,7 6,5
Mas de 100 hectéreas 46 54 83 65,6 34,3 0,4
Negocios
Ninguno 88,7 11,3 98,1 91,1 89 34
Sélo agropecuario 54,9 45,1 86,5 89,9 10,1 44,4
Agropecuario y otro negocio 33,3 66,6 77,1 85,7 14,3 10,7
Otro negocio 45,2 54,8 94,1 92,4 7,6 10,8
Pobreza critica (por ingreso)
Ninguno 78,9 211 98,1 88 12 72
Sélo agropecuario 42,3 57,7 90,2 95,6 4,4 15,5
Agropecuario y otro 25,5 74,5 83,5 92,7 73 3,9
Otro negocio 27 73 94 96 4 87
Pobreza no critica
Ninguno 90 10 98 94,3 57 12
Sélo agropecuario 64 36 89,5 95,8 4,2 11
Agropecuario y otro 449 55,1 84,7 95,3 4,7 3
Otro negocio 52,5 47,8 97,4 93 7 2,8
No pobres
Ninguno 89,2 10,8 98,2 90,1 9,8 17.5
S6lo agropecuario 53,6 46,4 83,6 85,3 14,7 15,1
Agropecuario y otro 29,3 70,7 71,8 80,2 19,8 3,1
Otro negocio 45,9 54,1 93 91,7 83 52
Total 65,6 34,4 91,4 90,2 11,8 100

Fuente: Encuesta Nacional de Hogares Rurales, DANE 1988.
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participacién de las ganancias, en coincidencia
con los modestos salarios logrables con tan baja
calificacién.

Los ingresos de actividades laborales secun-
darias representan un nueve por ciento de los
totales, ylosnolaborales (rentas, transferencias,
pensiones) un 11,6 por ciento, en este tltimo ca-
so en forma claramente creciente con el nivel de
ingreso total de los hogares. Aun entre los mds
pobres estos dos tipos de ingreso colaboran con
un 13,8 por ciento de los ingresos totales, y por
lo tanto han de ser materia tanto de medicién
corriente como de politicas para superar la po-
breza.

El Cuadro 7 presenta los indices Gini de la
desigualdad en las distribuciones de ingresos
de los hogares rurales, para todo el conjunto y
por regiones para 1988, y para el "resto” son ca-
beceras en 1978 y 1988. Los ingresos distribui-
dos mds equivalentemente son los salarios, y los
mas desiguales son los no laborales, pero tam-
bién resultan muy inequitativas las ganancias y

aun los ingresos de los trabajos secundarios.
Las distribuciones de los ingresos totales de los
hogares residentes en las partes componentes
rurales son aproximadamente similares en cuan-
to a desigualdad, pero ello encubre variaciones
en las desigualdades que son significativas en-
tre los componentes, y sobre todo oculta ponde-
raciones variables segtin zonas.

Lamayor desigualdad total tiene lugar en la
region Oriental, de acuerdo con el mayor peso
relativo que en ella tienen las ganancias, y tam-
bién a que éstas son las mds inequitativamente
distribuidas entre las regiones, asi como a la
mayor desigualdad en los propios salarios. Por
contraste con lo anterior, la region Central tiene
la menor desigualdad total, asi como en las
ganancias y en los salarios. La region Atldntica
tiene relativas bajas desigualdades en salarios y
ganancias, pero la mas alta inequidad en ingre-
sos no laborales, quiza por rentas.

La desigualdad total ha decrecido entre 1978
y 1988 en el "resto natural"”, en grado atin mayor

Cuadro 7
INDICES GINI DE LA DESIGUALDAD DE LA DISTRIBUCION DE LOS INGRESOS DE LOS
HOGARES RURALES 1978 Y 1988

Salarios  Ganancias Ingresos Ingresos Ingresos Ingresos Ingresos

Ano Region laborales laborales laborales no laborales
principales secundarios  laborales

1988 Nacional 0,394 0,55 0,463 0,546 0,458 0,579 0,465
1988 Atlantica 0,371 0,517 0,461 0,371 0,445 0,599 0,458
1988 Oriental 425 0,584 0,501 0,581 0,501 0,558 0,503
1988 Central 0,373 0,527 0,425 0,527 0,419 0,562 0,424
1988 Pécifica 0,407 0,551 0,454 0,637 0,462 0,596 0,475
1988 Cabeceras minicipales 0,376 0,559 0,441 0,569 0,444 0,547 0,461
1988 Nucleos no cabeceras 0,396 0,549 0,473 0,451 0,421 0,55 0,465
1988 Areas dispersas 0,391 0,536 0,374 0,555 0,386 0,621 0,461
1988 Resto (sin cabeceras) 0,397 0,54 0,408 0,537 0,457 0,598 0,464
1978 Resto 0,387 0,585 0,482 < C 0,641 0,486

Fuente: Encuesta de Hogares Rurales de 1978 y 1988 DANE.
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que el mostrado en el Cuadro 7, ya que los
ingresos incluidos en el calculo del indice Gini
para 1988 tienen componentes excluidos en el
de 1978 que son los relativamente peor distri-
buidos: ingresos no laborales de no ocupados e
ingresos laborales de actividades secundarias.
Enigual direccién de subestimacién del descen-
so en desigualdad actuaria la exclusién de la
cabeceras del conjunto rural. En esta disminu-
cién de la desigualdad inciden las de las ganan-
cias y en los ingresos no laborales ya que la de-
sigualdad de la distribucién de los salarios au-
mento en este periodo, asi como su participa-
cién en los ingresos totales. La desigualdad de
las ganancias disminuyé por una caida sensible
en su nivel, presentada en el Cuadro 8, que
muestra laevolucién delaestructura de compo-
nentes de ingresos y los niveles de medios entre
1978 y 1988, para el sector rural, sin cabeceras.

Los salarios aumentaron en estos diez anos
su participacion en los ingresos laborales de los
hogares en 15,1 por ciento y las ganancias deca-
yeronenigual proporcién. Estoeslo quemasha
contribuido ala disminucién de la desigualdad.
Los ingresos no laborales aumentaron su parti-
cipacién en los totales en 5,7 por ciento. Actua-
lizando los niveles promedios de remuneracio-
nes con el IPC de obreros urbanos se observa un
crecimiento salarial real promedio de 1,3 por
ciento anual y una caida de las ganancias de 4,3
por ciento anual. Los ingresos no laborales me-
dios crecen al 4,2 por ciento. El aumento de los
ingresos totales por hogar no es significativo,
pero en términos per cdpitasiloes, por disminu-
cién sensible del tamario de los hogares y en es-
te dltimo caso crece al 2,3 por ciento anual. Sin
embargo, el aumento salarial se concentraenlos
no pobres, y el sostenimiento de los ingresos

Cuadro 8
EVOLUCION DE LOS INGRESOS DE LOS HOGARES RURALES SIN CABECERAS Y DE SU

COMPOSICION SEGUN POBREZA ENTRE 1978 Y 1988

Pobreza critica Pobreza no critica No pobres Total

1978 1988 1978 1988 1978 1988 1978 1988
Participaciones de los
componentes en el total
Salarios/laborales 58,2 46,9 65,5 75,0 65,5 70,7 53,9 69,0
Ganancias/laborales 41,8 53,1 34,5 25,0 34,5 29,3 46,1 31,0
Laborales/ totales 99,0 95,2 97,0 95,8 97,4 88,1 97,0 91,3
No laborales/ totales 1,0 4,8 3,0 4,2 2,6 11,9 3,0 8,7
Ingresos promedios por hogar
($88/mes)
Salarios 14.381 13.067 29.432 29.055 39.436 51.150 24216 33.651
Ganancias 10.028 8.085 25.272 14.667 69.376 28.617 24.426 15.820
Laborales 13.600 11.426 33.957 29.763 54.257 47.651 27.264 29.722
No laborales 3.837 5.459 10.230 11.938 30.222 35.786 14.019 21.338
Totales 13.704 11.409 34.107 30.076 57.163 45.631 28.070 29.808
Per Cépita 2.066 1.988 5.890 5.716 12.317 10.549 4.678 5.883

Fuente: Encuesta de Hogares Rurales del DANE, 1978 y 1988.
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totales promedios se debe a los ingresos no la-
borales, ya que dentro deloslaborales el desplo-
me de las ganancias contrarresta el aumento sa-
larial.

IV. La pobreza absoluta rural: medi-
ciones alternativas, evolucion,
perfil de los pobres y relaciones
con la desigualdad

La teoria del bienestar aconsejaria identificar la
pobreza por referencia a un nivel de gasto (o de
consumo) por adulto equivalente del hogar. La
inexistencia de la informacién requerida para
ello en el sector rural lleva a utilizar medios
aproximados: insatisfaccién de ciertas necesi-
dades basicas, o ingreso per cdpita insuficiente
para cubrir algtn conjunto de necesidades bési-
cas. Las debilidades presentes enlainformacién
sobre satisfaccion directa de las necesidades
basicas', y la ya comentada sobre las medicio-
nes de ingresos de los hogares conducen a una
aproximacién que recurre simultdneamente a
los dos criterios, para establecer unos limites den-
tro de los cuales se calcula la pobreza y se aprecia
su incidencia sobre hogares y sobre personas®.

Los ingresos segtn los cuales se clasifica un
hogar como pobre en el extremo critico, o pobre
pero no critico, se han calculado a partir de li-
mites de gastos establecidos por el DANE para

apreciar los diversos tipos de pobreza en areas
urbanas. Acd se le ha hecho ajustes que recono-
cen las divergencias entre declaraciones de in-
gresos en encuestas orientadas a la fuerza de
trabajo y gastos observados en encuestas de in-
gresos y gastos, y para tomar en cuenta plausi-
bles diferencias en los patrones de gastos urba-
nos y rurales, asi como el autoconsumo. Para
medir la pobreza urbana, en 1985 se elabor6 pri-
mero una canasta normativa de alimentos que
satisfacen requerimientos nutricionales mini-
mosy que tiene un costo que delimitala pobreza
mas critica; y luego bajo el supuesto de que las
carencias de alimentos son proporcionales a las
de otros bienes y servicios, se encuentra la linea
de gastos que delimita la pobreza total por per-
sonay en cada ciudad, a partir delainformacién
sobre el costo delos alimentos nutricionalmente
necesarios y de la relacién entre gastos de ali-
mentos y gasto total en los hogares de mds bajos
ingresos. Para aproximar la condicién rural se
selecciona la ciudad mds pequefia y representa-
tiva de cada region: Monteria en la Atldntica,
Cucuta en la Oriental, Manizales enla Central y
Pasto en la Pacifica. Se ajusta el gasto minimo
por un factor que toma en cuenta la subdecla-
racién deingresos frente al gasto, y por otro, que
toma en cuenta el que los alimentos pesan més
en la canasta rural que en la urbana'®, y luego se
obtiene el ingreso minimo para clasificar pobre-
za total, mediante la relacion gasto total/gasto

¥ Laencuesta de hogares rurales de 1988 incluyd cuestiones orientadas a medir pobreza por NBI en manera congruente con
la informacién censal del 85, ya que ésta fue la utilizada para el principal estudio desagregado sobre el tema. Por ello, no
incluye datos deseables sobre nutricién y salud, gastos y otros mds aproximados al ideal de minimos de consumo. En
Colombia no hay hasta el momento estudios completos de gastos o de consumo en el sector rural; sélo hay una aproxi-
macién al consumo de alimentos, vivienda y energia, para 1981.

5 Las medidas alternativas de pobreza rural se seleccionaron ademds para permitir comparaciones con la pobreza urbana
apreciada en otros estudios. (Véase DANE, 1989b tomo 1; y DANE 1988).
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alimentos de los pobres de la ciudad selecciona-
daenlaregion. Por dltimo las lineas de pobreza
critica y total asi estimadas para 1985, se actua-
lizan a 1988 y 1978 con base en el IPC de obreros
urbanos, conlos resultados resumidos enla par-
te A del cuadro 9.

La parte B del mismo cuadro presenta la me-
todologia utilizada para clasificar los hogares
de acuerdo con su pobreza segun el criterio de
necesidades bdsicas insatisfechas (NBI) en 1988.
Se indaga si el hogar cumple cada unos de cinco
requisitos minimos respecto a calidad de cons-
truccién de vivienda, acceso aservicios publicos
de agua y sanitario, cuartos por habitante, de-
pendencia econdmica y asistencia de nifios de
seisa 12 afios alaescuela. Elincumplimiento de
por lo menos uno de estos requisitos clasifica al
hogar como pobre NBI, y si deja de cumplir dos
o mas de ellos se considera en situacién de po-
breza critica.

Por supuesto, los dos criterios no tienen por
qué clasificar en un mismo grupo de pobreza a
cadahogar. Masbien pueden considerarse com-
plementarios.

El de NBI posiblemente refleje mejor una
combinacién de insuficiencias estructurales y
en atencién publica, en tanto el de ingresos se
refiera mejor a condiciones corrientes y capaci-
dad privada de los hogares. La clasificacion se-
gun ingresos se construye sin informacién di-
recta de gasto rural y se basa en informacién de
ingresos subvalorados y sesgados contra los

16

perceptores de ganancias. Y la clasificacion NBI
omite referencia a necesidades tan importantes
como lasdenutricién y salud, y se centraen con-
diciones de vivienda y dependencia que tienen
referentes mds bien urbanos. El Cuadro 10 pre-
senta el contraste entre los dos criterios, mos-
trando que coinciden en un 62,5 por ciento de
los casos. Los que no son pobres segtin NBI pero
si lo son segtin ingresos son un 19,7 por ciento,
y se beneficiaran mds de politicas sectoriales, de
empleo e ingresos. En tanto, los que no son po-
bres por ingresos, pero si segtin NBI, son 17,8
por ciento, y se beneficiarian mds del gasto pu-
blico en infraestructura y servicios. Los otros po-
bres requieren combinacién de las dos politicas.

La clasificacion de hogares y de personas po-
bres segtin los dos criterios alternativos, y para
todo el sector rural colombiano y sus zonas y
regiones en 1988, se presenta en el Cuadro 11.
Las personas se clasifican como pobres segin
sus hogareslo sean. A pesar que la clasificacion
primaria sea hechasobre hogares, conviene mds
medir la pobreza en términos de personas, para
tomar en cuenta las diferencias en tamafos de
hogar entre pobres y no pobres.

La pobreza alcanza al 65,2 por ciento dela po-
blacién rural cuando se la mide segtin ingresos
y al 62,6 por ciento segin NBI. La pobreza ex-
trema o critica cubre respectivamente al 34,8 por
ciento al 35,7 por ciento de esa poblacién. La po-
breza tiene mucha mds incidencia sobre pobla-
ciénresidente en dreas dispersas, y esabrecha es
aunmayor cuando se clasifica segiin NBI: 80 por

En el promedio de las 4 ciudades los ingresos detectados en la encuesta de ingresos y gastos de 1985 son un 89,5% de los

gastos totales. La encuesta de hogares de 1971 permite ver cudl es la relacién entre gasto en alimentos y gasto total en ciu-
dades y zonas rurales, y de ahi se infiere un factor de ajuste para medir ingresos rurales minimos de 1/(0,6).
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Cuadro 9
CRITERIOS PARA CLASIFICACION DE LOS HOGARES POBRES

A. Segiin ingresos

Pobreza critica Pobreza total

Linea de ingreso minimo por persona por hogar 1978 1988 1978 1988
($/mes del afio correspondiente)
Region Atlantica 574 4.627 1.159 9.346
Region Oriental 465 3.733 1.029 8.294
Regién Central 533 4293 1.172 9.445
Regidn Pdcifica 433 3.494 884 7.127
Nota: $1 de 1978 = $8.061 de 1988, segtin IPC obreros urbanos.

B. Segiin ingresos
Criterio En cabeceras En resto
Hogares en vivienda con carac- Alguna de: Alguna de:

teristicas fisicas inadecuadas a. Piso de tierra

b. Paredes de tela o desechos

Hogares en vivienda sin servicios
basicos

Alguna de:
a. Sin sanitario

b. Agua de rio, carrotanque o lluvia

Hogares en hacinamiento

a. Piso de tierra
b. Paredes de bahareque, cafa guadua,
tela o desechos.

Alguna de:
a. Sin sanitario
b. Agua de rio, pozo, lluvia.

En viviendas donde la relaion

personas/ cuarto es mds de tres.

Hogares con alta dependencia
econémica
primaria

Mids de 3 personas por ocupado y jefe
con menos de 3 afios aprobados de

Hogares con ausentismo escolar

Hogares con pobreza critica.

Hogares pobres NBI

Con por lo menos un nifio mayor de 6
afios y menor de 13, parientes del jefe
que no asista a la escuela.

Se presentan mas de 2 de los

indicadores

Se presenta uno o mds de los

indicadores.

ciento. La medicién de la pobreza critica es auin
mads sensible a lalocalizacién de los hogares den-
tro de las zonas rurales: baja del 43,4 por ciento
enla dispersa al 17,6 por ciento en las cabeceras
segtin NBI, y del 38,6 por ciento disperso al 28,3
por ciento cabeceras segtin ingresos.

La pobreza total y la pobreza critica, segin
los dos criterios, alcanzan su mdximo en la re-
gion Atlantica. Ain cuando yano con tanta una-
nimidad de criterios (pero por mdrgenes peque-
nos) podria decirse que el ordenamiento des-
cendente de pobreza, y de nuevo tanto en po-
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Cuadro 10

CONTRASTE DE LOS CRITERIOS PARA CLASIFICAR HOGARES SEGUN POBREZA
DISTRIBUCION CONJUNTA DE LOS HOGARES. POBREZA SEGUN INGRESOS

Pobreza NBI Pobreza critica  Pobreza no critica Pobres No pobres Total

Pobreza critica 13,21 8,92 22,13 7,53 29,66

Pobreza no critica 8,8 8,39 17,19 10,27 27,46

Pobres 22,01 17,31 39,32 17,78 57,12

No pobres 8,27 11,45 19,72 23,16 42,88

Total 30,28 28,75 59,04 40,96 _ 100
Cuadro 11

PROPORCION DE PERSONAS Y DE HOGARES POBRES EN EL SECTOR RURAL COLOMBIANO
SEGUN CRITERIOS DE MEDICION, ZONAS Y REGIONES EN 1998

Zonas Regiones
Criterio y tipo de pobreza Total rural Areas Nicleos no Cabeceras
(Por personas y por hogares) nacional dispersas  cabeceras municipales Atlintica  Oriental Central Pacifica
Segiin necesidades insatisfechas
Personas
Pobreza critica 35,7 43,4 36,3 17,6 57 28,3 289 30,1
Pobreza no critica 26,9 36,8 29,6 21,4 21,8 26,4 29,3 30,2
Pobreza total 62,6 80,2 65,9 39 78,8 54,7 58,2 60,3
No pobres 474 19,8 34,1 61 21,2 453 41,8 39,7
Hogares
Pobreza critica 29,7 37,6 30,1 13 51,4 24,1 22,5 24,2
Pobreza no critica 27,7 30,6 30,7 19,2 23,9 26,1 29,2 31,1
Pobreza total 57,4 68,2 60,8 32,2 75,3 50,2 51,7 55,3
No pobres 42,6 31,8 39,2 67,8 24,7 49,8 48,3 44,7
Segiin ingresos
Personas
Pobreza critica 34,8 38,6 32,2 28,3 45,3 41,4 25,7 27,4
Pobreza no critica 30,4 30,7 32,1 28,3 30,5 26,8 34,6 28,7
Pobreza total 65,2 69,3 64,3 56,6 75,8 68,2 60,3 56,1
No pobres 34,8 30,7 35,7 43,4 24,2 31,8 39,7 43,9
Hogares
Pobreza critica 30,2 33,8 28,6 24,2 39,8 36,3 22,2 23,8
Pobreza no critica 28,8 29,9 30,1 254 30 25,2 32,8 26,2
Pobreza total 59 63,7 58,7 49,6 69,8 61,5 56 50
No pobres 41 36,3 41,3 50,4 30,2 38,5 44 50
Poblacién segin zonas y regiones 100 55,6 19,8 24,5 238 26,5 30,1 19,6
Hogares segtin zonas y regiones 100 54,6 19,9 26,1 22;1 27,3 30 20,6

Fuente: Encuesta Nacional de Hogares Rurales DANE 1988.
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breza total como critica, se presenta enlas regio-
nes Oriental, Pacifica y Central.

Conrespecto al estandar de pobreza medida
por ingresos, la medida NBI muestra mayores
divergencias entre zonas y entre regiones; y en
especial en lo que se refiere ala pobreza mds cri-
tica, al parecer por acentuacién de la importan-
cia de las condiciones de infraestructura fisica y
de vivienda y en manera muy asociada con el
grado de urbanizacién, y en ello cuentan las de-
ficiencias regionales especiales como ocurre en
la regiones Atldntica y parte de la Pacifica.

Pero la medicién de la pobreza por ingresos
sobrestima la de los grupos cuyo ingreso esta
subdeclarado: patronos o cuenta propia, y de
los hogares con explotaciones agropecuarias o
negocios de otro tipo.

El Cuadro 12 muestra las proporciones de
personas pobres seguin los dos criterios de clasi-
ficacién, por NBI y por ingresos, y de acuerdo
con las caracteristicas de los hogares que pue-
den sesgar la medicién de la pobreza por ingre-
S0s.

Conrespectoala pobrezamedida por NBI, la
medicion de la pobreza critica segtin ingresos
presenta sustanciales proporciones menores de
hogares que sdlo tienen trabajadores asalaria-
dos, o sin negocios o con grandes extensiones de
tierra o con participaciones (atin bajas) de sala-
riosenlosingresos laborales, o con participacio-
nes aun altas pero incompletas de ganancias en
elingresolaboral. Por el contrario, se aumentala
participacion de la pobreza critica de los hoga-
res mas dependientes de trabajadores indepen-
dientes ( 0 con mezcla de domésticos y ayudan-
tes), con negocios no agropecuarios o si se les

combinan con explotaciones agropecuarias, sin
salarios o con participacién completa de las ga-
nancias en los ingresos laborales. La mezcla de
salarios con ganancias de independientes redu-
ce labrechaentre las clasificaciones. Estas difie-
ren sensiblemente sélo cuando no hay acceso a
latierra, o cuando se dispone de mds de 100 hec-
tdreas. Asies que las mayores divergencias tie-
nen lugar ante la dependencia completa de las
ganancias y ausencia de salarios, o cuando hay
negocios no agropecuarios, o bastante acceso a
tierra. La pequefia produccién agropecuaria pa-
rece combinarse con salarios en forma frecuen-
temente dominada por éstos, que son los que
determinan ahora principalmente el nivel de
pobreza.

Algo similar ocurre con respecto a la inclu-
sién o exclusién dentro de la pobreza no critica,
seglin presencia de salarios, ausencia de nego-
cios 0 acceso a tierra por sobre las diez a 100
hectdreas. Perolamagnitud delas divergencias
entre criterios es en este caso mucho menor. Ello
se deberia a que el nivel medio de los salarios es
aun bajo, y si bien impide la pobreza critica, no
permite siempre superar la pobreza total. Delos
salarios minimos o superiores a ellos es que de-
pende el cruce de la linea de la pobreza total, en
tanto que del empleo asalariado depende la su-
peracion de la pobreza critica. Esta afirmacién
no debe, sin embargo, llevar a desconocer laim-
portancia de unas buenas ganancias campesi-
nas o de negocios no agropecuarios, o del acceso
a tierra por sobre diez hectdreas, asi como de
una mejora general ( como la de los afios 70) en
los ingresos de los productores campesinos, ya
que cuando estas buenas ganancias tienen lu-
gar, ello también contribuye a la superacién de
la pobreza (y mads la de la no critica que la de la
externa).
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Cuadro 12

PROPORCION DE PERSONAS POBRES EN EL SECTOR RURAL SEGUN CRITERIOS DE MEDICION Y CARACTER{STICAS DE

LOS HOGARES QUE INCIDEN EN LA MEDICION DE LA POBREZA

Pobreza por necesidades bdsicas insatisfechas

Pobreza segiin ingresos insuficients

% poblacién en

Caracteristicas Pobreza Pobreza Pobreza Pobreza Pobreza Pobreza hogares con estas
critica no critica total critica no critica total caracteristicas
Total 35,7 27,0 62,7 349 30,4 65,3 100
Combinacién posiciones ocupacién de los ocupados
Sélo asalariados 32,7 26,3 59,0 22,0 32,7 54,7 35,9
Sélo independientes 36,2 25,9 62,1 49,9 19,6 69,5 23,2
Sélo domésticos y ayudantes 214 48,4 69,8 41,6 13,7 55,3 0,7
Asalariados, independientes (y otros) 30,4 28,4 58,8 28,7 37,4 66,1 21,7
Asalariados domésticos y ayundantes 47,3 31,1 78,4 29,1 43,5 72,6 4,0
Independientes, domésticos y ayudantes 47,7 26,0 73,7 52,6 16,4 69,0 14,5
Combinacién negocios
Sin negocios 30,6 25,1 55,7 23 36,1 59,1 34,0
Sélo explotacién agropecuaria 441 29,1 732 414 27,1 68,5 445
Explotacién agropecuaria y otros negocios 33,2 26,8 60,0 43,1 31,0 74,1 10,7
Negocio no agropecuario 19,6 24,1 43,7 36,8 25,5 62,3 10,8
Tierra
Sin tierra 28,0 24,9 529 26,3 33,5 59,8 44,8
Hasta 2.5 hectdrea 45,0 28,1 731 43,9 291 73 30,8
2.5 a 10 hectdrea 38,3 28,8 67,1 41,7 27,2 68,9 17,4
10 a 100 hectéarea 38,6 30,6 69,2 33,8 229 56,7 6,5
Mas de 100 hectdrea 28,4 28,7 57,1 7,2 37,8 45 0,4
Salarios/ingreso laboral
Sin salarios 37,1 26,3 63,4 48,3 16,9 65,2 40,8
Hasta 20% 38,1 18,9 57,0 16,3 24,0 40,3 1.3
20 a 40% 26,0 28,7 54,7 25,1 33,8 58,9 2,9
40 a 60% 37,7 26,0 63,7 25,6 37,4 63,0 4,7
60 a 80% 37,7 333 71,0 28,3 41,1 69,4 6,0
80 a 99% 315 29,0 60,5 17,9 42,2 60,1 6,3
100% 35,0 26,5 61,5 27,1 39,9 67,0 38,0
Ganancias/ ingreso laboral
Sin ganancias 34,3 27,5 61,8 23,6 33,6 57,2 46,9
Hasta 20% 31,5 28,8 60,3 17,8 419 59,7 6,3
20 a 40% 37,1 33,1 70,2 28,0 41,7 69,7 6,1
40 a 60% 38,3 27,0 65,3 26,2 37,3 63,5 4,7
60 a 80% 25,8 27,9 53,7 25,0 33,1 58,1 2,9
80a99% 37,8 18,0 55,8 14,9 25,0 39,9 1,2
100% 379 24,8 62,7 62,4 21,2 83,6 28,4

Fuente: Encuesta de Hogares Rurales del DANE 1988.
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La apreciacion global de la pobreza rural se
completa con una evaluacién de su cambio en la
ultima década. Se difiere sélo al resto sin cabece-
ras y utiliza sélo el criterio de ingresos. Ideal-
mente las necesidades cambiarian también con
el tiempo y, por lo tanto, las lineas de pobreza
deberian reflejar cambios en la canasta nutri-
cional minimay enlarelacién entre el gasto total
y gasto en alimentos, pero no se dispone de in-
formacién para ello. Por lo tanto, lo que acd se
considera cambio enla pobreza, es mdsbienuna
medida de las proporciones de hogares y de po-
blacién que cruzan unos niveles constantes de
ingresos deflactados con el IPC obrero urbano,
véase Cuadro 13.

La pobreza rural ha bajado del 84,6 por cien-
to delas personas entre 1978 y 1988, pero ello se
ha debido ante todo a la disminucién de la po-
breza critica, ya que la pobreza no critica llega a

aumentar su participacion en 4,1 por ciento. La
proporcién de pobres extremos ha caido de 57,6
a 37 por ciento, o sea, en 20,6 por ciento: 12,2 por
ciento en la regién Atldntica, 15,9 por ciento en
la Oriental, 24,9 por ciento en la Central y 29,7
por ciento en la Pacifica.

En la disminucién de la pobreza ha jﬁgado
un papel muy importante la reduccién de tama-
o de los hogares rurales por emigracion y tam-
bién por cambio demografico. Las familias que
han experimentado mayores cambios de tamaro
son las que se encuentran en pobreza critica (de
6,63 a 5,78 por ciento), ya que a pesar del proba-
ble mayor descenso de fecundidad entre las no
pobresylas pobres, peronoengradoextremo, sus
tamanos han variado menos: 5,79 a 5,26 por cien-
to en los hogares con pobreza critica y 4,64 a 4,30
por ciento en los no pobres (Cuadro 14). Por lo
tanto, predominaria el efecto de la emigracion.

Cuadro 13
EVOLUCION DE LA POBREZA SEGUN INGRESOS EN EL SECTOR RURAL
-SIN CABECERAS- ENTRE 1978 Y 1988

%Pobreza %Pobreza
critica no critica % pobreza % no pobres

Region 1978 1988 1978 1988 1978 1988 1978 1988
Hogares

Total nacional 52,1 32,4 28,0 30,6 80,1 62,3 19,9 37.7

Atldntica 53,8 41,0 28,6 25,8 82,5 71,6 17,5 28,4

Oriental 573 40,2 23,8 35,8 81,1 66,1 18,9 33,9

Central 44,9 23,5 33,4 27,1 78,3 59,3 21,7 40,7

Pacifica 52,8 25,5 259 29,9 78,7 52,6 21,3 47,4
Personas

Total nacional 57,6 37,0 27,0 31,1 84,6 68,0 15,4 32,0

Atlantica 59,8 47,6 27,4 30,4 87,2 77,9 12,8 22,1

Oriental 61,0 45,1 23,5 27,0 84,5 72,1 15,5 27,9

Central 51,4 26,5 32,1 36,8 83,6 63,3 16,4 36,7

Pacifica 59,0 29,3 24,3 29,4 83,4 58,7 16,6 41,3

Fuente: Encuesta de Hogares Rurales del DANE de junio de 1978 y noviembre de 1988.
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Cuadro 14
ASPECTOS DEMOGRAFICOS RELEVANTES PARA APRECIAR LA EVOLUCION
DE LA POBREZA EN EL RESTO RURAL

Pobreza critica Pobreza no critica No pobres Total

1978 1985 1988 1978 1985 1988 1978 1985 1988 1978 1985 1988
Tamafio hogar
Atlantica 6,98 - 6,22 6 - 5,32 4,6 - 4,18 6,07 - 5,37
Oriental 6,23 - 5,55 5,77 - 517 4,79 - 4,07 5,63 - 4,95
Central 71 - 5,87 5,96 - 5,35 4,7 - 4,7 6,05 - 521
Pacifica 6,38 - 5,47 5,36 - 5,15 4,45 - 4,15 5,61 - 4,76
Nacional 6,63 - 5,78 579 - 5,26 4,64 - 43 5,83 5,07
Tasa global de fecundidad
Atlantica - 5,09 - - 4,97 - - 3,19 - - 4,52 -
Oriental - 5 - 4,58 - - 2,86 - - 3,98 -
Central - 5,24 - 4,9 - - 29 - - 3,93 -
Pacifica 4,96 - 4,65 - - 2,89 - - 3,86
Nacional - 5,08 - 4,75 - - 2,92 - - 4,06 -
Tasa mortalidad infantil (por mil)
Atldntica - 52,28 = - 51,8 - - 39,14 = - 47,96 =
Oriental - 52,97 - - 51,21 - - 41,31 - - 47,87 -
Central - 62,43 - - 62,49 - - 44,04 - - 55,21 -
Pacifica - 71,38 - - 70,8 - - 41 - - 60,33 -
Nacional - 58,07 - - 58,95 - - 42,1 - - 52,57 -

Fuente: Encuesta Nacional de Hogares Rurales, de 1978 y de 1980, DANE, para los tamaiios de hogar.

mortalidad.

Censo de Poblacién 1985 para las tasas de fecundidad y

Por otra parte, el contraste intertemporal de
la distribucion de la poblacién entre grupos de
pobreza, para iguales tamarios de hogar, no ha
mostrado una constancia en esa distribucién
que permitiese atribuir s6lo ala de esos tamafios
todala caidaen pobreza (Cuadro 15). Elloindica
que intervienen otros factores demograficos
(como la composicién de parentesco de los ho-
gares)y, sobre todo, también los cambios relati-
vos en la participacién de los salarios y las ga-
nancias. El aumento de la participacién de los
salarios en los ingresos laborales de los hogares
ha compensado, no para los mds pobres pero si
para una mayoria, la caida de los ingresos por
negocios y laborales independientes y el des-
censo en su participacién en los ingresos de los
hogares.

Ante estos resultados y perspectivas resulta
interesante entonces recurrir a otra informacién
sobre evolucién de la pobreza, aun cuando no
tenga estricta comparabilidad interna ni respec-
to a la que se acaba de discutir, para apreciar la
solidez de las tendencias ahora observadas.

El Cuadro 16 describe la pobreza segiin ne-
cesidades bdsicas insatisfechas apreciada con el
Censo de Poblacién de 1985, y con una metodo-
logia muy cercana ala empleada por el anterior
andlisis de la encuesta de hogares rurales de
1988. Permite, por lo tanto, comparacién conlas
mediciones para el conjunto rural mostradas en
el Cuadro 11, pero no estricto para el "resto" ru-
ral mostrado en el Cuadro 13, por estar basado
en clasificaciones poringresos. La pobrezarural
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Cuadro 15
CAMBIO EN LA DISTRIBUCION DE HOGARES SEGUN TAMANO Y POBREZA ENTRE 1978 Y 1988
Pobreza critica Pobreza no critica No pobres Total
1978 1988 1978 1988 1978 1988 1978 1988
1 0,6 0,6 0,5 0,7 2,3 4,0 34 54
2ab 19,0 14,7 14,4 19,1 11,2 23,9 44,6 57,7
6al0 27,3 15,1 11,4 10,1 5,6 9,2 44,2 34,4
Mads de 10 5,2 2,0 1,7 0,5 0,4 0,0 7,8 2,5
Total 52,1 32,4 28,0 30,5 19,5 37,1 100,0 100,0

Nota: Las entradas de la tabla correspondiente a cada afio son las frecuencias de ocurrencia conjunta del tamafio y la pobreza.
Fuente: Encuesta Nacional de Hogares Rurales, DANE 1978 y 1988.

Cuadro 16
POBREZA SEGUN TIPO,ZONA'Y REGION DE ACUERDO CON NBI
Cabeceras Resto rural Total rural

Nacional Pobreza  Pobreza No Pobreza  Pobreza No Pobreza  Pobreza No

critica  nocritica  pobres critica  no critica  pobres critica  no critica  pobres
Atléntica 42,3 23,6 34,1 67,5 18,8 13,7 61,4 19,9 18,7
Oriental 13,0 21,5 65,5 414 31,8 26,8 35,5 29,6 34,9
Central 15,9 24,3 59,8 34,9 27,6 37.5 30,6 26,8 42,6
Pacifica 17,9 27,7 54,3 37,6 29,6 32,7 34,3 29,3 36,5
Nacional 22,1 23,9 54,0 444 27,2 28,4 39,6 26,5 33,9

Fuente: Calculos con base en "La pobreza en Colombia”, DANE, 1989, Tomo 1.

(entérminos de personas)descendié de 66,1 por
ciento en 1985 a 62,6 por ciento en 1988, y la po-
breza critica de 39,6 por ciento a 35,7 por ciento.
La pobreza en las cabeceras baj6 de 46 a 39 por
ciento y la pobreza criticade22,1a17,6 por cien-
to, mientras en el resto rural aumenté de 71,6 a
76,4 por ciento. Esta es una situacién en la cual
lo que se entienda por rural implica conclusio-
nes contrarias respecto a la evolucién de la po-
breza. Esnotable, sin embargo suaumentoenel
resto "rural”, y el béjo ritmo de descenso enel to-
tal, de 1,17 por ciento por afo versus el 1,78 por

ciento apreciado entre 1978 y 1988 con la meto-
dologia de ingresos.

Se podra observar que la pobreza critica tam-
bién decrece en cada una de las regiones entre
1985y 1988:4,4 por ciento en la Atldntica, 7,2 por
ciento enla Oriental, 1,7 por ciento en la Central
y 4,2 por ciento en la Pacifica; mientras la pobre-
za total decae su participacién en la poblacion
de todas las regiones menos la central. Una apre-
ciacion de mds largo plazo puede hacerse para
la evolucién de la pobreza por NBI en el "resto"
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rural comparando los resultados de los censos
de 1973 y 1985. Durante este periodo la pobla-
cién pobre total bajé su participacion en la total
de87,9a72,6 por ciento, y laque se encuentra en
pobreza critica de 67,8 a 44,4 por ciento. Segun
esto, el ritmo de disminucién de la pobreza total
ha descendido de 1,27 por ciento por afio entre
1973 y 1985 al 1,17 por ciento entre 1985 y 1988.
Asi se confirma que en un plazo mds largo que
1978-1988 el ritmo actual de disminucién de la
pobreza critica ha descendido recientemente.
Esto seria consistente con su gran dependencia
respecto al cambio demografico principalmente
por emigracion, y por cada vez mayor vulnera-
bilidad a eventos econémicos de medianoy cor-
to plazo como los de los cambios en remunera-
ciones y participaciones de componentes de los
ingresos de los hogares.

Para apreciar la relacién entre la desigual-
dad y la pobreza se ha descompuesto el indice

del THEIL-T de la distribucién de las desigual-
dades dentro delos grupos (pobres o no pobres)
y por las desigualdades entre ello, con los resul-
tados mostrados en el Cuadro 17.

Nétese primero que la clasificacién de hoga-
res segun pobreza por NBI constituye grupos de
pobreza que tienen gran desigualdad interna, y
menor inequidad entre ellos. Asi la contribu-
cién a la desigualdad total de las inequidades
existentes dentro delos grupos es de 96 por cien-
to, y la desigualdad entre promedios de ingre-
sos de los grupos de pobreza aporta sélo cuatro
por ciento. La desigualdad interna de los gru-
pos es maxima entre los clasificados en el grupo
intermedio, con pobreza no critica. La clasifica-
cién NBI es asi muy independiente de la de in-
gresos, a pesar de la coincidencia en 62 por cien-
to de los casos, y refleja otras dimensiones de po-
breza diferentes a la insuficiencia de ingresos, y
con su propio interés.

Cuadro 17
POBREZA Y DESIGUALDAD RURAL, 1988
Unidades Criterio Tipo de Grupo Partici.en  Partici.en  Theil-T Contrib. Contrib.
pobreza ingresos unidades ingreso grupo dentro grupos  entre grupos
Hogares  NBI Totales Pobreza critica 29,1 33,0 0,352
Pobreza no critica 27,2 24,8 0,373
No pobres 43,7 522 0,361
Total 100,0 100,0 0,378 95,69 4,31
Hogares  Ingreso Totales Pobreza critica 33,1 10,9 0,227
insuficiente Pobreza no critica 31,4 26,6 0,114
No pobres 35,3 62,5 0,214
Total 100,0 100,0 0,378 49,93 50,07
Hogares  Ingreso Totales Pobres 64,5 37,5 0,246
insuficiente No pobres 35,5 62,5 0,223
Total 100,0 100 0,378 60,51 39,49
Ocup. Ingreso Laborales Pobreza critica 26,6 11,1 0,258
insuficiente Pobreza no critica 33,0 279 0,177
No pobres 40,4 61,0 0,231
Total 100,0 100,0 0,326 66,97 33,03

Fuente: Encuesta Nacional de Hogares Rurales, DANE, 1988.




CONTRIBUCION AL DIAGNOSTICO SOBRE LA DEUDA SOCIAL RURAL

En cambio, la desigualdad en los ingresos
totales de los hogares rurales estd constituida en
un 39,5 por ciento por la diferencia de ingresos
entre pobres y no pobresy 60,5 por ciento por las
desigualdades dentro de cada uno de estos gru-
pos. Esalgomayorla desigualdad dentro delos
pobres que dentro de los no pobres. Al diferen-
ciar ademads dentro delos pobres alos que se en-
cuentran en condicion critica y los otros pobres,
es aproximadamente igual el aporte por las
desigualdades dentro delos grupos al delas de-
sigualdades entre grupos. En este caso la menor
desigualdad interna corresponde a los pobres
que no estdn en situacién critica, ylamayoralos
que estdn en pobreza critica. Todo esto sefiala
entonces una gran importancia a las desigual-
dades dentro de los grupos, en especial los pro-
pios pobres, pero claro estd, en este caso tam-
bién es aproximadamente de igual importancia
la distancia entre pobres y no pobres.

La desigualdad enlos ingresoslaborales esta
constituida por un aporte de 67 por ciento por

las diferencias de ingresos dentro de trabajado-
res pertenecientes ahogares enlos distintos gru-
pos de pobreza, y enun 33 por ciento porlas pro-
pias diferencias en ingresos entre éstos.

Otra aproximacién a la desigualdad relacio-
nada con la pobreza, al mismo tiempo que me-
dida util para politicas, es la de la insuficiencia
de ingresos de los pobres, mostrada en el Cua-
dro18.Contribuye a cuantificarlallamada "deu-
da social" con los pobres. La insuficiencia es la
cantidad de ingreso requerida por cada hogar
para llegar a la linea de pobreza total. Como
proporcién delingreso total rural es del 42,9 por
ciento, y de ello un 74,6 por ciento corresponde
a los pobres en estado critico y 25,4 por ciento a
los pobres no criticos. Enlas diversas zonas y re-
giones presenta variaciones muy significativas:
como proporcién del ingreso regional estd entre
28,0 por ciento en las cabeceras y 54,8 por ciento
en las dreas dispersas, y entre 24,8 por ciento en
laregion Pacificay 64,3 por ciento enla Oriental,
siendo cercana a ésta la de la Oriental, 55,8 por

Cuadro 18
INSUFICIENCIA DE INGRESOS DE LOS POBRES, 1988
Influencia ingresos Nacional Areas No Cabecera  Atldntica Oriental Central Pacifica
rural dispersas cabecera  municipal
Total = para superar toda 38,903 17,708 5,46 5,833 12,147 11,286 10,567 4,903
la pobreza($ millones 88)
Distribucién regional 100,0 45,5 14,0 15,9 31,2 29,0 27,2 12,6
% del ingreso total de la zona 42,9 54,8 38,8 28,9 64,3 55,8 33,3 24,8
o regién
% Correspondiente a la 74,6 75,8 72,9 72,4 78,5 80,3 64,9 72,4
pobreza critica
% Correspondiente a la 25,4 24,2 27,1 27,6 21,5 19,7 351 27,6

pobreza no critica

Fuente: Encuesta Nacional de Hogares Rurales, DANE, 1988.
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cientoy tambiénrelativamente bajaladela Cen-
tral 33,3 por ciento. La proporcién correspondien-
te a la pobreza critica estd entre 64,9 por ciento
en la Central y 80,3 por ciento en la Oriental.

V. Sugerencias

-Para pagar la deuda social rural convendria
tener en cuenta la siguientes sugerencias deri-
vables de este estudio:

o Las politicas han de tomar en cuenta dos he-
chos hastaahora pocorelevantesy que yaca-
racterizan especificamente la actualidad del
sector rural colombiano: aglomeracién resi-
dencial y de actividad econémica, y diversi-
ficacion del empleo fuera de la agricultura y
en complementacion con ella. Ya hay senta-
das bases para politicas que favorezcan la
nucleacién de poblacién y diversificacién de
empleo como medios importantes para su-
perar la pobreza.

o Las politicas han de distinguir entre una po-
breza extrema que requiere una atencién muy
directa y focal del Estado, especializada por
regiones, zonas y grupos (por definir atin con
mayor precisién) y una pobreza no critica que
es susceptible de superacién con instrumen-
tos mas generales, especialmente los que me-
jorenlos salarios (productividad y educacién)
ylos que permitanevitar caidasenlosingresos
campesinos de la magnitud alcanzada en estos
afos 80 (productividad y comercializacién).

o Lamejora de la educacién rural es una tarea
basica y ain pendiente en el campo colom-
biano. Es mds, parece que se requiriera cierta
compensacion por algin retroceso experi-
mentado en esta década.

o Lasuperacién de la pobreza extrema es sen-

sible al empleo asalariado y la pobreza no
criticaal nivel salarial. Se requiere asila aten-
cién no soélo a este ultimo, sino también a las
condiciones que faciliten la generacién del
empleono calificado. Por otra parte, hay que
reconocer unos bajos salarios rurales por me-
jorar, pero de manera que sea duradera y sos-
tenida y sin provocar aumentos en los precios
de los bienes de consumo.

El predominio de los salarios no debe condu-
cir a descuidar los ingresos campesinos y de
las actividades familiares no agropecuarias.
La disminucién de la pobreza se ha debido
demasiado sélo a la emigracién y reduccién
defecundidad (mdsla primera), y menosala
mejora de ingresos, ya que se ha concentrado
en los salarios (pero mediocremente por la
baja productividad) y en los ingresos no la-
borales (posiblemente rentas).

Por supuesto, es también notable el retraso
delainfraestructura fisica y de servicios socia-
les en el sector rural. Lo que cabe anotar es
que hay posibilidades interesantes en la nu-
cleacién y desplazamiento dentro de lo ru-
ral, y que ello redunda ademads en diversifi-
cacion del empleo, generacién del empleo
asalariado, pluriempleoy productividad, que
potencian notablemente el gasto ptiblico para
superar la pobreza.

Hay notables variaciones regionales, cuyas
caracteristicas estdn pendientes de mayor
desagregacion y mejor regionalizacion que
la que ha sido posible en este estudio, pero
que de todas maneras son muy importantes
para ser contempladas en la formulacién de
politicas.
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Comentarios

"Contribucidén al diagndstico sobre la deuda social rural en Colombia"

El articulo de Ulpiano Ayala constituy6 un tra-
bajo pionero en el andlisis empirico de la situa-
cién de ingresos y pobreza en el sector rural co-
lombiano. Utilizando las encuestas de hogares
rurales del DANE de 1978 y 1988, Ayala analizé
de manera exhaustiva los principales determi-
nantes de la generacion de ingresos en el campo
colombiano en esos dos afios y a qué se pudieron
deber los cambios observados. Con las metodo-
logias del Indice de Necesidades Basicas Insatis-
fechas (NBI)y delalinea de pobreza calculé los
niveles de pobreza e indigencia rural.

Las principales conclusiones del andlisis de Aya-
la fueron las siguientes:

o Se observaron tendencias marcadas en el
periodo de concentracién poblacional en las
cabeceras municipales y de diversificacién
del empleo con pérdida de importancia del
agropecuario, lo cual facilita el disefio de po-
liticas que ayuden a disminuir la pobreza.

o Las politicas deberian distinguir entre la po-
breza extrema que requiere atencién focal del
Estadoylapobrezanoextrema queessuscep-
tible de superar con instrumentos més gene-
rales que ayuden a mejorar los salarios (pro-
ductividad y educacién) y los que permitan
evitar caidas en los ingresos de los campe-
sinos (productividad y comercializacién).

! Asesor del Gobierno en Asuntos Cafeteros.

José Leibovich G.!

o Lamejora delaeducacién rural es una tarea
bdsica del Estado, mds atin al detectarse que
en la dltima década tuvo retrocesos.

o La pobreza extrema es susceptible de supe-
rarse con acceso a empleo asalariado, mien-
tras que la pobreza no extrema es sensible a
mejoras en el nivel de salarios.

o Sin embargo las mejoras observadas se han
explicado sobretodo por la emigracién a los
centros urbanos y ala reduccién de la fecun-
didad.

Estudios posteriores sobre la situacién de in-
gresos y pobreza en el campo han tomado como
referencia obligada el estudio de Ayala, tantoen
la utilizacién metédica de las encuestas de ho-
gares rurales del DANE, como en el tipo de con-
clusiones.

Por ejemplo, en Leibovich, Rodriguez y Nu-
pia (1997) se analizé la evolucién del mercado
laboral rural entre 1988 y 1995, utilizandolasen-
cuestas de hogares del DANE. Entre 1988 y 1995,
se encontraron avances en el nivel educativo del
sector rural, insuficientes claro estd frente a las
necesidades de la poblacién del campo. En ese
sentido, mantuvo vigencia la preocupacién de
Ayala sobre el bajo nivel educativo de la pobla-
cién rural. La conclusién del estudio es que la
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mejora de capital humano en el campo, es la for-
ma mads eficaz de contribuir de manera estructu-
ral a superar la pobreza.

El capital humano se traduce en los merca-
dos laborales en mayores ingresos. Ahora bien,
en aquellos individuos vinculados a actividades
agropecuarias, el mayor capital humano genera
un circulo virtuoso en el mismo sector si hay un
entorno de cambio técnico en la agricultura. De
lo contrario, la educacién puede ser un elemen-
to catalizador de la migracién hacia centros ur-
banos (cabecera o municipios de mayor tama-
o), ya sea porque los muchachos desean seguir
estudiando o porque migran en busqueda de
nuevas oportunidades de empleo e ingresos. En
todo caso, el estudio mencionado encontré que
la probabilidad de participar en el mercado la-
boral rural, aumenta con el nivel educativo.

Las politicas publicas en materia de educa-
cién en el sector rural deberian tener en cuenta
el alto costo de oportunidad que tiene para los
muchachos continuar estudios de secundaria al
finalizar primaria. Este costo es alto por la com-
binacién de una demanda en el mercado labo-
ral rural para ese tipo de mano de obra, y ala fal-
ta de oferta educativa de nivel secundario en el
sector rural generando migracién delos mucha-
chos en aquellas familias que deciden asumir el
costo de oportunidad de una mayor educacién
(Leibovich y Magnac, 1996).

La tendencia observada por Ayala de pérdi-
da de importancia del empleo agropecuario si-
guié observandose enel periodo analizado. Ten-
dencia que se puede considerar favorable, porla
diversificacién de las fuentes de empleo e ingre-
sos para el sector, dado que el empleo total entre

1988 y 1995 crecié en el sector a una tasa prome-
dio anual del 1,5%, pese a la apertura comercial
que experimenté el sector agropecuario a partir
de 1991.

En cuanto alos ingresos del sector, se detectd
un ciclo de mejoria hasta 1991. En 1992 se caye-
ronlosingresos de manera importante debido a
la crisis coyuntural de la agricultura, pero pau-
latinamente se mejoraron hasta llegar en 1994 a
los niveles previos.

Eltrabajo de Jaramillo y Nupia (1998) con un
andlisis econométrico de series de tiempo de sa-
larios en el sector resalté la existencia de un mer-
cado dual, con amplios diferenciales de salarios
entre el sector servicios y el agropecuario, con-
firmandoloshallazgos de Ayala diez afios atrds.
En cuanto a los salarios agricolas, detectaron a
partir de 1993 una mejora significativa llevando
a cerrar la brecha con los salarios urbanos.

La evidencia econométrica de este trabajo sir-
vid para aclarar que los salarios agropecuarios
son sensibles a la rentabilidad agricola, la tasa
de cambio real y los niveles de violencia.

El trabajo de Leibovich y Nufiez (1999) se
concentré en analizar qué tanto peso pudieron
tener los cambios en las dotaciones de factores a
nivel de los hogares y qué tanto los cambios en
los retornos a esos factores dados por el merca-
do, sobre la generacién de ingresos rurales y,
por ende, sobre la distribucién de ingresos en el
campo. Esta dimensién ya habia sido explorada
por Ayala en el trabajo comentado, aunque de
manera menos sistemdtica y basicamente con-
centrado en los cambios demogréficos y la mi-
gracion a los centros urbanos.
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Las principales conclusiones encontradas en
este estudio fueron las siguientes: En primer
término, los fenémenos observados de aumento
en participacion laboral tuvieron efectos positi-
vos sobre la distribucién de ingresos, dado que
la mayor ocupacioén de fuerza de trabajo trajo
consigo un aumento de la participacién de los
asalariados en la poblacién ocupada.

En segundo lugar, los cambios en los retor-
nosal capital humano (educaciény experiencia)
observados en el sector actuaron en la direccién
de mejorar la distribucién. Qué suceda con este
factorhaciael futuro dependerd principalmente
de la evolucion de la productividad en el sector
rural y de la evolucién de acervo de educacién
de la poblacién ocupada. En la medida que los
cambios en productividad dependen de mayor
intensidad de capital, cambio técnico y trabaja-
dores calificados, se deteriorara la distribucidn,
que podria ser neutralizada por aumentos sig-
nificativos en el nivel educativo. Finalmente, se
observé el efecto positivo de las campanas de
control natal sobre loshogares rurales dando un
impacto positivo sobre la distribucién.

Las politicas que promuevanlaeducacién, el
cambio técnico y una mejor infraestructura se
infirieron como prioritarias, dado su impacto
positivo sobre el crecimiento y sobre una mejor
distribucién del ingreso.

Sin embargo, Lépez y Valdés (1996) conclu-
yeron quelasinversioneseneducaciénenel sec-
tor rural colombiano producen modestos cre-
cimientos en el ingreso y por ende un andlisis
costo-beneficio los lleva a descartar esta politi-
ca, aligual que politicas de acceso ala tierraalos

pobres por costosa. Reiteran por el contrario
que actividades no agricolas generan mayores
ingresos y, por ello, recomiendan politicas de
combate a la pobreza centradas en desarrollar
actividades no agricolas, conclusién que ya ha-
bia esbozado Ayala.

En el trabajo de Leibovich y Nunez (2001)
indagaron sobre la importancia de la posesion
y /0 acceso a ciertos activos como vehiculo para
reducir la pobreza. Ademas de la educacion, el
acceso al crédito mostré una importante influ-
encia para reducir la pobreza, asi como el acceso
a la seguridad social.

Con estos breves comentarios al trabajo de
Ulpiano Ayala, sobre la situacién de ingresos y
pobreza en el sector rural colombiano, se con-
cluye c6mo este prolifico economista colombia-
no, maestro y colega, abrié camino en la inves-
tigacién empirica sobre las condiciones labora-
lesy sociales en el campo colombiano utilizando
de manera exhaustiva las fuentes de informa-
cién disponibles para concluir en recomenda-
ciones de politica, muchas de ellas vdlidas en
nuestros dias. Sobretodo, ahora que aparecen
cantos de sirena invocando a que se defienda el
trabajo agricola sin importar su costo como al-
ternativa a la ocupacién legitima del territorio,
frente alos grupos violentos y al narcotrafico. La
respuesta utilizando las conclusiones del tra-
bajo de Ulpiano Ayala es que actividades no ne-
cesariamente agropecuarias pueden ser fuente
de generacion de ingresos y menor pobreza en
el campo y que para mejorar los ingresos de los
productores del campo se requieren sobreto-
do aumentos de productividad y mayor educa-
cién.
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Reformas pensionales
y costos fiscales en Colombia

Olga Lucia Acosta N.!
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Abstract

This document describes the main aspects of the current pension system in Colombia (as prescribed by Law 100 of 1993), and it
presents simulations of the fiscal costs using a parametric model of the system. The document analyses the most urgent topics to
be included in any new round of reforms. It concludes that the most important tasks to be included should be: the determination
of the payments by the public sector to the pension system, the adoption of a unique general system with parameters that balance
costs and benefits and reduce the period of transition from the old to the new system, and the adjustments in the sectors excluded
from the general system such that these sectors realize increases in payments to cover their generous benefits and, if possible, the
inclusion of these sectors into the general pension system. Furthermore, the paper quantifies the potential impacts of different
reform scenarios.

Resumen

Este documento describe los principales aspectos del sistema pensional que rige actualmente en Colombia (segiin la Ley 100 de
diciembre de 1993) y presenta simulaciones con un modelo paramétrico del costo fiscal del sistema. EIl documento analiza los temas
principales para una nueva ronda de reformas. Las mds importantes tareas que tendria una nueva reforma pensional, ademds de
la definicion de financiacion de pagos al sistema por parte del sector piiblico ante los problemas fiscales, serian la adopcion de un
sistema inico general con pardmetros que guarden un mayor equilibrio entre contribuciones y beneficios y con un reducido periodo
de transicion; y el ajuste de los sectores actualmente excluidos tendiente a generar mayores ingresos por cotizaciones para pagar
sus amplios beneficios, y en lo posible, su inclusion dentro del régimen general. El documento presenta cuantificaciones de los
potenciales impactos de varias alternativas de reforma.

Palabras claves: Reforma pensional, Costos fiscales.
Keywords: Pension Reform, Fiscal Costs.

Investigadora Asociada de Fedesarrollo. El texto completo de este articulo se encuentra en la Serie "Financiamiento del
Desarrollo" de la Cepal, No. 116, Santiago de Chile, noviembre de 2001.
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I. Introduccion

Este articulo es un fragmento de un extenso
informe de investigacién conel mismo titulo. La
parte que se extracta hace un recuento detallado
de la reforma pensional, de sus costos fiscales, y
de las opciones de politica existentes para hacer
viable el sistema en el mediano plazo.

El estudio parte de la estimacién de los prin-
cipales costos fiscales pensionales en un escena-
rio bdsico, al cual se le introducen escenarios di-
ferentes, dictados por las modificaciones que
pueden hacerse al régimen.

Con ello, se estudia el efecto de los cambios
sobre las finanzas publicas y se discuten mane-
ras posibles para reducir sus costos.

Por uiltimo, enuno delos apartes del articulo,
se plantea claramente el problema delainsosteni-
bilidad fiscal del modelo pensional vigente.

II.LEstimaciones de los principales
costos fiscales pensidnales

Recientemente se han hecho nuevas estimacio-
nesdetalladas delos costos del sistema pensional
colombiano a cargo de la Nacién (Gobierno Cen-
tral) en lo que atafie a las siguientes agrupacio-
nes: a) por cuenta de los déficits operacionales
del Instituto de Seguro Social (ISS), b) déficits
operacionales del Fondo de Pensiones Publicas
de Nivel Nacional (a través del cual se pagan las
pensiones en curso de pagoy deentidades a car-
go del presupuesto nacional?®), y delas Cajas Na-
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cionales que todavia subsisten, c) los Bonos a car-
godelaNaci6n por traslados alos fondos de pen-
siones, y e)el apoyoal Fondo Prestacional del Ma-
gisterio y a las Cajas que pagan pensiones a la Fuer-
za Publica y al personal civil correspondiente.

En estas cuentas no se han incluido todavia
los costos que atafien a los entes territoriales, ni
los de las garantias de pensién minima, como
tampoco los que podrian resultar de la realiza-
cién de las demds garantias mencionadas en la
seccién anterior, sobre los cuales solo hay aproxi-
maciones mds ligeras que se discutirdn en otra
seccidn, y son de érdenes bastante inferiores.

A.Método y supuestos

Para estas estimaciones se hace uso de los resul-
tados obtenidos con un modelo actuarial- finan-
ciero de simulacién, Dnpension, el cual ha sido
elaborado por el Departamento Nacional de Pla-
neacién. Proyecta anualmente las cuentas finan-
cieras de cada una de las agrupaciones de enti-
dades, por edad simple y género, bajo supues-
tos demograficos, macroeconémicos y de evo-,
lucién de la fuerza de trabajo y la afiliacién al
sistema pensional y cada uno de sus componen-
tes, de fidelidad de cotizaciones al sistema pen-
sional, incorporando también estimaciones de
evolucién de los perfiles salariales correspon-
dientes alos subsistemas, entidades y género de
los afiliados®.

Se parte de un "escenariobasico", que simula
q
lo que ocurriria sin reformas a la Ley 100, pro-
p
yectando las tendencias actuales. Los principa-

Estas dos ultimas deben pagar un seguro parcial al Fondo de Garantias para Instituciones Financieras, la entidad que
administra ademas el seguro de depésitos en Colombia.
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les supuestos de las estimaciones presentadas a
continuacién han sido:

o El sistema pensional mantiene su participa-
cién en la fuerza laboral, 35%, con lo cual se
aislan los efectos que podria tener un au-
mento de cobertura, objeto de otro escenario.

o ElISS no atrae nuevos afiliados del sector pri-
vado, como ha venido ocurriendo desde la re-
forma del 93, y mantiene los empleados ptibli-
cos yatrasladados. El crecimiento de la pobla-
cién afiliada por expansién de la poblacién
ocupada y afiliada al sistema pensional es en-
tonces enteramente asumido por los fondos
depensiones, ylomismoocurreconelnuevoem-
pleo publico (excepto Militares y Maestros).

0 Sesupone un escenario pasivo paralafuerza
publica, y un nimero constante de maestros
publicos®.

o El crecimiento econémico es del 4,5% real
anual en el largo plazo (desde el 2002). Los
salarios siguen curvas histdricas separadas
paralos empleados publicos y privados, que
se expanden a 1% real anual en el sector pri-
vado y 0% en el publico. Los fondos de pen-
siones, las reservas del ISS y del Fondo del
Magisterio rinden un 6% real anual.

o Latasade fidelidad que se utiliza para el ISS

y las Cajas y el Magisterio es 100%, lo cual se
justifica en el primer caso porque se parte de
una poblacién de cotizantes activos; y en los
otros por las nulas posibilidades de evasién
en el sector publico. Paralos fondos se supo-
ne una fidelidad del 65% constante durante
el horizonte de simulacién.

Las tasas de traslados del ISS hacia las Admi-
nistradoras de Fondos de Pensiones (AFPs)
decrecen del 12,5% paralos de edad entre 16
y 24, hasta 1,5% para los de 35 y mds, pero se
aplican sélo a los que no estan cobijados por
el régimen de transicién.

Las curvas salariales empleadas por Dnpen-
sion discriminan entre mujeres y hombres, y
cadacurvadetallalaevoluciénen el tiempo de
los salarios de empleados publicos o privados
afiliados al sistema de prima media. (Proce-
den de las Encuestas de Hogares-Fuerza de
Trabajo del DANE, Departamento Nacional
deEstadistica, durante el periodo 1984-1999).

B. Resultados: los principales déficits

fiscales pensionales, en el escenario
basico

Con estos supuestos, el valor presente neto, con
una tasa de descuento del 4,5% anual, del déficit

*  El proyecto de desarrollo y uso del modelo Dnpensién estuvo la mayor parte del tiempo bajo la responsabilidad de Juan
Carlos Parra y ha involucrado a otros funcionarios técnicos de la Direccién de Estudios Econémicos. Ahora se encuentra
a cargo de Javier Hernando Osorio, de la misma Divisién. Ha contado con la asesoria de Ulpiano Ayala, coautor de este
articulo, y con aportes de Mauricio Perfetti, Juan Ricardo Ortega, Andrés Escobar y Gabriel Piraquive. Una exposicién
detallada del modelo y los resultados obtenidos hasta el momento, de los cuales se hace uso en esta seccién, se encuentra

en el articulo de J.C. Parra, (2001a).

Es decir, un maestro se invalida o muere, es reemplazado por otro de 22 afios, y del primer grado profesional del escalafén.

El gasto ptiblico en las Fuerzas Armadas y personal civil mantiene su proporcién del PIB.
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operacional a cargo de la Nacién alcanza un va-
lor equivalente a 192,36 % del PIB del 2000, cuya
trayectoria describe el Grafico 1.

Se cuenta como déficit para la Nacién el défi-
cit operacional de las diversas entidades y tam-
bién el del ISS, pese a que este serd cubierto por
estaentidad hasta el 2007 conlas reservas de que
dispone actualmente. Como estas reservas se
encuentran financiando al Gobierno Nacional,
forman parte de las necesidades globales de fi-
nanciacion, que es lo que interesa aca como défi-
cit fiscal, que no es simplemente el déficit a cargo
del presupuesto nacional.

El flujo asciende desde un 3% del PIB de
2001, hasta cerca de un 5,5% del PIB hacia el afio
2019, es decir que se doblaria respecto al del afio
2000, para luego decrecer porque la poblacion
se cierra, al no suponer nuevos afiliados al ISS,
ni mds empleados publicos en las Cajas, y al su-
poner solo reemplazos en el Magisterio y las

Grafico 1
DEFICIT OPERACIONAL A CARGO DE LA
NACION (En % del PIB de 2000)
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Nota: Déficit operacional no financiado del Sistema General
de Pensiones como % del PIB. Escenario basico - Modelo
Dnpension-DEE.

Fuente: J.C. Parra, 2001a.

Fuerzas Armadas, en forma que no alcanzaria a
compensar los efectos de los pensionados. Este
escenario base supone que el sistema general se
sustituye alalarga por el de Ahorro Individual,
y que este no tiene costos fiscales aparte de los
de pensién minima.

La composicién del valor presente de este
déficit, por entidades o sectores, se detalla en el
Cuadro 1, y su trayectoria en el Gréfico 2.

Para examinar los resultados de la composi-
cién del déficit a cargo de la Nacién conviene
aclarar el contenido y supuestos de algunos ru-
bros. El denominado "Cajas Publicas Naciona-
les" involucra tanto las pensiones en curso de
pago asumidas por el Presupuesto Nacional
(via Fopep y otros), como los déficits en que
incurririan las diversas Cajas del orden Nacio-
nal, si continuaran operando (administrando
afiliados y pensionados) separadamente del ISS:
y todo ello por cuenta del régimen de Prima Me-

Grafico 2
COMPOSICION DEL DEFICIT
OPERACIONAL (En % del PIB)
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de Pensiones como % del PIB. Escenario basico - Modelo
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Fuente: ].C. Parra, 2001a.




REFORMAS PENSIONALES Y COSTOS FISCALES EN COLOMBIA

Cuadro 1
PARTICIPACION EN EL DEFICIT A CARGO DE LA NACION

Entidad/rubro Déficit: valor presente Participaciones Afiliados cotizantes Pensionados en
como % del PIB de 2000 en el 2000/100 miles el 2000/100 miles

ISS 61,45 31,9 2.433,0 433,7

Cajas publicas nacionales 55,46 28,8 141,6 227,8

Bonos pensionales a cargo de la Nacién (tipo A) 17,14 8,9 na. n.a.

Fondo del Magisterio (FOMAG) 19,48 10,1 221,8 44,0

Fuerzas Armadas y Policia Nacional 38,83 20,2 183,4 77,9

Total SGP y exceptuadas 192,36 100,0 3.396,0 891,0

Fuente: ].C. Parra, 2001a.

dia. Enrealidad, estas Cajas deberan liquidarse
gradualmente, pero sus déficits recaeran sobre
la Nacién.

El rubro Cajas Nacionales se separa ademds
de los que estaran a cargo del Presupuesto Na-
cional, pero corresponden a los regimenes ex-
ceptuados. El Fondo del Magisterio comenzara
en el 2001 a requerir traslados directos del Pre-
supuesto Nacional, e ird absorbiendo maestros
que ahora no estdn a cargo de la Nacién, y sus
déficits se proyectan suponiendo un nudmero
constante de 300,000 afiliados. El pago del Pre-
supuesto General para pensiones correspon-
dientes a las Fuerzas Armadas se ha proyectado
al nivel actual de participacién actual en el PIB,
0,8% del PIB, por falta de especificaciéon de un
escenario de desarrollo militar y de seguridad.

Los déficits causados por el sector publico
(Cajas mds exceptuados) ascenderdn de un ni-
vel de 2,7% del PIB en el 2000 hasta un méximo
de 3,5% del PIB en el 2017, un incremento de
0,8% del PIBy de 30% en el flujo, principalmente
ainstancias de lo acontece en las Cajas, aunque
en ese periodo también se doblara el déficit cau-
sado por el Fondo del Magisterio. Dentro del
hoérizonte analizado, estos déficits contribuirdn

casi en 60% del total estudiado, a cargo de la
Nacion.

El déficit operacional del ISS se produce por
no ajustar las cotizaciones y por la emigraciéon
deafiliados alos fondos de pensiones. Los apor-
tes presupuestales al ISS se desencadenan a
partir del 2007, cuando se agotan sus reservas, y
alcanzan su maximohacia2029, del ordende 2%
del PIB. El déficit fiscal del ISS decaera des-
de entonces hasta llegar a cerca del 0,5% del PIB
hacia 2050. Su contribucién al total sera del
29%.

Los bonos pensionales que emite el gobier-
no central constituyen la deuda reconocida alos
trasladados a las Administradoras de Fondos
de Pensiones, AFP, y constituyen una parte mi-
noritaria de los costos de transicion, que llega a
unmaximo de 0,8% del PIB, para descender lue-
godrasticamente, contribuyendo apenas un 9%.

La suma de los déficits generados por el ISS
y losbonos pensionales puede verse como la ex-
plicitacién de deuda por el traslado de afiliados
alos fondos de pensiones del Sistema de Ahorro
Individual, y equivalen a un 78,6% del PIB del
2000, 0 41% del total a cargo de la Nacion que es
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objeto de este anadlisis®. Ello seria el costo de la
transicion (parcial) al sistema de ahorro indivi-
dual. Mientras tanto, y como los empleados
publicos no se trasladan al sistema de Ahorro -
a éste solo se incorporan nuevos- el déficit por
cuenta de los empleados publicos en el régimen
de prima media es del 113,8% del PIB restante,
6 59% del total bajo estudio.

Segun estas cuentas, la parte principal del
déficit se debe al sector ptiblico y la retencién de
afiliados de este tipo en el régimen pensional de
prima media y en los regimenes exceptuados,
con la complicacién adicional de ser la parte de
la deuda que madura mds prontamente. Los
déficits explicitados por el cambio de sistema al
de Ahorro Individual son la parte menor (41%)
y que madura mas tarde. Los costos de transi-
cién hacia el sistema de capitalizacién indivi-
dual por cuenta de los empleados del sector pri-
vado se hardn notar apenas en unos afios, dispa-
rdndose a partir del momento de agotamiento
de las reservas del ISS en el 2007. Pero no llega-
ran a ser mayores que los de la ausencia o insig-
nificancia de reforma paralos empleados publi-
cos, sino hasta cuando ya casi comience a tener
lugar el efecto de liberar el fisco de las pensiones
porque éstas se alcanzan principalmente por el
sistema de capitalizacién individual.

El Cuadro 1 asocia los déficits con los afilia-
dos cotizantes y con los pensionados en 2000,
segtin componentes del déficit fiscal pensional.
Sirve para mostrar ademds la mayor despropor-
cién delos déficits publicos frente alos privados
en términos per cdpita que en valores y porcen-
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tajes del PIB, debidos a las diferencias en ingre-
sos laborales y en pensiones. El pago de los dé-
ficits fiscales de acuerdo con el régimen vigente
podria ser muy inequitativo, pero ello depende-
ria de la forma como se financie. Las actuales
exenciones tributarias alas pensiones ciertamen-
te aumentarian la regresividad.

Del déficit agregado de 192,4% del PIB, un
55% estd en curso de pago o por pagar pronto
porque ya ha sido causado, o sea que es inmo-
dificable. Dicha fraccién es todavia mds alta en
el sector publico, donde puede llegar perfecta-
mente a un 65%, o sea un porcentaje de valor pre-
sente de PIB de 74%. La fraccién inmodificable
aumenta con la demora en realizar nuevos ajus-
tes, y por lo tanto también aumentan los costos
fiscales y las inequidades.

C. Los demads costos fiscales pensiona-
les: 6rdenes de magnitud

Estimaciones realizadas por el Ministerio de
Hacienda parael pasivoacargo delasentidades
territoriales, por cuenta de susempleados publi-
cos, y por pensiones, cuotas partes y bonos pen-
sidnales, llegaban en 1999 a los $50,6 billones,
equivalentes a un 34% del PIB del momento. Pe-
ro entre una tercera parte y la mitad de ello po-
dria estar constituido porbonos que ingresarian
al ISS y los fondos de pensiones, quiza muy prin-
cipalmente al primero (ver Restrepo, 2000). Ello
implica que los déficits fiscales territoriales po-
drian contribuir en términos netos un 15% adi-
cional del PIB del 2000 al déficit fiscal consolida-
do del pais.

Las cuentas del ISS y bonos pensionales también incluyen déficits por cuenta de servicios ptiblicos y trabajadores oficiales,

traslados o afiliados a esa entidad. Pero ello no seria mas de un 10% de las suma de esas cuentas, 78,6% del PIB.
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Empresas para-estatales como lanacional de
telecomunicaciones, Telecom, algunas grandes
empresas de servicios publicos locales (Acue-
ducto deBogota, Empresas Ptiblicas de Medellin,
y otras), y empresas comerciales del Estado, que
tenian en el pasado enteramente a su cargo las
pensiones de sus trabajadores, tienen pasivos
pensionales, que disminuyen los activos publi-
cos del pais aproximadamente en un 5% del PIB
delafio2000. Las obligaciones debidas a conven-
ciones colectivas por cuenta de beneficios extra
legales, como son los casos de Ecopetrol, y el ISS
empleador, asi como bastantes mas de menor
tamano, podrian tener pasivos pensionales has-
ta por otro 5% del PIB del mismo afio. Pero en
principio estos déficits no deben recaer en los fis-
cos nacional y territoriales, y sélo gravan los va-
lores netos de empresas que deberan pagarlos.

Las garantias para las pensiones minimas
del Sistema de Ahorro no deberian hacerse exi-
gibles sino cuando el retomo de largo plazo de
lasinversiones de los fondos sea suficientemen-
te bajo, y silos perfiles de ingresos laborales son
también bajos, planos o muy interrumpidos.
Las garantias de pensién minima para ahorro
individual anadirian otro 7% del PIB de 2001 de
costo fiscal por cuenta de la generacién de tran-
sicion y otro 12% por nuevos, habiendo consu-
mido hasta otro tanto por cuenta de pensiones
del sistema de prima media, que ya estarian con-
tabilizados en los déficits correspondientes a di-

cho sistema. El flujo por cuenta de ahorro indi-
vidual llegaria a 0,45% del PIB hacia 2055, pero
después se estabilizaria cerca a 0,2% del PIB®.

En suma, los déficits territoriales anadirian
ciertamente otro 15% del PIB al déficit ptiblico
pensional, y hasta del 10% del PIB si los pasivos
pensionales de empresas estatales recaen en los
fiscos. Y podria haber contingencias del orden
de 7% del PIB por garantias de pensién minima
de la generacién de transicion y del orden de
0,2% del PIB por afio por cuenta de nuevos enun
estado estacionario.

D.El Ahorro en las cuentas individua-
les

Las contribuciones de los trasladados a los fon-
dos de pensiones administrados por las AFP y
las de los nuevos afiliados a los mismos se acu-
mulan junto con sus rendimientos en las cuen-
tas individuales, y se pagan pensiones cuando se
presenten los eventos de jubilacion, invalidez o
muerte. El panorama del sistema pensional se
completa entonces con la apreciacién de lo que
acontece con el Valor de los Fondos del Sistema
de Ahorro Individual, como resultado de dichos
procesos de acumulacién y pagos de pensiones.

Para esta descripcién, se acude a los resulta-
dos de otro modelo complementario que simula
el comportamiento delos fondos de pensionesy

®  Se supone un rendimiento de los fondos de 6% real anual, y se emplea una tasa de descuento de 4% anual. La fidelidad
de cotizacién seria del 70% para cotizantes activos y 40% para inactivos. Se exigen 1.150 semanas para lograr la garantia
de pensién minima, a los 62 afnos para hombres y 57 para las mujeres. Se supone que los salarios crecen 1% real anual. La
afiliacién de nuevos seguiria el patrén actual de crecimiento del régimen de ahorro hasta el 2012, y luego creceria igual que
la ocupacion total. Se suponen distribuciones de nuevos por edades, rangos de salarios y salarios iniciales semejantes alas
actuales. Nuevos y actuales afiliados se distribuyen y evolucionan a lo largo de varios senderos de crecimiento de salarios,
segtin lo cual requieren (o no) la garantia de pensién minima. El modelo ha sido desarrollado por J.C. Parra, 2001b.
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las rentas que pagan las aseguradoras en el
Sistema de Ahorro Individual (Parra, 2001b).

La poblaciéninicial evoluciona afio a afio, de
acuerdo con las probabilidades de muerte e
invalidez, y porlaadquisicién del derechoauna
pension por vejez. La poblacién restante enveje-
ce y acumula semanas cotizadas al régimen de
acuerdo a la tasa de fidelidad que se utilice. Los
afiliados que no se pensionan, cotizan al régi-
men de acuerdo con los salarios estimados y la
carrera salarial que sigan de acuerdo a su géne-
ro, antigiiedad y nivel de salarios.

Los pensionados de cada afio evolucionan
durante todo el horizonte de simulacién. Los fe-
némenos mas importantes de esta simulacién
son la muerte del pensionado y el agotamiento
de su cuadro de sobrevivientes y la transferen-
ciadelamodalidad deretiro programadoalade
renta vitalicia. En todos los casos en los que un
afiliado escoge inicialmente una pension por la
modalidad de retiro programado, se verifica
ano tras ano si la mesada resultante es mayor a
la que se obtendria bajo la modalidad de renta
vitalicia. Cuando la verificacion resulta negati-
va, la pension pasa a la modalidad de renta vi-
talicia y se genera una transferencia del saldo de
la cuenta a una aseguradora. También se simula
el eventual agotamiento de las cuentas indivi-
duales y los correspondientes pagos por parte
de la Nacién en el caso de la garantia estatal de
pensién minima de vejez. La poblaciéninicial se
incrementa con nuevas afiliaciones, que pueden
estar relacionadas a un crecimiento porcentual
anual dela poblacién afiliada alos fondos o aun
porcentaje de la poblacién ocupada.

Alos fondos privados ingresan cotizaciones,
rendimientos financieros, bonos pensionales,

los giros de la Nacién para pensiones minimas,
y los capitales de quienes optan por retiros pro-
gramados. Y sus egresos consisten en pagos de
pensiones por retiro programado y por pensio-
nes minimas (hasta que se vuelven rentas vita-
licias), giros para rentas vitalicias, devoluciones
de saldos para quienes no acceden a pensiones,
y saldos girados a la nacién para garantias de
pensiones minimas, cuando haya lugar. En for-
ma andloga, las aseguradoras tiene ingresos por
primas, rendimientos financieros, giros de las
AFP por conversiones de retiro programado a
renta vitalicia, capitales por seleccién inicial de
rentas vitalicias, y los saldos de cuentas sin so-
brevivientes; y tienen gastos por pagos de pen-
siones de rentas vitalicias, "errores" del cdlculo
actuarial por excesos de longevidad y tasas de
retorno de las inversiones inferiores a las utili-
zadas para los cdlculos de las rentas vitalicias,
asi como lo que deben pagar para completar los
capitales necesarios de invalidez y sobreviven-
cia. AFP y aseguradoras ademads incurren en gas-
tos administrativos.

Los principales supuestos de estos calculos han
sido:

o Tasas de rendimiento real de las inversiones
delos fondos que descienden gradualmente
desde un 10% real en el 2001, hasta estabi-
lizarse en 6% real desde el 2005.

a Crecimiento del PIB que llega a 4% o a 4,5%
real en el 2002 y se estabiliza en ese nivel.

o Los afiliados iniciales, 3.425 millones, exclu-
yen los que no han registrado aportes en sus
cuentas, provienen en un 49% de traslados y
51% de incorporaciones de nuevos miem-
bros de la fuerza de trabajo, y hay un 63% de
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"activos" que han aportado en los dltimos 6
meses y 37% inactivos que no lo han hecho.
Desde el 2001 ya no se consideran mds tras-
lados desde el ISSnilas Cajas. La afiliaciénde
nuevos replica entonces hasta el 2012 el pa-
trén histdrico inicial, y luego se mantiene co-
mo proporcién constante de la poblacién ocu-
pada.

0 Losfactoresactuarialesse calculan suponien-
do como tinicos sobrevivientes cényuges cin-
co afnos menores (mayores) para el caso de
los hombres (mujeres). Para las rentas vitali-
cias y valor de los seguros previsionales se
emplean tasa de interés del 4% real anual, y
para los retiros programados la tasa de inte-
rés de largo plazo de los fondos, 6% anual.

0 Se estiman sendas salariales diferentes para
los trasladados y los de nueva vinculacién,
hay sendas salariales baja, media y alta que
siguen los que inicialmente ganan hasta 1,5
salarios minimo, entre 1,5y 3,5 salarios mini-
mos y mas de tres salarios minimos.

Grafico 3
PENSIONADOS DE LOS FONDOS
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Fuente: Juan Carlos Parra, 2001b.

o Hay una fidelidad constante de contribucio-
nes: 65% del tiempo para cotizantes activos y
40% parainactivos. Lasjubilaciones se alcan-
zan alas edades de 65y 62 afios. Ochenta por
ciento delas pensionesiniciales de vejezadop-
tan la modalidad de retiro programado, pero
luego evolucionan hacia el 40%, mientras la
renta vitalicia es preferida por el 80% de los
pensionados por invalidez y sobrevivencia.

En los Gréficos 3 y 4 se ilustra la evolucién
prevista de los pensionados de los fondos de
pensiones privados.

I11. Las nuevas reformas

En los afos recientes, particularmente desde
1996, Colombia ha experimentado un deterioro
delas finanzas publicas, que se reflejaen el paso
de un déficit del gobierno central desde niveles
inferiores al 1,2% del PIB entre 1990 y 1995, a
cerca del 4% en cada uno de los afios 96 y 97, 5%
en 1998 y cerca al 6% en el 1999. La deuda del
gobierno nacional central pasé del 12% en 1990

Grafico 4
VALOR DE LOS FONDOS PRIVADOS
(Como % del PIB)
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Fuente: Juan Carlos Parra, 2001b.
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al 17% del PIB en 1997, pero durante 1998 y 1999
esa relacion se incremento en la significativa ci-
fra del 5,7% cada afio, y a fines del 99 ya alcanzé
el 28,4% del PIB. La deuda publica total alcanza
a un 35% del PIB. Hay varias causas, como las
obligaciones einflexibilidades del gasto genera-
das a partir de la Constitucién del 91, el deterio-
ro del crecimiento, algun efecto de aumentos en
las tasas de interés, el deterioro de la base gra-
vable, y dentro de ellas también podrian contarse
las pensiones a cargo del presupuesto nacional,
que no han sido fondeadas y han triplicado su
participacién en el PIB entre los afios 1990 y 2000.

El deterioro general de las finanzas publicas
y el crecimiento de las obligaciones pensionales
a cargo del fisco, en parte por la transicion hacia
el sistema de capitalizacion, y en parte por cre-
cimiento de las obligaciones no reformadas y
sin transicion notable de beneficios y ajuste de
las pensiones reformadas del sector publico,
han motivado la discusién de una nueva ronda
de reformas, principal pero no exclusivamente
motivadas por causas fiscales.

La defensa del ISS y de los intereses que se
mueven en torno a dicha institucién, y la pre-
ocupacioén por asegurar el pago de los genero-
sos beneficios del sector ptiblico también han
estado presentes en el debate.

A continuacién se exponen las medidas pun-
tuales que ajustarian los costos del sistema pen-
sional, particularmente los del sistema de prima
media, pero también los de las pensiones mini-
mas y las garantias correspondientes para el
Sistema de Ahorro Individual, y los del costo de
las contribuciones paralos seguros deinvalidez
y muerte, tanto por causa general como por ries-
gos profesionales.

A. Ajuste al régimen general de reparto,
y definicion de un tnico sistema ge-
neral

En primer lugar se requiere un ajuste gradual de
los beneficios garantizados en el sistema tradi-
cional de reparto (ISSy Cajas Publicas) hasta ha-
cer converger los numerosos regimenes a uno
general, cuyo periodo de transicién no se extien-
da mds alla del final de esta década.

El Cuadro 2 presenta en la primera columna
los parametros modificables dentro del sistema
de Prima Media. En la segunda columna se
muestralasituaciénactual de dichos pardmetros
y latercera columnaesunejercicioilustrativoen
el cual se presenta una alternativa de lo que se
deberia hacer si no se quiere generar subsidios
adicionales, y por tanto un mayor déficit, por
cada persona nueva que entra al Seguro Social o
al sistema de Prima Media.

Podria haber muchas combinaciones, pero
aquella que ejemplifica lo que parece recomen-
dable para detenerla generaciéon de nuevos sub-
sidios, sefiala que el ajuste tendria que ser muy
fuerte en edades de pensionamiento: tal como
subirlas de 57 a 60 afios para las mujeres y de 62
a 65 para los hombres; aumentar en 30% las se-
manas de cotizacién, y hacer una escala de in-
cremento de las cotizaciones con topes bastante
inferiores a los que existen en este momento. El
equilibrio financiero es muy sensible a las edades
de jubilaciones o a las semanas de cotizacién.

También vale la pena mencionar que en la
medida que se endurezcan las condiciones de
pensionamiento, se reducird el acceso de perso-
nas de menos ingresos a pensionamiento tradi-
cional, y por lo tanto lo mds probable es que
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Cuadro 2

AJUSTES PARA ELIMINAR LOS SUBSIDIOS PARA CADA NUEVO AFILIADO
AL SISTEMA DE PRIMA MEDIA

Pardmetros modificables para eliminar los subsidios
para cada nuevo afiliado al sistema de prima media

Pardmetros definidos en la ley
100 de 1993

Alternativas

Elevar la edad de jubilacién
Aumentar las semanas de cotizacién para acceder a la pensién

de vejez

Reducir la tasa de reemplazo (TR): pensién/Ingreso Base de
Liquidacion. (IB.L.)

Ajustar tasas de reemplazo de pensiones de invalidez

Proteccién contra la pobreza

Las mujeres se jubilan a los 57 afios y los hombres
a los 62 afios

1.000 semanas de cotizacién

A las 1.000 semanas T.R. =65%. Cada 50 semanas
adicioales aumentan 2% hasta las 1.200, y 3% en-
tre 1.200 y 1.400, con un tope de 85% de T.R.

Quienes no cumplen condiciones obtienen sin
embargo indemnizaciones sustitutivas y devolu-
ciénde saldos o contribuciones, pero como sumas

Aumentar la edad de jubilacién de las mujeres a
60 afos y los hombres a 65 afios

Aumentar a 1.300 semanas

Alas1.300semanas: T.R.=50%. Cada 50 semanas
adicionales aumentan 2% entre 1300 y 1500 sema-
nas, y 2,5% entre 1500y 1800 semanas, conun tope
de 73% de T.R.

Paraquenohayaincentivoa pensiénde invalidez
en lugar de vejez

La reduccién de los que alcanzarian pensién mi-
nima por el aumento en los requisitos, implica
pensar necesariamente en nuevos subsidios con-

fijas

trapobreza, que deberian ademds contemplar pa-
gos periédicos

Fuente: Ley 100 y Modelo Dnpension.

también serd necesario compensar parte de los
ajustes que se estan haciendo al disminuir los
subsidios parala poblacién en general con algu-
nosnuevos subsidios contra pobreza de quienes
no logren cumplir los nuevos exigentes requisi-
tos para jubilacién, pero si hayan cotizado por
largos periodos, como los que ahora se exigen
paralograr pensiones minimas subsidiadas: del
orden de las 1.000 semanas.

Una caracteristica especialmente importan-
te del ajuste requerido, ha de ser la de que se
imponga un régimen uniforme de transicién de
beneficios que unifique en un plazo no mayor a
5 anos los distintos regimenes que persisten. Es
necesario promover alguna gradualidad en la
transicion, para evitar las arbitrariedades que
resultarian de un ajuste abrupto en las condicio-
nes de pensionamiento de diferentes regimenes
aplicados a trabajadores que se pensionaran con
un ano de diferencia El régimen inicial podria

ser como el que rige para el ISS, y evolucionaria
en unos diez afos hacia un régimen sin subsi-
dios como el ya ilustrado.

Un ejemplo de lo que podria ser una transi-
cién de beneficios de Prima Media se ilustra en
la tabla siguiente, que muestra lo que se simula-
rd luego, para dar idea del impacto de las refor-
mas de este tipo.

Sisetiene en cuenta que losjévenes y nuevos
afiliadosyanoestaningresandoal ISS, pese alos
beneficios garantizados y subsidiados, el ajuste
de los beneficios de largo de plazo del sistema
de Prima Media probablemente afectaria a po-
cos, y para lo que serviria mds seria como refe-
rencia para la transicion de beneficios. Es posi-
ble que no haya un traslado adicional hacia los
fondos de pensiones, excepto por empleados
publicos que por ahora disfrutan de beneficios
generosos (Cuadro 3).

121



COYUNTURA SOCIAL

122

Cuadro 3
UNA PROPUESTA ILUSTRATIVA DE TRANSICION PARA EL SISTEMA
GENERAL DE PENSIONES
Edad (abril 1/94) Edad de Semanas Monto de Monto de la pensién y aumento por cada 50 semanas
pension pensién adicionales de cotizacién
Hombres
50 afios 60 1.000 75 3,0 1.250 90 - - -
48 a 49 afos 61 1.050 70 3,0 1.300 85 = - =
46 a 47 afios 62 1.100 65 2,5 1.350 77,5 2,5 1.500 85
44 a 45 afos 63 1.150 60 2,5 1.400 72,5 2,5 1.600 82,5
42 a 43 afos 64 1.200 55 2,0 1.450 65 2,5 1.700 77,5
41 o menos afios 65 1.300 50 2,0 1.500 58 2,5 1.800 73
Mujeres
45 afios 55 1.000 75 3.0 1.250 90
43 a 44 afos 56 1.050 70 3.0 1.300 85
41 a 42 afios 57 1.100 65 2.5 1.350 77,5 2:5 1.500 85
39 a 40 afos 58 1.150 60 2.5 1.400 72,5 2.5 1.600 82,5
38 a 39 afos 59 1.200 55 2.0 1.450 65 2.5 1.700 775
36 0 menos afios 60 1.300 50 2.0 1.500 58 25 1.800 73

Fuente: Modelo Dnpensién

El régimen actual del ISS pensiona a los
hombres a los 60 afos y las mujeres a los 55, tras
1.000 semanas de cotizacién, y lo hace con un
reemplazo que va del 75% a las 1.000 semanas
hasta 90% a las 1.250, aumentando 3% por cada
50 semanas adicionales a las mil. El régimen
mas comun del sector ptblico otorga pensiones
de 75% alas 1.000 semanas, pero alos 55 afios, y
en algunos casos a los 50 para mujeres. Lo que
serfa una transicion gradual unificada, que afec-
taria a los hombres que en 2002 tengan entre 50
y 57 afios y a las mujeres entre 45 y 53 afos. Para
que a partir de 2011 ya todos se estén pensiona-
do con los pardmetros de 65 6 60 afios de edad,
1.300 semanas de cotizaciones, y tasas de reem-
plazo que serian de 50% por las 1.300 primeras
semanas, 2% adicional por cada 50 semanas
adicionales hasta las 1.500, y 2,5% por cada 50
semanas adicionales hasta las 1.800, hasta un
tope de 73% 6 20 salarios minimos.

B. Ajustes en contribuciones

Otro ajuste posible consiste en aumentar cotiza-
ciones. Sin embargo, en la medida que ello
implique aumentar impuestos de némina no
serfa recomendable en la actualidad en Colom-
bia, debido a su efecto en el empleo y la compe-
titividad de la economia. Mds bien podria pen-
sarse en trasladar otros impuestos de némina
actuales para financiar las pensiones de la Segu-
ridad Social, pero habria que desmontar los pro-
gramas correspondientes. Tampoco convendria
tener cotizaciones diferentes entre subsistemas.

Sin embargo, ajustar cotizaciones cada vez
que haya problemas fiscales y problemas de
equilibrio financiero en uno de los subsistemas
podria sentar un mal precedente y afectar la
credibilidad de todo el sistema. Las cotizaciones
ya estén fijadas en un nivel que asegura el cum-
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plimiento de unas metas pensionales razona-
bles para el Sistema de Ahorro Individual, un sis-
tema autosuficiente, y donde los subsidios se de-
dicardn exclusivamente para la gente mds pobre.

C.E1ISS

En razén al desequilibro persistente entre con-
tribuciones y beneficios, el ISS no deberia pro-
mover afiliaciones de nuevos miembros, ni tras-
lados de otros fondos mientras no tenga lugar la
nueva reforma pensional. Lo que asi se logra,
como ya se ha argumentado, es aumentar el dé-
ficit de largo plazo. La propaganda promocio-
nal para la afiliacion al ISS- pensiones no toma
en cuenta la generacién de subsidios que serdn
dificiles de solventar.

La misién principal del ISS- pensiones debe-
riaser asegurar y estabilizar la transicién que ya
estd en proceso hacia un sistema basado en el
Ahorro Individual, particularmente absorbien-
do la opcién de Prima Media para los emplea-
dos publicos, que no ha sido una tarea principal
hasta ahora. El Seguro Social tiene que asegurar
un buen sistema de pensiones por lo menos por
20 anos mas para los cerca de 2 millones de
afiliados del sector privado y cerca de 500 mil a
600 mil mads del sector publico, que han optado
0 van a optar por el régimen de Prima Media.

También cabe preguntarse sobre posibles
impedimentos a la entrada de nuevos afiliados
al ISS. Ello no parece necesario, y podria ser
motivo de oposicién a los ajustes por parte de
quienes se han visto mds favorecidos por los de-
fectos de lareforma del 93:1os empleados publi-
cos con regimenes excepcionales o favorecidos,
0 no transparentes, y que pueden ejercer mds
influencia politica para preservarlos. Pero por

lo mismo, y en la medida que ello ocurra, puede
llegar el caso para limitar el acceso de nuevos
participantes, particularmente si conllevan des-
equilibrio financiero de largo plazo.

D.Traslados entre subsistemas

La ley 100 permite traslados entre subsistemas
con tal de que tengan lugar con frecuencia supe-
rior a tres anos. Ello permite afiliacién inicial a
los fondos y traslado al ISS en caso de que los
primeros no logren el alto nivel garantizado del
segundo, lo que conlleva efectos negativos so-
bre las reservas del ISS, o del fisco. La recomen-
dacion serfa que los traslados fueran posibles
solamente al comienzo dela carreralaboral pero
no durante todo el tiempo. Esta es ademds una
recomendacion de urgencia, ya que si bien no se
han presentado los traslados especulativos, se-
ria dificil impedirlos o restringirlos una vez se ha-
yan consolidado expectativas sobre los mismos.

E. Pensiones minimas y garantias para
pensiones minimas

La ley 100 establecia que el nivel de las pensio-
nes minimas del sistema seria igual al salario
minimo vigente, y que su poder adquisitivo se
mantendria constante mediante el procedimien-
to de su actualizacién al comienzo de cada afio
segunel IPC del periodo anterior. Una sentencia
de la Corte Constitucional establecié posterior-
mente que el ajuste se haria segtin la mdxima va-
riacion entre la del IPC y la del salario minimo.

Esto tiene el inconveniente de atar la deter-
minacion de los salarios minimos a las pensio-
nes minimas y a las correspondientes garantias
estatales. El objetivo de las pensiones y garan-
tias minimas es proteger contra la pobreza, algo
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que sélo cuenta parcialmente dentro de una
politica de salarios minimos.

Por otra parte, las pensiones minimas de
vejez se alcanzan mediante un minimo de sema-
nas de cotizacién, después de las cuales no
queda incentivo para cotizar. Su nivel actual,
como el del salario minimo colombiano, son
relativamente altos: representan un 55% del
salario medio de cotizacidn al ISS, encontrando-
se ademds entre las mds altas de la region lati-
noamericana.

Una propuesta seria entonces:

a Desatar la fijacién de pensiones de la de
salarios minimos. Las primeras podrian es-
tablecerse al nivel del salario minimo del afio
especifico de reconocimiento de la pensiény
mantenerse constante en ese nivel en térmi-
nos de poder adquisitivo.

3 Graduar la pensién minima de vejez y las
garantias de pensién minima de acuerdo con
el nimero de semanas cotizadas.

Cinéndose a los dictdmenes constituciona-
les, en el caso en el que las pensiones minimas
debanigualar alossalarios minimos y se requie-
ra elevar los requisitos para las pensiones para
mantener la solvencia del sistema, habrd mu-
chos pobres que no obstante haber cotizado por
periodos entre 1.000 y 1.300 semanas, no van a
alcanzar las pensiones minimas. En tal caso se-
rdn necesarios subsidios que no adopten la for-
ma de pensién o de complemento de la misma.
Podria mejorarse, por ejemplo, una figura que
ya existe: la indemnizacion sustitutiva de la Pri-
ma Media o de los saldos devueltos de las cuen-
tas de Ahorro Individual.

F. Regimenes exceptuados

La eventual incorporacién de los maestros a un
régimen general de pensiones definitivamente
es conveniente, por razones laborales y de poli-
ticaeducativa, ya que facilitaria sumovilidad. Y
por supuesto, también por razones de equidad,
posibilitando desmontar el monopolio bilateral
bajo el cual se efectian las relaciones entre la
organizacién de maestros y el gobierno nacio-
nal, que asu vez halimitado el progreso dela des-
centralizacién y la autonomia escolar. Pero en
ausencia de una reforma educativa, solo seria
posible que ello tenga lugar para los nuevos
maestros y para los que deseen optar volunta-
riamente por el régimen general.

Un desmonte subito de las pensiones multi-
ples y su compatibilidad con los salarios, gene-
raria una demanda de aumentos salariales que
restringiria toda posibilidad de desarrollar una
politica de remuneraciones e incentivos que in-
cida favorablemente en el desempeiio delaedu-
cacién puiblica, tal como se requiere ahora que se
desea implantar la evaluacién y mejorar la ca-
lidad. Las pensiones temporales no se podrian
cambiar por bonificaciones sin que afectaran
excesivamente las pensiones definitivas. Por lo
tanto, habria que contemporizar por un tiempo
con las pensiones muiltiples y su compatibilidad
con salarios, mientras se van desmontando, y
debe haber ajustes que vayan acercando progre-
sivamente este régimen al régimen de ley 100.
Todos los nuevos afiliados y aquellos que lo
deseen voluntariamente, se incorporarian al sis-
tema de Ley 100. Las contribuciones deberian
elevarse desde ya a un nivel por sobre el 13,5%,
mas el 1% de solidaridad para los que contribu-
yan sobre cuatro o mas salarios minimos, como
corresponde a los beneficios recibidos.
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Enel caso dela fuerza publica, deberia haber
una mayor contribucién de la Nacién a las coti-
zaciones. Por su parte, las contribuciones de los
afiliados deberian tener una base completa, in-
cluyendo todos los haberes, con el fin de mejo-
rar la relacién con los beneficios recibidos. Debe
haber sistemas completos de pensiones para los
soldados profesionales. Se debe revisar el siste-
ma de pensiones de muerte para los antecesores
de los soldados y conscriptos muertos en com-
bate, para que se tomen en cuenta las caracteris-
ticas individuales, en lugar de las indemniza-
ciones uniformes que ahora se otorgan. Esto
implica en particular que no haya, a diferencia
del caso delos maestros, un régimen de integra-
cion de las Fuerzas Armadas, ni siquiera en el
largo plazo, al régimen de ley 100.

El caso de las Fuerzas Armadas requiere un
régimen especial. Las pensiones de oficiales y
suboficiales de carrera deben ser definidas por
beneficios y no por contribuciones, porlo cual el
régimen no deberia integrarse al régimen ge-
neral. Esto no implica que se excluya, sino que
mads bien podria convenir un sistema de cuen-
tas individuales, fondeado parcialmente, y con
subsidios complementarios para las pensiones
de los grados mayores y para los casos en los
cuales haya una alta relacién entre los periodos
de pensionamiento y contribucién. Los retira-
dos tempranamente recibirian el saldo de su
cuenta de ahorro individual, para continuar co-
tizando y formando pensiones en el régimen
general. Esto ya estd incipiente en el sistema de
reconocimiento de bonos de pensiones que se
estd aplicando en este momento, pero se mejo-
raria con las cuentas individuales, lo cual tam-
bién contribuiria al manejo de las reservas y se
restringiria la excesiva dependencia fiscal. El
manejo de cuentas individuales y la administra-

cién de las inversiones podrian contratarse con
administradores privados mediante licitaciones
que minimicen los costos administrativos.

G. Tributacion

En Colombia nc se gravan las contribuciones,
pero si se exceptian del impuesto sobre la ren-
tas las pensiones por debajo de 50 salarios mini-
mos. Para financiar los déficits pensionales, y
porrazones de equidad y racionalidad del siste-
ma tributario, si se deberian gravar las pensio-
nes, de la misma manera y forma integrada con
el resto de las rentas. Mds que un incentivo al
ahorro, se ha creado un escape tributario.

La reforma del 93 elevé sustancialmente las
cotizaciones a la Seguridad Social, y con ello las
cargas sobre lanémina. Ello ha incidido sobre el
empleo y el grado de formalizacién de la econo-
mia, particularmente porque no se acompané
con disminuciones enlos impuestos sobre la né-
mina que financian programas que no guardan
relacién con los beneficios recibidos por los tra-
bajadores. Las contribuciones para Seguridad
Social seaumentaron del 16% hasta el 28% de los
salarios, y conellolas cargas sobre lanémina del
37% al 46%, que estan asi entre las mds altas de
la region. Estd asi pendiente un racionalizacién
y probable disminucién de los impuestos sobre
lanémina, y la consiguiente reestructuracién y
refinanciacién de los programas sociales y labo-
rales financiados con ellos.

H.Los bonos pensionales

Losbonos se idearon para que quienes se trasla-
den desde el sistema de reparto y se pensionen
en el de Ahorro Individual completen el capital
para alcanzar pensiones como las de Prima Me-
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dia. Pero en la Ley 100 no se exige, para acceder
al bono, que se completen las condiciones de
pensionamiento, y el bono se suma a los saldos
devueltos de las cuentas individuales. Como di-
cho bono supera a las cotizaciones efectuadas
antes del traslado a los fondos, se entrega un
subsidio que no incentiva cumplir condiciones
de pensionamiento. Esta situacién puede ser
muy costosa fiscalmente. Los bonos deberian
pagarse s6lo cuando hay pensionamiento, y a
los saldos de las cuentas de ahorro sélo se debe-
rian sumar las cotizaciones realizadas antes del
traslado a los fondos.

I. Solidaridad pensional

Los subsidios cruzados del 1% del ingreso de los
que cotizan sobre cuatro 0 mas salarios minimos se
destinanen principio aapoyar temporalmente las
cotizaciones de los pobres. Pero la focalizacién no se
ha hecho para mejorar las probabilidades de pen-
sionamiento, sino a veces con criterio populista y
de corto plazo. Se estdn acumulando los recursos.
Los subsidios no pueden emplearse ahora para
acceder al sistema de Ahorro Individual.

Laley deberia precisar mejor el criterio de los
subsidios, particularmente para hacerlos efecti-
vos para completar requisitos de pensionamien-
to, en vez de estimular afiliaciones que proba-
blemente no conduzcan a pensiones; y también
permitir apoyo a contribuciones al Sistema de
Ahorro Individual; definir mejor la temporali-
dad y parcialidad de los subsidios; y permitir
que los superavits financien garantias de pen-
siones minimas. O durante un cierto tiempo de
transcicién, que también financien subsidios pa-
ralasindemnizaciones sustitutivas y devolucio-
nes de saldos de quienes hayan contribuido por
mads de 1.000 semanas pero no alcancen las 1.300.

No parece posible por ahora financiar del
presupuesto nacional unas pensiones asisten-
ciales para todos los pobres de mds de 65 afios o
paralosinvalidos pobres, ni tan siquiera al nivel
de medio salario minimo. Laley 100 ya contem-
pla dichas pensiones asistenciales, pero no bajo
la forma de un derecho para todos los que cum-
plan los requisitos, sino como desarrollo de un
programa que contaria ademds con cofinancia-
cién de los entes territoriales. En tal forma ha
operado el programa Revivir, que alcanzé hacia
1997 unos 120 mil beneficiarios, pero que se ha
venido desmejorando. Valdria la pena recoger
la experiencia, enmendar defectos y mejorar fo-
calizacién, y también asignar sustanciales re-
cursos de presupuesto nacional y permitir uso
delas transferencias a las entidades territoriales
para dicho propésito.

También es necesario elaborar un contrato
con los administradores del subsidio que los
premie y obligue a focalizar, aumentar transpa-
rencia y responsabilidad, y al mejor manejo de
los recursos de inversion, de lo cual se carece en
el momento actual.

J. Otros asuntos de la reforma

Se requieren también importantes ajustes en ma-
teria de invalidez, sobrevivencia y riesgos pro-
fesionales para reducir redundancia en contri-
buciones, eliminar arbitrajes entre riesgos co-
munes y profesionales y mejorar el sistema de
calificacién de invalidez y las carencias para las
pensiones de invalidez y para sobrevivientes.
Todos estos ajustes pueden llegar areducir indi-
rectamente los costos fiscales pensionales.

Los saldos de las cuentas de ahorro indivi-
dual y las contribuciones acumuladas (junto
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con algunos rendimientos imputados) en el de
Prima Media deberian poder ser empleados
para financiar parte de las pensiones de riesgos
profesionales, en caso que éste sea el origen de
la invalidez o muerte prematura. Actualmente
se devuelven dichos saldos, y con ello se hace
necesaria una mayor contribucion para los ries-
gos profesionales. Por otra parte, el sistema de
calificacién de riesgos en caso de invalidez o
muerte de afiliados parece estar sesgado en fa-
vor del sistema de riesgos profesionales, porque
a las entidades prestadoras de servicios de sa-
lud se les facilita mds el cargarlas al sistema ge-
neral de pensiones. El sistema de remuneracién
y las responsabilidades de los miembros de las
juntas de calificacion de invalidez no han pro-
piciado la eficiencia y premian el intervencio-
nismo, y por lo tanto se ha propuesto que en pri-
mera instancia clasifiquen y califiquen las ase-
guradoras, y que las juntas actien como instan-
cias de revision y apelacién, con remuneracion
independiente de los casos y con responsabili-
dades similares a las de los funcionarios ptbli-
cos.

Por otra parte, también se ha visto la necesi-
dad de aumentar los periodos de carencia de los
beneficios de invalidez y sobrevivencia, ya que
los actuales facilitan la afiliacién con seleccién
adversa, y no propician suficientemente la con-
tinuidad de las contribuciones.

El Sistema de Ahorro Individual también
requiere una serie de mejoras significativas con
el fin de reducir los costos de administracién,
mejorar la competencia por rentabilidad y pro-
ductos, e incrementar la trasparencia. Pero la
mayoria de los ajustes a este sistema pueden ha-
cerse por la via de cambios reguldtorias, sin ne-
cesitar modificaciones en la Ley de pensiones.

K. El impacto de las reformas sobre los
costos fiscales del sistema pensional

Utilizando el modelo Dnpension de Planeacién
Nacional también se han hecho estimaciones
del impacto fiscal de las reformas paramétricas
al sistema pensional, las que modifican las eda-
des de jubilacién, periodos requeridos de coti-
zacién y las férmulas de reemplazo, tanto en el
largo plazo como durante la transicién, como se
han sugerido en secciones anteriores.

Las caracteristicas principales de esta reforma
serian entonces:

A Aumento de 1% en la tasa de cotizacion.

o Traslados entre subsistemas permitido solo
durante los diez primeros afos de afiliacion.

o Losnuevos afiliados se pensionarian a los 60
665 anosdeedad, tras 1.300 semanas de coti-
zacién, y obtendrian un reemplazo de 50% a
las 1.300 semanas, 2% adicional por cada 50
semanas adicionales hasta las 1.500, y 2,5%
por cada 50 semanas entre las 1.500 y 1.800,
con un tope de tasa de reemplazo del 73%.

0 Ajustedelastasas dereemplazodelas pensio-
nes de invalidez y muerte para que sean com-
patibles con las de las pensiones de vejez.

o Lagarantia de pensién minima se alcanzaria
alos 60 6 65 afios, tras 1.300 semanas de coti-
zacion.

o El esquema de transicién de beneficios pre-
sentado en el Cuadro 4.

Una reforma posible al fondo de los Maes-
tros contendria:
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Cuadro 4

DEFICITS FISCALES PENSIONALES CON LA
NUEVA REFORMA SUGERIDA EN EL TEXTO

Entidad / Rubro Déficit en valor presente

como % del PIB
ISS 31,19
Cajas Publicas Nacionales 46,73
Bonos Pensionales a cargo de la Nacidn (tipo A) 17,14
Fondo del Magisterio 12,59
Fuerzas Armadas y Policia Nacional 38,83
Total SGP 146,48

Fuente:].C. Parra "Dnpensién: unmodelo de simulacién paraestimar
el costo fiscal del sistema pensional colombiano", Documento 150,
Archivos de Economia, Departamento Nacional de Planeacién,
Colombia, Mayo de 2001.

0 Aumento de las cotizaciones para pensiones
del 3% al 16,5%

o Laedad dejubilacién pasaria gradualmente
de 65 a 60 afios.

o Laedad para acceder a las pensiones simul-
tdneas con trabajo se modificaria gradual-
mente.

No se ha estimado todavia el efecto de una
reforma al régimen de las Fuerzas Armadas’.

El Gréfico 5y el Cuadro 4 siguientes ilustran
los resultados fiscales de la reforma pensional.

El déficit pensional agregado, y a cargo del

gobierno nacional, se reduciria en 45,9% del PIB
de 2000, por efecto de esta reforma: lo cual equi-

7

vale a cerca a una tercera parte del déficit que se
presentaria sin reforma.

El mayor efecto se produciria en el déficit del
ISS, cuyo valor presente disminuiria casi a la
mitad, y en un 29,5% del PIB; y que apenas
llegaria a un maximo de 1,1,% del PIB en el afio
2030, lo cual es también cercano a la mitad del
flujo mdximo alcanzado sin reforma.

El déficit de las Cajas Nacionales bajaria
apenas en 8,73% del PIB, aunque la reduccién se
concentrariamuy convenientemente enlos afios
iniciales, en los cuales no se permitiria el creci-
miento adicional del déficit por cuenta de esta
parte del sector publico. El ajuste en este frente
se ve restringido porque ya pesan demasiado
lasobligacionesen curso de pago, porquehhay una

Grafico 5
DEFICIT FISCALES PENSIONALES CON LA
NUEVA REFORMA SUGERIDA EN EL TEXTO
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Nota: Déficit operacional no financiado del Sistema General
de Pensiones como % del PIB. Escenario con reforma Mode-
lo Dnpensién-DEE.

Fuente: Juan Carlos Parra, 2001b.

Es posible que una reforma del régimen para las fuerzas armadas no llegue a reducir los costos fiscales, puesto que hay

carencias notables para ciertos grupos como los delos conscriptos y soldados profesionales, y también porque por lo menos
enunas décadas préximas se necesite un mayor pie de fuerza, o al menos uno cuyo costo crezca como la economia del pais.
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concentracién de pensionamiento en los afios
mds préximos y una restriccién de ajustes gra-
duales que no se pueden iniciar inmediatamente.

En sus propios términos también seria muy
significativa la reduccién del déficit del Fondo
Prestacional del Magisterio, 6,89% del PIB que re-
presentan un 35% del déficit sin nueva reforma.

Lanueva propuesta de reforma suspenderia
antetodola generacién de mds pasivo pensional
del régimen general, pero no dispone ya de mu-
cho margen para reducir los costos de la transi-
cién, ni por supuesto, tampoco las obligaciones
en curso de pago. Esto se constata conel ejercicio
siguiente que ilustra las limitaciones de la refor-
ma de beneficios.

L. El margen para reformar y el alcance
de la reforma

Se examina a continuacion la evolucién de la
diferencia entre los ingresos por cotizaciones y
pago de pensiones, con y sin las nuevas refor-
mas, para tres grupos de afiliados y pensiona-
dos al ISS y las Cajas Ptblicas:

a Los pensionados o afiliados con derecho a
pensién en 2000, y los afiliados a los cuales
una nueva reforma ya no podria cambiarles
las reglas del juego por estar cercanos a
jubilacién: grupo que en la nueva propuesta
de transicién esta constituido por quienes en
ese afio tenian mds de 55 afos los hombres y
50 las mujeres.

o Aquellos que someterian a la transicién de
beneficios: hombres entre 47 y 55 afios y mu-
jeres entre 41 y 49 mds afos en 2000.

o Los afiliados que estarian sujetos al nuevo ré-
gimen de beneficios: mujeres menores de 41
afios y hombres menores de 47 afios en el afio
2000.

El balance anual de cada uno de estos gru-
pos, sino se efectuara la nueva reforma, seria el
mostrado en el Grafico 6, que también presenta
el valor presente de los déficits correspondien-
tes®. El primer grupo, por supuesto, generaria
todo el tiempo déficits porque los pensionados
ya no contribuyen y los activos lo haran por
muy pocos anos. El segundo grupo, de transi-

Grafico 6
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respectivamente a los tres grupos sefialados en los numera-
les del segundo parrafo de esta seccién.

Fuente: ]J.C. Parra, 2001.

®  Nétese que se excluyen los maestros y personal de fuerzas armadas, y que tampoco son relevantes para este ejercicio los
bonos pensionales, porque se ha supuesto que no los afectaria la nueva reforma. Los déficits suman 118,6% del PIB monto
que difiere ligeramente del mencionado antes para estos caso, 116,9% del PIB, porque para este ejercicio no se ha hecho
una proyeccién de corto plazo de los déficits de las Cajas que empate con las tendencias que venian actuando antes del 2000.
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cién, alcanza a generar superavits en unos po-
cos afios iniciales, pero su balance es casi todo el
tiempo negativo. Los mds jévenes acumulan
superavits hasta tanto comiencen a jubilarse,
pero ello no es suficiente para producir un equi-
librio de largo plazo.

Lanueva reforma yano podra afectar el défi-
cit causado por el primer grupo, algo a los de
transicion, y totalmente a los que no serian suje-
tos de ésta. El efecto de la propuesta de reforma
se muestra en el Gréfico 7, para cada uno de los
grupos mencionados.

En este caso, casi se logra equilibrio de largo
plazo entre cotizaciones y beneficios para el
grupo al cual se aplicaria el nuevo régimen de
beneficios de largo plazo. Se comprueba asi que
la seleccién de pardmateros es adecuada para
que produzcan ese efecto. Este grupo produce
superdvit hasta el afo 2019, el cual se absorbe
luego para pagar sus pensiones. El grupo de
transicion genera un déficit de largo plazo algo

Grafico 7
DEFICITS OPERACIONALES SEGUN GRUPOS
Escenario bdsico, sin reforma

2,00
-40,68

1,00
Cambio

0,00 {—=

-1,00

-2,00

-3,00 Quieto

-4,00
2000 2006 2012 2018 2024 2030 2036 2046 2048

Nota: Cotizaciones - Pensiones como % del PIB - Escenario
bésico. Modelo Dnpensién-DEE.
Fuente: ].C. Parra, 2001b.

menor que sin reforma. Y por supuesto, no se
altera signifitativamente el déficit causado por
los pensionados que ya no aportan cotizaciones
y por los que aportan por unbreve periodo antes
de pensionarse.

Este ejercicio muestra que casi todo el mar-
gen de maniobra para reducir los costos fiscales
del sistema de Prima Media se concentra en sus-
pender inmediatamente los desequilibrios ge-
nerados en el margen por nuevos afiliados y por
los que no estdn sujetos a la transicién de be-
neficios. A pesar de ser indispensable, el ajuste
de beneficios para la generacién de transicion
rinde un beneficio pequefio en términos de dis-
minucién del costo fiscal, aunque ello bien pue-
de estar subestimado al no incluir los beneficios
de eliminar corrupcién y controlar mejor las li-
quidaciones de pensiones por estar sujetas a un
s6lo régimen.

El impacto fiscal de la nueva reforma pen-
sional seria apenas una reduccién del valor pre-
sente del agregado a cargo de la Nacién en 49%
del PIB del afio 2000. Si se pudieran aumentar
los ingresos a través del traslado de cuatro pun-
tos de impuestos sobre la némina el efecto seria
un27% del PIB. Con estas medidas, y frente aun
pasivo de 192% del PIB, quedaria todavia un fal-
tante pensional del 116% del PIB por financiar,
fuera de lo que produciria la reforma pensional.

M.La deuda pensional y la sosteni-
bilidad de las finanzas ptblicas

Cabe preguntarse si las nuevas reformas cum-
plen algtin objetivo preciso de ajuste de los cos-
tos fiscales, aun sin entrar a cuestionar lo que
puedan implicar para el bienestar y para la dis-
tribucion del ingreso.
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Se suele argumentar que los déficits no de-
ben conducir a la insostenibilidad de las finan-
zas publicas, es decir a la violacion de la restric-
cién presupuestal intertemporal. Ante la impo-
sicién de los déficits pensionales sobre el balan-
ce del resto del sector publico, la sostenibilidad
exige que mediante ajustes en el mismo, biensea
por aumentos de impuestos o por reduccién del
gasto en otros rubros, se produzca un superavit
primario (que no cuenta el pago de intereses)
que compense aquellos déficits y los costos de
su financiacién temporal con endeudamiento.

Precisamente, algunos de los estudios sobre
lasostenibilidad delas finanzas publicas colom-
bianas, hechos atin antes de la actual crisis fiscal,
mostraban que los déficits pensionales tras la
reforma del 93 desbordarian la capacidad de
pago de deuda publica por parte de laeconomia
colombiana’. Otros estudios mostraban que los
costos fiscales de la transicion reducirian signi-
ficativamente el ahorro doméstico, pesealincre-
mento de ahorro privado en los fondos de pen-
siones, bajo supuestos razonables de financia-
cién y prevision de los ajustes fiscales'’. Para
evitar dicho impacto negativo sobre el ahorro y
el crecimiento, se enfrenta un agudo dilema en-
tre reducir los costos fiscales pensionales y los
de otras actividades, como la inversién publica

para infraestructura, formar capital humano, y
atender alos pobres. Dichos estudios se encuen-
tran entre los principales fundamentos para
requerir y emprender ahora una nueva ronda
de reformas pensionales.

Las nuevas estimaciones de los costos fisca-
les del sistema pensional exceden las previsio-
nes hechas anteriormente, particularmente por
cuenta de los sistemas no reformados, y por la
insuficiencia del ajuste en la reforma de las pen-
siones del sector ptblico.

Habria entonces que constatar si la sosteni-
bilidad se recupera con las medidas propuestas,
y en caso contrario, estimar los requisitos de su-
perdvit primario en el resto de las finanzas pu-
blicas, mediante aumentos de impuestos o re-
duccién de otros gastos publicos.

La financiacién tampoco se define exclusiva-
mente para cumplir la restriccién presupuestal
o equivalentemente, para asegurar la sostenibi-
lidad; yaque deelladependen tambiénlos efectos
macroeconémicos y distributivos de largo plazo.

La politica "6ptima" de financiacién, la que
maximizaria el bienestar ponderado de todas
las generaciones, involucra alguna combina-

?  Véaseen particular el informe dela Comisién de Racionalizacién del Gastoy delas Finanzas Publicas, 1997. Alli se estimaba
que por efecto de la adicién de los costos de la reforma del 93 (que no son todos los costos fiscales pensionales) y de los
intereses correspondientes, y suponiendo un superavit primario nulo en el resto de las finanzas nacionales, el querer
financiarlos llevaria a que el saldo de la deuda del gobierno nacional se incrementaria del 15% (en 1995) al 20% del PIB en
€l 2003,40% hacia el 2010 y 80% del PIB en el 2025, es decir se hacia explosivo. Para estabilizar la deuda en el 20% del PIB
se requeriria un superdvit primario en el resto de las finanzas nacionales del orden de un 4% del PIB.

1 Ver Ayala, 1997. En este trabajo se argumenta que en el caso de la reforma colombiana del 93 y por cuenta del excesivo costo
de la transicidn, el impacto negativo sobre el ahorro doméstico durante la transicién al sistema capitalizado, no se veria com-
pensado por los efectos positivos de la reforma pensional sobre los mercados de factores, la productividad y el ingreso y por
esta via indirecta también sobre el ahorro, como si habria sucedido en Chile segun lo argumentado por Holzmann, 1996.
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cién de ajuste fiscal cuyos efectos recaen en la
generacién de transicién, y de endeudamiento
para ser pagado por generaciones futuras, ade-
mds de satisfacer los requisitos de sostenibilidad.
La reparticién de los costos entre generaciones
incide ademads enlos efectos de crecimiento enel
largo plazo, ya que define cudndo se pueden ha-
cer aumentos del ahorro y cudl es la generacién
que disfruta los beneficios de dicha inversién.

No se podria imponer el pago de todos los
costos o parte excesiva de ellos a la generacién
de transicién, no sélo porque ello haria la refor-
ma inconveniente en el sentido de Pareto, sino
para su propia viabilidad politica.

Pero en la medida que los costos recaigan en
dicha generacion, se permite mds crecimiento,
ingreso y ahorro para las generaciones futuras,
0 sea que se aumenta el crecimiento en largo
plazo', y por lo tanto hay conflicto entre la ma-
ximizacién del bienestar delas generacionesyla
maximizacion del efecto crecimiento. La solu-
cién de dicho conflicto se lograsélo sila reforma

1

fiscales, por K. Schmidt- Hebbel, 1996.

tiene profundos y prontos efectos tempranos
sobre el crecimiento, de manera que ello com-
pense las pérdidas de bienestar de la generacién
de transicién por haber asumido parte despro-
porcionada de los costos fiscales.

Este trabajo se ha ocupado de los costos fis-
cales pensionales, y de su reduccién para viabi-
lizar las reformas pensionales. Pero no se ha
llegado todavia a constatar que los ajustes pro-
puestos sean suficientes, ni a dimensionar los
ajustes en el resto de las finanzas publicas que
serian necesarios ante posible insuficiencia de
las reformas pensionales. También hace falta di-
sefiar la financiacién: la oportunidad en el tiem-
po de los ajustes fiscales y de los aplazamientos
mediante endeudamiento, para repartir la car-
ga pensional entre generaciones, y con ello inci-
dir en el crecimiento. En Colombia apenas se ha
discutido el impacto de la reforma del 93 sobre
la sostenibilidad, pero las nuevas reformas tam-
bién requieren volver a asegurarla mediante el
redisefio del sistema pensional y mediante la
definicién de la financiacion.

Los efectos de este tipo han sido estimados para el caso colombiano, y con base en las anteriores estimaciones de costos
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Comentarios

"Reformas pensionales y costos fiscales en Colombia"

Es una muestra de la importancia de Ulpiano como
pensador y como persona el hecho de que ain nos
siga haciendo pensar. La muerte de Ulpiano nos ha
causado una profunda tristeza. Ojald que, dentro de
poco, no tengamos que lamentarnos nuevamente
porque el pais siga haciendo oidos sordos a su pene-
trantey profundavoz que, desde el mds alld, continiia
ddndonos generosas lecciones de pensamiento rigu-
roso, pertinente y responsable.

Puede decirse que el documento "Reformas Pen-
sionales y Costos Fiscales en Colombia" elabo-
rado por Olga Lucia Acosta y Ulpiano Ayala
(2001) y publicado por la CEPAL, constituye
unasintesis del agudo y profundo pensamiento
de Ulpiano en materia pensional. Hay dos
aspectos que saltan a la vista en el documento:
deuna parte, el articulo constituye un excelente
diagnéstico del estado del Sistema General de
Pensiones establecido por la Ley 100 de 1993.
De otra parte, muestra la fuerza y coherencia
del pensamiento de Ulpiano, comparado con
algunas de sus contribuciones aloslargo de los
dltimos 10 afios en el tema pensional.

“Reformas Pensionales y Costos Fiscales en
Colombia”: una sintesis del pensamiento de
Ulpiano y un excelente diagndstico del Sistema
General de Pensiones

1

Mauricio Perfetti del C.!

Algunas de las preocupaciones recurrentes en
el trabajo de Ulpiano eran los efectos del sistema
pensional colombiano en materia fiscal y en el
mercado laboral, asi como en relacién con la
equidad de dichosistema. Esas preocupaciones
fueron expresadas en diversos documentos
realizados desde 1992 acerca del tema pensional.

Enmateria fiscal, siempre le preocupd el pasivo
pensional, particularmente la porcién que ya
no esmodificabley parala cual nuncase crearon
reservas. Ulpiano sereferia, conintranquilidad,
aestadeuda planteando que: "...nada que se haga
en el futuro, excepto incumplir a los pensionados,
podrireducirla. Noresultaesta deuda delas medidas
que se tomen parael futuro, sino de las imprevisiones
pasadas" (Exposicién de Motivos Proyecto de
Ley 152 de 1992, pp. 11) Asi mismo, le preocu-
paban el crecimiento incontrolable del gasto
ptiblico destinado al pago de dicha deuda, y el
crecimiento del pasivo pensional en el largo
plazo.

En el documento analizado, los autores estima-
rony/ocalcularony/oestablecieronlos siguien-
tes puntos: i) el valor presente neto del déficit
operacional a cargo de la Nacién por cuenta de
pensiones, con una tasa de descuento del 4,5%
anual, alcanza un valor equivalente a 192,4%

Director del Centro de Estudios Regionales Cafeteros y Empresariales de Manizales (Crece).
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del PIB del 2000. Dicho valor presente neto
proviene de un flujo de déficit operacional dela
Nacién que aumenta desde un 3,0% del PIB en
el 2001 a 5,5% del PIB en el 2019; ii) que el 55,0%
del mencionado valor presente neto (es decir,
un 105,8% del PIB) esta en curso de pago o por
pagar porque ya hasido causado, y por lo tanto
esinmodificable (ese porcentaje esmucho mayor
en el caso del sector publico: 65%); iii) que el
59,0% del déficites por cuenta delos empleados
publicos en el régimen de prima media, por lo
cual es claro que el sector publico explica la par-
te principal del déficit; y iv) que la carga fiscal
delos préximos 20 afios se debe principalmente
alos costos delatransicidn, a la falta de reforma
delos sectores exceptuadosy ala faltade fondeo
de las pensiones ptiblicas.

Estas cifras, analizadas criticamente, llevan a
los autores a concluir:

"El que el sistema actual conduzca ante todo a una
segmentacidn generacional, y las condiciones de de-
sequilibrio financiero interno, seleccion adversa y
riesgo moral a que estd sujeto el sistema de prima me-
dia, conducen a plantear que si bien la tendencia se-
ria a su sustitucion por el Sistema de Ahorro Indivi-
dual, ello tiene lugar en un plazo demasiado largo, a
un costo fiscal excesivo, con posibilidades de ines-
tabilidad, gran incertidumbre econdmicay regulato-
ria, y malos incentivos para el desarrollo del sistema
de ahorro individual" (Acosta y Ayala, pp. 31)

La anterior conclusién es, quizds, la mejor ca-
racterizacion y sintesis que puede hacerse del
Sistema General de Pensiones en Colombia.

Ulpiano siempre fue partidario de un Sistema
de Ahorro Individual para todos los nuevos
trabajadores, precisamente por esas tres preocu-

paciones; eso si, partidario de un Sistema de
Ahorro Individual pleno sin las distorsiones e
incentivos que posee el sistema actual. Desde
su punto de vista, un sistema de esa naturaleza
evita la generacién de déficit fiscal futuro: el
monto de la pensién corresponde a los aportes
sumados a los rendimientos para los afiliados
al régimen de ahorro individual y, por lo tanto,
no genera déficit para el sistema. Esto implica
que cada persona obtiene, al final de su vida la-
boral, una pensién que corresponde exacta-
mente asus aportes, sumada alos rendimientos.
En este esquema, las pensiones corresponden
s6lo al monto que ellas alcanzan a financiar.
Este sistema no depende financieramente del
crecimiento de la base de cotizantes, y por lo tan-
tono es vulnerable ala estrecha base asalariada
deafiliados, nilo serd respecto al envejecimiento
dela poblacién. Eltinico costo fiscal que genera
es el de las garantias de pensiones minimas.

Adicionalmente, si todos los nuevos afiliados
ingresan al régimen de ahorro individual, se
tendrd un régimen de pensiones unificado para
todos los nuevos afiliados, de tal forma que to-
dosestarianregidos porlas mismas condiciones,
eliminando asi los privilegios. Esto pone fin,
por un lado, a las desigualdades originadas en
las diferencias de los subsidios que reciben los
asalariados de parte del Estado, (amayorsalario,
mayor subsidio), y de otro lado, acaba con las
diferencias entre los trabajadores ptblicos y los
privados. Ambos problemas caracterizan el régi-
men actual de prima media.

En relacién con la equidad, Ulpiano fue critico
de las desigualdades que el Sistema generaba.
En sus trabajos identificé diversos origenes de
la inequidad: los diferentes regimenes de tran-
sicion amparados en el articulo 36 de la Ley 100
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de 1993; los regimenes privilegiados que no
siguen estrictamente la Ley (“...por ejemplo en
cuanto a ser aplicables sdlo a afiliados activos en el
momento de la reforma, o que se han establecido con
pretensiones permanentes. Tal ha sido el caso del
régimen singular administrado establecido para los
afiliados el Fondo del Congreso de la Republica”
(Acosta y Ayala, 2001, pp18)); los regimenes
exceptuados por la Ley; los grupos de traba-
jadores que han pactado con los empleadores
beneficios extralegales por encima de aquellos
establecidos en las leyes, dentro de los que cla-
ramente se incluye el caso delISS con su enorme
pasivo pensional, que se financia a través de las
cotizaciones (Acosta y Ayala, 2001). Algunos
calculosindican que este pasivo puede ascender
a $5.0 billones y:

“la OIT, en su evaluacion que hiciera del ISS en
1998, seniald el riesgo que significaba para la sos-
tenibilidad financiera de la entidad, el generoso plan
de beneficios de los empleados de la institucion”
(Acosta y Ayala, 2001, pp. 22).

La aguda y penetrante mente de Ulpiano sabia
detectar también las importantes diferencias de
matiz, lo cual hacia que sus propuestas estu-
vieran lejos de ser simplificaciones. Asi, a pesar
delos problemas senalados anteriormente, tam-
bién reconocia que:

"No es entonces posible reducir todos los regimenes
a uno solo comin, ni en el largo plazo, como a veces
se recomienda, porque hay excepciones permanentes
razonables, como las de los regimenes especiales por
cuenta del alto riesgo ocupacional, o como la de la
asignacion deretiro paraoficiales y suboficiales...Los
defectos de inequidad, excesos fiscales, y posibilidades
de corrupcion, parecen derivarse mds bien de la es-
tructura actual de la transicion de beneficios, que

mantiene prolongadamente una diversidad
incontrolable..." (Acosta y Ayala, 2001, pp. 19)

Por otra parte, Ulpiano siempre relaciond el
tema pensional con el mercado laboral. Su tesis
central era que un sistemabasado en impuestos
a la némina y sin reservas, determina que los
recurrentes aumentos de cotizacién requeridos
paraequilibrar el sistema generen sesgo en con-
tra del empleo formal, especialmente en un pais
como Colombia donde el empleo asalariado
moderno es bajo. Ademds consideraba que el
efecto anterior sereforzaba a través de aumentos
en la evasién y elusion a partir de tasas de
cotizacién muy por encima de las de equilibrio.
Por esto, los autores insisten a lo largo del do-
cumento en los riesgos que implica pretender
resolver los desajustes actuales del sistema "a
punta" de aumentos de cotizacion.

La coherencia del pensamiento de Ulpiano

Aunque se supone que la coherencia es uno de
requisitos minimos del pensamiento de unbuen
investigador, en temas tan complejos y de tan
grande magnitud como el de los sistemas pen-
sionales, es dificil seguir sosteniendo la misma
posicién a lo largo de los afios. Sin embargo,
gran parte dela fuerza delos planteamientos de
Ulpiano reside en su impresionante coherencia
através delossucesivosestudiosy documentos
que produjo sobre el tema pensional. A este res-
pecto, lamejor manera de mostrar la coherencia
del pensamiento de Ulpiano consiste en com-
parar algunos de sus escritos anteriores:

En lo que respecta a la concepcién que Ulpiano
tenia del déficit pensional, los siguientes calculos
muestranla clara coherencia de su pensamiento
y preocupacion a lo largo de los afios: la deuda
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total ya heredada vale $9,8 billones 0 30,7% del PIB
de 1992, montoya cercano ala deuda externadel pais
-35,0% del PIB-.(“Exposicién de Motivos 1992,
pp 11). En el articulo que nos ocupa, el valor
presente neto del déficit operacional a cargo de
la Nacién por cuenta de pensiones, calculado
por los autores con una tasa de descuento del
4,5% anual, alcanza un valor equivalente a
192,4% del PIB del 2000, y cuyo déficit se origina
por el del sector publico, y ala retencién de afi-
liados en el Régimen de Prima Media y en los
regimenes exceptuados.

La misma coherencia que presenta en dichos
cdlculos se presenta en términos de los efectos
del problema: Si se toma en cuenta que el costo de
las pensiones en un sistema autofinanciado de capi-
talizacion, es de un 12.5% de los salarios, y que aiin
en sistemas privados ello podria conseguirse a tasas
no muy superiores a dicho costo, cabe esperar que la
elevacion de los aportes sobre un 15,0% abriria opor-
tunidades para conseguir pensiones fuera del sistema
publico basado en reparto simple, lo cual produciria
evasion por parte delos cotizantes de mayores ingresos
y demandaria avin mayores tasas de reparto y mds
evasion: un circulovicioso que lo harianoviables...De
otro lado, semejantes tasas de cotizacion elevarian
excesivamente el costo del trabajo, produciendo de-
sempleo, informalizacion del empleo y pérdida de
competitividad de la economia (Exposicién de Mo-
tivos, 1992, pp 14)... asicomo porlo querespecta
al tratamiento de dicho problema: Las tasas re-
queridas son ahora excesivamente altas, por invo-
lucrar el pago de una gran deuda heredada, que no
deberia asumirse con instrumentos parafiscales, sino
con los de tipo fiscal, que son mds iddneos, por invo-
lucrar una base mayor y por no afectar la escogencia
de factores de produccion..." (Exposicion de
Motivos, 1992, pp 14), la cual se puede comparar
con "El debate sobre nuevas reformas se confunde y

desorienta especialmente si no se cae en cuenta que
solo una parte de los problemas fiscales pensionales
se resuelven mediante reformas del régimen contri-
butivo. Lo que éstas pueden hacer es reducir los
costos fiscales causados en el futuro, imponer mejoras
de eficiencia, y quizd también procurar algunos
ingresos adicionales. Pero cerca de dos tercios de la
gran carga fiscal de origen pensional ya debe ser
financiada con los instrumentos y recursos de las
mds altas finanzas puiblicas: los impuestos generales,
el manejo de la deuda publica, y el recorte en gastos
enotros frentes...Por supuesto, la reduccion de costos
fiscales pensionales futuros también hace parte de
las soluciones al problema del pago de la deuda he-
redad, particularmente para no tener que concentrar
toda la carga en las generaciones actuales. Los pu-
dientes dentro de estas generaciones ciertamente
deben asumir una mayor parte de esta financiacion
a través del sistema tributario, especialmente los
impuestos sobre la renta...(Acosta y Ayala, 2001,
pp 63). O cuando afirma que "la ausencia de una
estrategia para la financiacion de los déficit
pensionales, hace que se distorsionen los ajustes que
el Sistema General de Pensiones requiere” (Ayala,
2001).

Otro de los puntos fundamentales sobre los
cuales Ulpiano no se canso de enfatizar en di-
versos documentos, tiene que ver con el origen
de una parte importante de los desequilibrios
financieros del sistema de reparto (antes de la
Ley 100 de 1993) y del Regimen de Prima Media
(después de la Ley 100 de 1993): los beneficios
que se conceden no estdn financiados; o lo que
es lo mismo, el costo real o efectivo de las pen-
sionesen Colombia es muy elevado conrespecto
al costo de las pensiones que se podrian cons-
tituir en un sistema de capitalizacién o sistemas
privados de pensiones. En otras palabras, los
beneficios que se conceden actualmente reque-
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ririan de recortes, sin afectar eso si derechos
adquiridos, conel fin de adecuarlos a sus costos,
sin afectar el empleo y el equilibrio financiero
del sistema mismo.

A Ulpiano le falté -y esto es un reclamo tardio-,
escribirmds sobre los temas de economia politica
relacionados con las pensiones. Quizas con su
ayuda hubiéramos podido entender mds pro-
fundamente por qué los juicios y estudios téc-
nicos terminan pesando menos que los juicios e
intereses politicos en temas tan trascendentales
como el de las pensiones. Quizds Ulpiano nos
hubiera ayudado a comprender mejor el pro-
blema de fondo que ha hecho que las politicas
publicas en materia de pensiones sigan perpe-
tuando inercialmente algunos delos problemas

mds graves del Sistema General de Pensiones
en Colombia. Deahilanecesidad de comprender
mejor laeconomia politica que define finalmente
lo que se presenta y aprueba en el Congreso.
Entre otras cosas, porque segtn Valdés (1994) -
en un seminario organizado por el propio Ul-
piano, una de los efectos del sistema de ahorro
individual de pensiones en Chile, fue permitir
la despolitizacién de la discusién pensional,
conduciéndose por los cauces de los estudios y
conceptos técnicos, tal y como debe ser, y como
no se cans6 de proponerlo Ulpiano. Quizas el
hecho de quehoy muchos estemos preocupados
por insistir en llevar la discusién pensional
colombiana por los dridos pero titiles caminos
delatécnica, sea uno delos mayoreslegados de
Ulpiano.
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Abstract

This document sets the foundation for a short and medium term Labor Plan. This Plan will intend to arrive to rapid results without
sacrifying economic development in the long run, which is a sine qua non condition to increase labor occupation and productivity.
For that matter, the document combines policies that have an influence on growth, as the success of the peace process; the ones that
have an influence on contracts, labor relations and wage formation; the ones that affect education and labor training and the active
programs of employment and increasing income. In addition the document tries to identify the responsibilities of the different
agents that have a direct effect in the formulation of policies for employment and income generation as the government, the
legislative power, workers and organized firm managers, and finally the educational system. All this without neglecting the long
run interests of future generations, of not organized workers, particularly if they are poor, and over all the unemployed.

Resumen

Este documento plantea las bases para un Plan de Empleo de corto y mediano plazo que procure resultados prontos sin sacrificar
el desarrollo economico de largo plazo, condicion sine qua non para el aumento del empleo y la productividad laboral. Para ello se
combinan politicas que inciden sobre el crecimiento, dentro de las cuales se destaca la paz; las que inciden en los contratos y
relaciones laborales y de formacion de salarios; las que inciden en la educacion y la capacitacion laboral y; los programas activos
de empleo y mejora de los ingresos. Se procura identificar las responsabilidades de los diversos agentes que inciden directamente
formulacién de politicas para la generacion de empleo e ingresos como son el gobierno, el legislativo, los trabajadores y empresarios
organizados y el sistema educativo, sin descuidar los intereses de largo plazo de las generaciones futuras, de los trabajadores no
organizados, particularmente si son pobres y, sobre todo, de los desempleados.

Palabras claves: crecimiento, empleo, paz, gobieno, trabajadores, empresarios.

Este articulo hace parte de un trabajo realizado para la Fundacién "Ideas para la Paz".
Investigadores Asociados de Fedesarrollo.

Director Corporacién de Investigacién CIDE.
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I. Introduccion

La solucién al problema del altonivel de desem-
pleo en Colombia requiere adoptar politicas que
consideren y busquen soluciones desde el corto
hasta el largo plazo, compatibilizar las politicas
dirigidas a enfrentar la diversidad de causas in-
cidentes, negociar y coordinar acciones y aportes
realizados por agentes con diversos intereses.

Los analistas coinciden, casi unanimemente,
en que se requieren altos niveles de crecimiento
sostenido para alcanzar niveles aceptables de
empleo y para que éste sea productivo y bien re-
munerado. También hay coincidencia en que di-
cho crecimiento solo serd alcanzable si hay paz.
Pero para el logro de esta tltima es indispensa-
ble que se atiendan necesidades masivas de bie-
nestar en el corto y mediano plazo, dado que el
deterioro de la situacién de empleo durante los
ultimos cinco afios ha aumentado la pobreza de
los hogares en forma considerable. Las posibili-
dades de mejora en el largo plazo también peli-
gran ahora a través de las pérdidas recientes en
nutricién, salud y educacién de la poblaciény
dela quiebra o desvalorizacién delas empresas.

Por lo tanto, no se puede confiar sélo en las
medidas que recuperen el crecimiento en el lar-
goplazo. A lavezhay que procurar que las solu-
ciones de corto y mediano plazo no sacrifiquen,
sino mds bien contribuyan, a dicho crecimiento.

El desempleo observado en el momento ac-
tual se debe a:

0 La recesion (caida de la demanda) inducida
por factores externos y por errores de politica,

O A factores estructurales, como los institucio-
nales que inciden enlos contratos y la forma-

cién desalarios, y los factores sociales quein-
cidenenlacalidad y composicién delaoferta
laboral (como la adecuacién de la educacion
y capacitacion de los trabajadores alos pues-
tos de trabajo) y los hechos que afectan la
participacion laboral (como el aumento de la
participacion laboral femenina),

0 Limitantes para la difusién de la informa-
cién necesaria para la busqueda y consecu-
cién de empleo, que ocasionan el desempleo
llamado friccional.

No hay instrumentos que puedan enfrentar
ala vez todas estas causas del desempleo, y los
que atacan a una de ellas pueden incidir negati-
vamente en las demds, hechos que también es-
tén detrds dela combinacién delos efectos delas
politicas en el tiempo.

Considérense algunas ilustraciones de la
manera como interactian las diversas causas y
efectos de las distintas politicas. Cerca de la mi-
tad del desempleo actual obedece ala caida de
la actividad econdmica a partir de 1996. Pero
elloha operado en parte a través de un aumento
de la tasa de la participacién laboral de 59% a
63% desde 1997. Por lo tanto, ahora se requiere
quehaya, porsupuesto, unareactivaciénsustan-
cial, que también debe estar acompanada de po-
liticas de retencion de jovenes en el sistema edu-
cativo, lo que a su vez mejoraria sus perspecti-
vas de empleo e ingreso en el largo plazo.

Lacaidadelademandaestuvotambiénacom-
pafada en los dltimos afios por un aumento sus-
tancial real de salarios minimos, por errores de
politicay de previsién dentro de un marco insti-
tucionalinadecuado, contribuyendo muy signi-
ficativamente al desempleo de los pobres, cuyos



ingresos se redujeron por no lograr empleo asa-
lariado y por la mayor caida de los ingresos
informales. La politica de salarios minimos debe
enfocarse hacia proteccién efectiva contrala po-
breza y, por lo tanto, debe tomar en cuenta su
impacto sobre el empleo de los pobres y los in-
gresos informales.

Las reformas de la seguridad social y labora-
les de comienzos de la década pasada elevaron
significativamente los costos laborales y de con-
tratacion para las empresas. Estos aumentos no
se compensaron con un reajuste de los impues-
tos ala némina, ni se adecuaron las indemniza-
ciones por despido alos nuevos mecanismos de
seguridad social, para que se hubieran compen-
sado dichos aumentos de costos laborales. Tam-
poco se reorganizaron los programas y la finan-
ciacion de la proteccion social para que no hu-
biera pérdidas en este frente. En consecuencia,
con ello se afecté mds bien la capacidad de gene-
racién de empleo formal. Hay que conservar y
ampliarlaseguridad social, pero organizandola
y financiandola sin sacrificar el empleo formal.

El gobierno estd poniendo en marcha la Red
de Proteccion Social, que consta de tres progra-
mas: Empleo en Accion que es bdsicamente un
programa de obras publicas para generar em-
pleo ala mano de obra no calificada; Familias en
Accidn que otorga subsidios monetarios a las fa-
milias mds pobres, condicionados ala asistencia
escolar de los menores y a la atencién en salud
bésica y; Jovenes en Accion que es un programa
de capacitacion parajévenes pobres desemplea-
dos, con el fin de lograr al mismo tiempo su re-
tencion temporal fuera de la fuerza laboral y la
mejora de suempleabilidad (Ver anexo 1). Estas
son politicas activas y de gran alcance que pro-
curan, a la vez, efectos inmediatos y de largo
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plazo, y que se enfocan a los grupos mds pobres
y vulnerables para hacer mds efectivo y viable el
gasto publico dirigido a estos propdsitos. Las
restricciones fiscales sélo permiten financiar la
asistencia social que enfoque precisamente a los
pobres e impida montar costosos programas
permanentes.

Ademds dela combinacién adecuada de pla-
zos e instrumentos, una politica de empleo debe
unir los esfuerzos y exigir compromisos de los
multiples agentes que intervienen en el éxito y
viabilidad de un plan de esta naturaleza. El go-
bierno debe adelantar labores indispensables
de coordinacién y financiacién de las politicas
publicas y de establecimiento y hacer cumplir
las reglas del juego de los contratos, individua-
lesy colectivos, entre los agentes principales del
mercado de trabajo, que son los empresarios y
trabajadores. Consumidores y trabajadores in-
dependientes e informales son también partes
interesadas que no suelen tener representacion
directa en la formacién de politicas y en el fun-
cionamiento del mercado y las relaciones labo-
rales internas alas empresas, porlo cual, susin-
tereses deben ser también atendidos por el go-
bierno y otros estamentos publicos. Las fami-
lias, el sistema educativo y la propia actividad
laboral formanla capacidad laboral y de ello de-
penden su productividad e ingresos .

Un esfuerzo que pretenda resultados de cor-
to plazo, y que sea también propicio al desarro-
llo de largo plazo, que considere por lo tanto el
ciclo de vida delos trabajadores y tome en cuen-
ta a las varias generaciones, y que combine dis-
tintos instrumentos empleados por muy diver-
sos agentes, requiere entonces negociacion, con-
certacién y coordinacién de los intereses y ac-
ciones de todas estas partes, aiin mds cuando se

143



COYUNTURA SOCIAL

144

trata de un proceso en el cual se pone en juego
simultaneamente la paz.

En consecuencia, para enfrentar inmediata-
mente el desempleo se deben acoger, como pun-
to de partida, los programas activos de protec-
cién social que ha elaborado la administracion
actual, que representan el primer esfuerzo siste-
madtico de asistencia social, ante la emergencia
social, creada por la recesién y el desempleo ac-
tuales. Es un esfuerzo significativo, novedoso y
atin poco conocido, que se enfoca alos pobres. Sin
embargo, acd se planteardn posibilidades adi-
cionales de potenciacién de dichos programas.

Alinvolucrar los efectos sobre el empleo de la
reactivacion, a la cual conducirian unas buenas
politicas de ajuste fiscal y estabilizacion, apertura
y régimen cambiario, y de estimulos y coordina-
cién para la actividad privada, debe considerarse
su potenciacién por los efectos de la paz y de las
reformas estructurales que ella permita. La pro-
fundizacién delareforma delaseguridad social,
los cambios en el régimen de transferencias, y las
reformas del régimen laboral tendran sus mejo-
res efectos si se realizan en un ambiente de paz,
y ésta se sostendra si hay un entorno econémico
mejorado por dichas reformas.

Diversos estudios sefialan que la paz podria
contribuir hasta conun punto y medio adicional
al crecimiento econémico del pais, pero cabria
afiadir que ello seria realizable s6lo con una paz
compatible con las reformas estructurales pen-
dientes para el pais.

Se requieren, ademds, propuestas de refor-
mas laborales concertadas que incluirian tam-
bién las politicas de remuneraciones en las cua-
les tiene injerencia el gobierno: salario minimo,

impuestos sobre la némina y remuneraciones
oficiales que inciden en los salarios calificados.

Se deben discutir politicas educativas para
retener en la escuela a los jévenes que estdn sa-
liendo a buscar empleo por la crisis y expandir
ain maés la educacién secundaria y superior,
con lo cual se reduce temporalmente la oferta la-
boral y se mejoran luego, y permanentemente,
las condiciones de empleabilidad e ingreso, par-
ticularmente de los pobres.

En especial, seidentifican y proponen activi-
dades y programas en los cuales podria tener
lugar un aporte financiero empresarial como
contribucién a la paz por la via del empleo y de
la formacion para el trabajo. Este aporte de los
empresarios seria paralelo al esfuerzo que ha-
rian los trabajadores mediante la reforma labo-
ral y salarial, al que haria la guerilla para la paz,
y al que harian todos los colombianos para las
reformas estructurales.

II. Requisitos para una estrategia con-
tra el desempleo

Para contribuir a acordar un plan contra el de-
sempleo, en las secciones siguientes se plantea
un ejercicio de consideracién simultdnea de po-
liticas y programas con efectos en diversos pla-
z0s, que procuran resultados prontos, sin sacri-
ficio del desarrollo de largo plazo. Para ello se
combinan las politicas que inciden sobre el cre-
cimiento global, dentro de las cuales se destaca
la paz (en las dimensiones que no atafien direc-
tamente a lo laboral); las que inciden en los con-
tratos y las relaciones laborales y de formacién
de los salarios; las que inciden en la formacién y
la capacitacion laboral y; los programas activos
de empleo y mejora de ingresos.



Se procura identificar las responsabilidades
delos diversos agentes que inciden directamen-
te en la formacién de las politicas: gobierno y
legislativo, trabajadores y empresarios organi-
zados, educadores y sistema educativo, sin des-
cuidar los intereses de largo plazo de los mis-
mos trabajadores y de las generaciones futuras,
ni las de los trabajadores no asalariados y no or-
ganizados, particularmente si son pobres.

Este ejercicio contempla directamente un ho-
rizonte de cinco afios durante el cual se aspiraalo-
grar resultados que conduzcan, ala vez, areducir
los sacrificios inmediatos de la recesion y a reto-
mar unsendero de crecimiento y empleo de largo
plazo mediante acciones de corto y mediano pla-
zo compatibles y favorables al mds largo plazo.

La formulacién de las bases para un even-
tual plan de empleo también se realiza de forma
que permite examinar las contribucionesindivi-
duales de las diversas politicas y la sensibilidad
de los resultados frente a supuestos y a la inten-
sidad deejecuciéndelos programas. Serevelala
articulacién delas politicas, y lo que podria ocu-
rrir si no se logran los acuerdos necesarios para
realizarlas. Se revela, asi mismo, que las politi-
cas son fuertemente complementarias y que se
requieren esfuerzos en todos los frentes y de
parte de todos los agentes. No existe una solu-
cién que combine adecuadamente corto y largo
plazo mediante una concentracién séloenla po-
litica macro para el crecimiento a pesar que esto
sea absolutamente indispensable. Las politicas
activas y de concertacién laboral también son
necesarias, pero resultan insuficientes en cuan-
tono contribuyan al crecimiento de largo plazo.

La paz incide en todos los frentes ya que a la
vez que complementa el éxitoy viabilidad delas
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politicas macro para el crecimiento, también de-
be lograrse mediante politicas y programas di-
rectos en las relaciones laborales, la satisfaccion
de necesidades inmediatas mediante politicas
activas, y hasta con asegurar la expansion y con-
tinuidad de la asistencia escolar y la capacita-
cién de los jévenes. Un crecimiento mediocre,
entre otros por faltadeseguridad, nose compen-
sa suficientemente con politicas activas y asis-
tenciales.

También vale la pena sefialar que este ejerci-
cioincorporainformaciény conocimiento sobre
la situacién laboral para apreciar los efectos de
las reformas y politicas, que son, sin embargo,
bastante limitados y que no hay un modelo ge-
neral que las examine en un marco integrado, o
de equilibrio general. Este ejercicio puede, en-
tonces. estar sujeto también a controversia téc-
nica y mejora de especificacion que podrian al-
terar algunos de los resultados, pero tiene la ven-
taja y el propdsito de plantear el debate y 1a ne-
gociacién en un terreno objetivo y mejorable, y
que no es excluyente respecto a tipos de politi-
cas eintereses de agentes, nise concentra soloen
lo inmediato o en el largo plazo.

A. Metas, instrumentos y resultados es-
perados

En primer lugar, se exponen la situacién inicial
y unas metas posibles, y luego se examinan los
instrumentos y su contribucién al logro de di-
chas metas. Se comienza por los efectos via cre-
cimiento de las politicas macro y las reformas
estructurales, a los cuales se suma también un
impacto adicional en crecimiento producido por
la paz. En segundo término, se consideran los
programas de emergencia disefiados por el go-
bierno y sus efectos laborales y sobre ingresos:
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Manos ala Obra - Empleo en Accion, Subsidios Con-
dicionados - Familias en Accidn, y Capacitacion de
Jovenes Pobres - Jovenes en Accion, con programas
complementarios a cargo de los empresarios y
afiadiendo una posible reorientacién de algu-
nas actividades y recursos del SENA. En tercer
lugar, se presentanlos programas y efectoslabo-
rales de una posible expansion del sistema educa-
tivo en el nivel secundario y de crédito educativo
paralaeducaciénsuperior. Por dltimo, se exami-
nan las politicas salariales y de reformas del ré-
gimen laboral que se someterian a concertacion
laboral, con atencién especial a los trabajadores
informales y los pobres.

En todos los campos se presentan iniciativas
ilustrativas, mds que propuestas definitivas,
siempre que cumplan con los requisitos de no
pretender soluciones exhaustivas con un solo
instrumento, que enfrenten las necesidades de
corto plazo sin sacrificar el desarrollo en el largo
plazo, que exploten complementariedades en-
tre programas, que se formulen en términos ne-
gociables y con participacién de los agentes in-
teresados y afectados sin dejar por fuera la con-
sideracién delos que suelen carecer derepresen-
tacion directa en los procesos decisorios tradi-
cionales, como ocurre con los trabajadores info-
rmales, los desempleados, los jévenes, los po-
bres, y los consumidores.

Las propuestas se elaboran para que el plan
se estructure en forma anualizada ya que se tra-
ta, ante todo, del corto y mediano plazo. Se com-
paran las situaciones inicial y terminal y los es-
fuerzos y efectos promedios anuales durante el
quinquenio.

El efecto empleo consiste en generacién del
mismo, y reduccién de la oferta laboral, con las

correspondientes implicaciones sobre la tasa de
desempleo. Se discriminan los componentes ru-
ral y urbano de las politicas y de los resultados
de las mismas.

B. Situacion inicial

El plan contempla un periodo de ejecucion de
cinco afios contados a partir de marzo de 2001,
cuando estarian en marcha todos los programas
y comenzarian a surtir efecto las politicas, sin
perjuicio de que haya cambiado la situacién por
efectos de la reactivacién en curso y de algunas
medidas con efectos en ese plazo. El plazo de
cinco afos, hasta marzo de 2006, parala realiza-
cién de un plan de empleo obedece a la viabili-
dad de alcanzar una meta de reduccién del de-
sempleo que sea razonable, como la que se pro-
pone acd, que es la de volver a una tasa de de-
sempleo nacional de 10%. En un menor tiempo
s6lo se podria llegar a dicha tasa si el crecimien-
to fuera muy superior a cualquier posibilidad ra-
zonable de mediano plazo, a no ser que se im-
plementen politicas populistas que no serian sos-
tenibles en el mediano y largo plazo.

Lasituacién inicial de empleoy de actividad
dela poblacién para efectos de las proyecciones
se refiere amarzo de 2000, fecha ala cual se ajus-
taron las mediciones y estimaciones presenta-
dasenel Cuadro 1. Se parte asi de una poblacién
de 40,3 millones, 29,3 millones en las cabeceras
y 11 enelrestorural, dela cual 30,9 millones esta
en edad de trabajar, pero sélo 18,5 millones par-
ticipan en la fuerza de trabajo (59,9% de partici-
pacién laboral), 15,5 millones de ocupados y 3
millones de desempleados. Ello implica una ta-
sa de desempleo de 16,4%, pero dicha tasaalcan-
za18,8% enlas cabecerasy 9,5% en el resto rural.
En las siete principales ciudades, que concen-



Cuadro 1

LA SITUACION LABORAL INICIAL
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Area Situacion en Situacion en Tasa de crecimiento
septiembre de 1999 marzo de 2000 1996-1999
Siete ciudades
Poblacidn total 14.375.385 14.525.177 2,3
Poblacién en edad de trabajar 11.154.868 11.341.306 2.7
Tasa de participacién 63,3 63,9 -
Fuerza laboral 7.056.077 7.248.551 -
Tasa de desempleo 20,1 20,2 -
Desempleados 1.415.438 1.464.958 -
Ocupados 5.640.639 5.783.593 -
Otras cabeceras
Poblacién total 14.616.098 14.797.813 -
Poblacién en edad de trabajar 11.076.592 11.188.280 2,3
Tasa de participacién 57,6 58,1 2,7
Fuerza laboral 6.375.352 6.504.425 -
Tasa de desempleo 17,2 17,3 -
Desempleados 1.094.758 1.124.617 -
Ocupados 15.256.186 5.379.808 -
Total cabeceras
Poblacidn total 28.991.483 29.322.990 2,3
Poblacién en edad de trabajar 22.231.460 22.529.586 2,7
Tasa de participacion 60,4 61,0 -
Fuerza laboral 13.431.429 13.752.976 -
Tasa de desempleo 18,7 18,8 -
Desempleados 2.510.196 2.589.575 -
Ocupados 10.921.233 11.163.401 -
Resto
Poblacién total 11.259.934 11.021.029 -
Poblacién en edad de trabajar 8.574.974 8.445.903 0,3
Tasa de participacion 56,7 56,7 09
Fuerza laboral 4.859.302 4.786.160 -
Tasa de desempleo 9,5 9,5 -
Desempleados 461.823 454.872 -
Ocupados 4.397.479 4.331.288 -
Total nacional
Poblacién total 40.044.801 40.344.019 1,5
Poblacién en edad de trabajar 30.655.281 30.975.489 2,1
Tasa de participacién 59,4 59,9 -
Fuerza laboral 18.222.557 18.539.136 -
Tasa de desempleo 16,3 16,4 -
Desempleados 2.966.371 3.044.447 -
Ocupados 15.256.186 15.494.689 -

Fuente: cdlculos de los autores con base en la ENH del DANE.
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tran 49% de la poblacién urbana, la tasa de de-
sempleo llegé a 20,2% en Marzo de 2000.

Enel Cuadro 2 se presentan las bases paralas
proyecciones de poblacién, participacién labo-
ral, y los pardmetros necesarios para estimar la
respuesta del empleo al producto y a los sala-
rios, asi como otros supuestos relevantes para
algunas de las estimaciones de los efectos de po-
liticas que se comentard mds adelante. Como se
muestra, la poblacién en edad de trabajar crece-
ria los préximos afos 2,1% anual en total del
pais, 2,7% en las cabeceras y 0,9% en el resto. Se
supone un crecimiento de participacién laboral,

Cuadro 2

SUPUESTOS
Crecimiento PET total (%) 2,5
Crecimiento PET cabeceras (%) 2,7

Incremento annual de la participacién
Cabeceras (%) 2,0
Resto (%) 2,0

Poblacidn desescolarizada en 1998 entre 12-17 afios

Cabeceras 548.216
Resto 697.112
Total 1.245.328

Incremento cobertura secundaria en 5 afios

Porcentaje de cobertura en 5 afos (%) 50,0
Ganancia en participacién 0,500
Cabeceras 137.054
Resto 174.278
Total 311.332
Elasticidad Empleo-PIB 0,806
Elasticidad Empleo urbano-Salario Minimo -0,238
Crecimiento Sal minimo previsto 0,02
Crecimiento Sal minimo meta 0,000
Elasticidad Empleo-Salario Calificado -0,252
Crecimiento histérico del salario calificado 0,035
Crecimiento salario Calificado sector ptiblico 0,000
Nuevo crecimiento salario calificado medio 0,017
Impacto empleo de reducir parafiscales (2 puntos) 72.000
plazo 4 afios

Impacto reformas laboral 161.000

plazo 4 afios

Fuente: cdlculos de los autores.

de acuerdo con las tendencias, pero sin el efecto
reciente inducido porla caidadelademanda, de
2% anual enlos proximos 5 afos en las cabeceras
y 1% en el drea rural. El empleo responde al cre-
cimiento del PIB con una elasticidad de 0,806. El
empleo urbano responde al salario minimo con
una elasticidad de -0,238.

C. Efectos sobre el empleo

El Cuadro 3 presenta los efectos sobre el empleo
de diferentes politicas de acuerdo con sus com-
ponentes y en conjunto. Siempre se distinguen
los incrementos de empleo de las retenciones
por reduccién de la participacion laboral, las
que se sintetizan en el bloque de las tltimas cin-
co filas: aporte total.

En el bloque superior de las nueve primeras
filas se muestran los resultados en términos de
desempleados y ocupados y la tasa de desem-
pleo, dada las proyecciones de la poblacién en
edad de trabajar y el supuesto bdsico de incre-
mento de la participacién laboral, que arrojan
una poblacién econémicamente activa, PEA.

El bloque intermedio detalla los efectos so-
bre el empleo de cada uno de los programas y
politicas consideradas.

A partir de las cifras poblacionales y de em-
pleo iniciales, de marzo de 2000 mostradas en el
Cuadro 1, sellega alas cifras del bloque de colum-
nas correspondiente a marzo de 2006 del Cua-
dro 3. Los cambios en las variables son expues-
tos en el bloque en las dos tltimas columnas del
mismo cuadro, donde se comparan los resulta-
dosfinalesylaposiciéninicial (peniltima colum-
na), y los expresa en forma de promedios anua-
les (dltima columna).



Este conjunto de acciones se desarrollaria
entre los afios 2001 y 2006, pero entre marzo de
2000 y 2001 también hay crecimiento, que incide
en el empleo y desempleo.

A partir de proyecciones de la poblacién en
edad de trabajar (PET), de la poblacién econd-
micamente activa (PEA), y de la tasa de parti-
cipacion global (TPG) presentadas en las tres
primeras filas del Cuadro 3, se calcula la PEA
neta de los efectos de retencién de las politicas
(filas tercera y cuarta del bloque superior). Ello
genera una tasa de participacion laboral neta,
presentada en al fila 5 del bloque superior. La
poblacién ocupada, fila 8 del bloque superior, se
va afectando por la generacidén efectiva de em-
pleo resultante de todas las politicas y progra-
mas.

La poblacién desempleada (fila 7) es el resi-
duo entre la PEA neta después de los efectos
retencién de las politicas y programas y la po-
blaciénocupada. Latasa de desempleo (fila9) es
entonceslarazénentreel nimero de desemplea-
dos y la PEA neta.

Las politicas se estructuran para alcanzar
una metas de reduccién de la tasa de desempleo
a 10% en marzo de 2006, resultante del desem-
pleo rural de 4,5% y de 11,6% de desempleo en
las cabeceras. Ello implicaria una disminucién
de 7,2 puntos porcentuales en la tasa de desem-
pleo urbana y 5 puntos en la rural. El nimero de
desempleados descenderia de los tres millones
de marzo de 2000 a 2,1 millones en el afio 2006,
restando 935 mil desempleados (156 mil por
ano), conun aumento de 2,87 millonesenla PEA
( 487 mil por ano), generando 3,6 millones de
empleos (600 mil por afio) y reteniendo fuera de
la PEA a 200 mil personas ( 33.800 por afio). La
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meta equivale a la de eliminacién del compo-
nente ciclico del desempleo, y también redu-
ciendo parte del desempleo estructural y fric-
cional.

D.Los programas y politicas y sus efec-
tos sobre el empleo

El crecimiento economico, mejorado mediante
una combinacién de politica macroeconémica
adecuada y reformas estructurales y posibilita-
do por la paz, seria el motor principal de la gene-
raciéon de empleo y la reduccién del desempleo.
Se supone que la paz hace un aporte propio has-
tade 1,5% anual a la tasa de crecimiento econé-
mico, que provendria de un aumento hasta de
1,6% anual del PIB urbano y 1,3% anual del PIB
rural, creciendo a partir del afio 2001 en forma
gradual.

Las politicas macroeconémicas en unambien-
te de reformas estructurales tendrian un aporte
propio de crecimiento hasta de 4,7% del PIB por
ano, a partir de 2,9% inicial para el afio 2000. El
PIB urbano llegaria a crecer por cuenta de estas
politicas y reformas hasta 4,4% por afo, y el ru-
ral hasta 3,5% por afo, a partir de tasas iniciales
de 3% y 2,4%, respectivamente. El crecimiento
sin paz del afio 2001 debe generar 143 mil nue-
vosempleos, insuficiente parareducirel desem-
pleo, que ascenderia de 16,4% de marzo de 2000
(18,8% en cabeceras y 9,5% rural) a 17,6% en 2001
(20,4% urbano y 9,6% rural). A partir de enton-
ces tendria lugar un crecimiento de 4,3% en el
ano 2001, 5,2% en el 2002, y 5,7% de ahi en ade-
lante, como efecto combinado de la paz, las po-
liticas macro y las reformas estructurales, que
generarian 323 mil empleos en 2001, 460 mil en
2002, 546 milen 2003, y llegaria a 596 mil nuevos
empleos por afio en 2006.
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Cuadro 3

SIMULACION DE LOS EFECTOS SOBRE EL EMPLEO DE UN CONJUNTO DE POLITICAS

Marzo 2001 Marzo 2002 Marzo 2003 Marzo 2004
Plan de empleo quinquenal Total Cabecera Resto Total Cabecera Resto Total Cabecera Resto Total Cabecera Resto
Cifras iniciales (marzo 2000)
PET 31.625.974 23.137.885 8.488.090 32.290.120 23.762.607 8.527.512 32.968.212 24.404.198 8.564.014 33.660.545 25.063.111 8.597.434
TaAsa participacion laboral 0,600 0,612 0,568 0,602 0,614 0,569 0,604 0,616 0,570 0,606 0,618 0,571
PEA . 18.989.137 14.170.583 4.818.554 19.450.175 14.600.713 4.849.461 19.922.525 15.043.741 4.878.783 20.406.468 15.500.048 4.906.419
Efectos retencion 0 0 0 196.352 161.496 34.856 235.352 200.496 34.856 265.352 230.496 34.856
PEA neta 18.989.137 14.170.583 4.818.554 19.253.823 14.439.217 4.814.606 19.687.173 14.843.245 4.843.928 20.141.116 15.269.552 4.871.564
Tasa neta participacién 0,600 0,612 0,568 0,596 0,608 0,565 0,597 0,608 0,566 0,598 0,609 0,567
Desempleados 3.351.150 2.888.849 462.301 3.025.035 2.654.376 370.659 2.726.498 2444218 282.280 2.400.997 2.181.776 219.220
Ocupados 15.637.987 11.281.733 4.356.254 16.228.787 11.784.841 4.443.947 16.960.674 12.399.026 4.561.648 17.740.119 13.087.776 4.652.343
Tasa desempleo 17,6 20,4 96 157 184 7.7 138 165 58 119 143 45
Marzo 2001-marzo 2002 Marzo 2002-marzo 2003 Marzo 2003-marzo 2004 Marzo 2004-marzo 2005

Crecimiento PIB afio en curso 43 45 36 52 55 44 St 6,0 48 57 6,0 48
Politica macro 38 4,0 32 4,2 44 35 42 44 35 4,2 44 3,5
Paz 0,5 0,5 04 1,0 11 0,9 15 16 13 15 16 13
Aporte creimiento 323.226 255.983 67.243 459.635 362.384 97.251 545.772 431.238 114.534 572.004 455.193 116.811
Politica macro 263.716 210.517 53.199 323.631 257.899 65.731 338.813 271.340 67.472 355.227 286.413 68.814
Paz (%) 59.510 45.465 14.045 136.004 104.484 31.520 206.959 159.898 47.062 216.777 168.780 47.997
Concertacién laboral 163.125 163.125 - 167.802 167.802 - 173.511 173.511 - 179914 179.914 -
Politica minimo (estable) 53.701 53.701 - 56.096 56.096 - 59.019 59.019 - 62.298 62.298 -
Politica sal calif sect piblico 51.174 51.174 - 53.456 53.456 - 56.242 56.242 = 59.366 59.366 =
Parafiscales: 2 puntos” 18.000 18.000 2 18.000 18.000 2 18.000 18.000 = 18.000 18.000 =
Reformas laborales® 40.250 40.250 40.250 40.250 S 40.250 40.250 N 40.250 40.250 =
Politica educativa 96.266 61.411 34.856 135.266 100.411 34.856 165.266 130.411 34.856 169.973 135.118 34.856
Amplia cobertura secundaria 62.266 27.411 34.856 62.266 27.411 34.856 62.266 27.411 34.856 62.266 27.411 34.856
Crédito educativo 34.000 34.000 0 73.000 73.000 0 103.000 103.000 0 107.707 107.707 0
Efecto oferta 34.000 34.000 - 73.000 73.000 - 103.000 103.000 - 107.707 107.707 -
Plan emergencia 204.536 184.086 20.450 204.536 184.086 20.450 204.536 184.086 20.450 67.333 67.333 0
Efecto empleo 104.450 84.000 20.450 104.450 84.000 20.450 104.450 84.000 20.450 34.000 34.000 0
Efecto retencion 100.086 100.086 0 100.086 100.086 0 100.086 100.086 0 33.333 33.333 0
Capacitacion jévenes 67.333 67.333 0 67.333 67.333 0 67.333 67.333 0 67.333 67.333 0
Efecto empleo 34.000 34.000 0 34.000 34.000 0 34.000 34.000 0 34.000 34.000 0
Efecto retencion 33333 33.333 0 33.333 33.333 0 33.333 33.333 0 33.333 33333 0
Plan actual 33.667 33.667 - 33.667 33.667 0 33.667 33.667 0 - ) =

Efecto empleo 17.000 17.000 - 17.000 17.000 0 17.000 17.000 0 = - E
Efecto retencion 16.667 16.667 - 16.667 16.667 0 16.667 16.667 0 - o =
Complemento empresarial 18.995 18.995 - 18.995 18.995 - 18.995 18.995 - - - -
Efecto empleo 9.592 9.592 - 9.592 9.592 - 9.592 9.592 - - - -
Efecto retencion 9.404 9.404 - 9.404 9.404 - 9.404 9.404 - = ! =
Complemento y sustitucién Sena 14.671 14.671 = 14.671 14.671 - 14.671 14.671 - 67.333 67.333 0
Efecto empleo 7.408 7.408 = 7.408 7.408 - 7.408 7.408 - 34.000 34.000 0

Efecto retencion 7.263 7.263 - 7.263 7.263 - 7.263 7.263 - 33.333 33.333 0

Subsidios condic (efecto ) 66.752 66.752 0 66.752 66.752 0 66.752 66.752 0 - - -
Plan actual 52.831 52.831 - 52.831 52.831 0 52.831 52.831 0 - = N
Plan complementario 13921 13.921 - 13.921 13.921 0 13.921 13.921 0 - - =
Mano de obra (efecto empleo) 70.450 50.000 20.450 70.450 50.000 20.450 70.450 50.000 20.450 = - -
Plan actual 70.450 50.000 20.450 70.450 50.000 20.450 70.450 50.000 20.450 = & =
Plan complementario 0 0 0 0 0 0 0 0 0 - - -
Aporte total 787.153 664.604 122.549 967.239 814.682 152.557 1.089.085 919.246 169.839 989.225 837.558 151.667
Retencion laboral (menos participacion) 196.352 161.496 34.856 235.352 200.496 34.856 265.352 230.496 34.856 203.307 168.451 34.856
Generacion potencial empleo 590.801 503.108 87.693 731.887 614.186 117.701 823.733 688.749 134.984 785.918 669.107 116.811
Alza efecto empleo 590.801 503.108 87.693 731.887 614.186 117.701 779.445 688.749 90.695 693.788 669.107 24.681
incr ingreso rural (en empleos) 0 0 0 0 0 0 44.289 0 44.289 92.130 0 92.130

Porcentaje incremental

a

Por una sola vez.
Fuente: cdlculos de los autores.




Cuadro 3

SIMULACION DE LOS EFECTOS SOBRE EL EMPLEO DE UN CONJUNTO DE POLITICAS (Continuacién)

Marzo 2005 Marzo 2006 I marzo 2000- Promedio anual marzo 2001-2006
Plan de empleo quinquenal Total Cabecera Resto Total Cabecera Resto Total Cabecera Resto Total Cabecera Resto
Cifras iniciales (marzo 2000)
PET 34.367.416 25.739.815 8.627.601 35.089.132 26.434.790 8.654.342 4.113.643 3.905.204 208.438 692.632 659.381 33.250
Tasa participacién laboral 0,608 0,620 0,572 0,610 0,622 0,573 0,012 0,012 0,006 0,002 0,002 0,001
PEA 20.902.292 15.970.029 4.932.263 21.410.294 16.454.090 4.956.205 2.871.158 2.701.113 170.045 484.231 456.701 27.530
Efectos retencion 203.307 168.451 34.856 203.307 168.451 34.856 203.307 168.451 34.856 40.661 33.690 6.971
PEA neta 20.698.985 15.801.578 4.897.407 21.206.987 16.285.639 4.921.349 2.667.851 2.532.662 135.189 443.570 423.011 20.559
Tasa neta participacion 0,602 0,614 0,568 0,604 0,616 0,569 0,006 0,006 0,002 0,001 0,001 0,000
Desempleados 2.265.079 2.044.695 220.383 2.109.868 1.888.407 221.461 -934.579 -701.168 -233.411 -248.256 -200.088 -48.168
Ocupados 18.433.907 13.756.883 4.677.024 19.097.119 14.397.231 4.699.888 3.602.430 3.233.830 368.600 691.826 623.100 68.727
Tasa desempleo 109 129 4,5 99 11,6 4,5 -6,5 7,2 -5,0 <15 -1.8 -1,0
Marzo 2005-marzo 2006 Marzo 2006-marzo 2007 Aporte total marzo 2000-marzo 2006 Promedio anual marzo 2001-2006

Crecimiento PIB afio en curso 57 6,0 48 57 6,0 48 - - - 53 56 45
Politica macro 4,2 44 35 4.2 44 35 - - - 4,1 43 35
Paz 1,5 16 13 15 16 13 - - - 12 13 1,0
Aporte creimiento 595.895 478.464 117.431 618.740 500.736 118.005 2.639.829 2.101.594 538.236 499.306 396.652 102.654
Politica macro 370.234 301.056 69.179 384.586 315.069 69.517 1.794.918 1.445.557 349.360 330.324 265.445 64.879
Paz (%)° 225.661 177.409 48.252 234.154 185.667 48.488 844912 656.036 188.875 168.982 131.207 37.775
Concertacién laboral 127.884 127.884 < 68.531 68.531 812.236 812.236 0 162.447 162.447 0 -
Politica minimo (estable) 65.483 65.483 - 68.531 68.531 - 296.597 296.597 0 59.319 59.319 0
Politica sal calif sect publico 62.401 62.401 - - - - 282.639 282.639 0 56.528 56.528 0
Parafiscales: 2 puntos® 0 # - 0 - - 72.000 72.000 0 14.400 14.400 0
Reformas laborales® 0 = = 0 - 5 161.000 161.000 0 32.200 32200 0
Politica educativa 169.973 135.118 34.856 169.973 135.118 34.856 736.746 562.468 174.278 147.349 112.494 34.856
Amplia cobertura secundaria 62.266 27.411 34.856 62.266 27.411 34.856 311.332 137.054 174.278 62.266 27.411 34.856
Crédito educativo 107.707 107.707 0 107.707 107.707 0 425414 425.414 0 85.083 85.083 0
Efecto oferta 107.707 107.707 - 107.707 107.707 - 425414 425.414 0 85.083 85.083 0
Plan emergencia 67.333 67.333 0 67.333 67.333 0 748.273 686.923 61.350 149.655 137.385 12.270
Efecto empleo 34.000 34.000 0 34.000 34.000 0 381.350 320.000 61.350 76.270 64.000 12.270
Efecto retencién 33.333 33.333 0 33.333 33333 0 366.923 366.923 0 73.385 73.385 0
Capacitacién jévenes 67.333 67.333 0 67.333 67.333 0 336.667 336.667 0 67.333 67.333 0
Efecto empleo 34.000 34.000 0 34.000 34.000 0 170.000 170.000 0 34.000 34.000 0
Efecto retencion 33.333 33.333 0 33.333 33.333 0 166.667 166.667 0 33.333 33.333 0
Plan actual - 2 - - - - 101.000 101.000 0 20.200 20.200 0

Efecto empleo - - - - - - 51.000 51.000 0 10.200 10.200 0
Efecto retencién - - - - - - 50.000 50.000 0 10.000 10.000 0
Complemento empresarial - - - = - 56.986 56.986 0 11.397 11.397 0

Efecto empleo - - w - - - 28.775 28.775 0 5.755 5.755 0

Efecto retencién = - - - - - 28211 28211 0 5.642 5.642 0
Complemento y sustitucién Sena  67.333 67.333 0 67.333 67.333 0 178.681 178.681 0 35.736 35.736 0

Efecto empleo 34.000 34.000 0 34.000 34.000 0 90.225 90.225 0 18.045 18.045 0

Efecto retencién 33.333 33.333 0 33.333 33.333 0 88.456 88.456 0 17.691 17.691 0
Subsidios condic (efecto retencién) = - = = - - 200.257 200.257 0 40.051 40.051 0
Plan actual - - - - 158.494 158.494 0 31.699 31.699 0

Plan complementario - - - - - - 41.763 41.763 0 8.353 8.353 0
Mano de obra (efecto empleo) - - - - - 211.350 150.000 61.350 42.270 30.000 12.270
Plan actual - - - - - - 211.350 150.000 61.350 42.270 30.000 12.270

Plan complementario ] - - = - 0 0 0 0 0 0
Aporte total 961.086 808.799 152.286 203.307 168.451 34.856 4.937.085 4.163.221 773.864 958.757 808.978 149.780
Retencién laboral (menos participacion) 203.307 168.451 34.856 203.307 168.451 34.856 1.103.669 929.391 174.278 220.734 185.878 34.856
Generacion potencial empleo 757.779 640.348 117.431 - = - 3.833.416 3.233.830 599.586 738.024 623.100 114.924
Alza efecto empleo 663.213 640.348 22.864 - - # 3.602.430 3.233.830 368.600 691.826 623.100 68.727
incr ingreso rural (en empleos) 94.566 0 94.566 E Z = 230.985 0 230.985 46.197 0 46.197
Porcentaje incremental - - - - - - - - 63 - - 67

Por una sola vez.
Fuente: calculos de los autores.
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Asi se generarian 2,64 millones de empleos
en el periodo 2000 a 2006, un promedio de 440
mil por afio, faltando cerca de 2,3 millones de
empleos para el periodo y 490 mil en promedio
por afio para alcanzar la meta de reduccion del
desempleo a 10%. De los 2,64 millones de nue-
vos empleos faltantes, 80% corresponderian a
las cabeceras y 20% al resto rural.

Asi es que, con un buen crecimiento econd-
mico, aunque no extraordinario, y lograble en el
mediano plazo con reformas estructurales y paz,
s6lo se conseguiria generar algo mas de la mi-
tad, 54%, de los empleos necesarios para volver
auna tasa de desempleo de 10%. Sélo con creci-
miento econdmico, aunque sea muy respetable,
estamos lejos de poder alcanzar metas razona-
bles de empleo y reduccién del desempleo, par-
ticularmente en el plazo corto a mediano.

Si la economia creciera desde 2,9% en 2000
hastallegar solo a4,2% anual a partir del afio 2002,
esto es, sin el equivalente a los que se ha consi-
derado aporte especifico de la paz, la genera-
cién de empleos hasta el afio 2006 alcanzaria
apenas a 1,77 millones, 36% de lo necesario para
reducir el desempleo a10%, y quedandose al rit-
mo de crecimiento esperado para el afno 2000, de
3% anual, solo se generarian en estos afos unos
890 mil empleos, 18% delo requerido pararedu-
cir el desempleo a 10%.

Por lo tanto, los resultados del empleo son muy
sensibles al ritmo de crecimiento de la economia,
y el patrén actual es completamente insuficiente
para lograr un alto crecimiento del empleo.

1. Planes de emergencia

La primera respuesta a las deficiencias del mero
crecimiento econémico para generar empleo e
ingresos en el corto plazo seria la de emprender

programas de emergencia y politicas activas,
como las que yaha disefiado y pondré prontoen
marcha el Gobierno. Dichos programasy poli-
ticas han sido concebidos y se han estructurado
en forma que no generen condiciones ni incenti-
vos adversos al crecimiento de largo plazo, sino
que mds bien procuran reforzarlo. La principal
dificultad con ellos reside en que no tengan el al-
cance necesario frente a las necesidades actuales,
y, por ello, en este plan de empleo se ha realiza-
do, ademads, la tarea de idear una ampliacién de
los mismos, que sea acorde con la meta de redu-
cir el desempleo a 10% en marzo del afio 2006.

Se propone aqui que dicha extension se finan-
cie, en gran parte, mediante un aporte del sector
privado durante los tres primeros afios, en los
cuales también se han programado los planes
actuales de emergencia del gobierno. El aporte
privado se concentraria, principalmente, en pro-
gramas de capacitaciony educacion, oen transfe-
rencias a las familias pobres para que se creen
condiciones para el funcionamiento de dichos
programaseducativos. También se propone que,
a partir del tercer ano, el SENA y sus recursos
asuman un papel mayor y sostenido en el frente
de capacitacién de jévenes pobres.

Los programas actuales y las propuestas tie-
nen tres componentes, que desde la perspectiva
de generacién de empleo y disminucién tempo-
ral de la oferta de trabajo actuarian asi:

e Capacitacion de jovenes pobres desemplea-
dos-Jévenes en Accidn, con efectos de retiro
temporal dela fuerza de trabajo, mientraslos
participantes estdn en cursos, y de creacion
de empleos una vez encuentran trabajo

® Subsidioscondicionados-Familiasen Accion,
con efecto de disminucion de la oferta labo-



ral por retencién de los jévenes en las escue-
las secundarias. Podria haber también un efec-
to empleo indirecto significativo por cuenta
de la expansién de demanda posibilitada por
las transferencias monetarias a las familias,
que no se contempla en estas cuentas.

Manos a la obra - Empleo en Accidn, que ge-
nera directamente empleos.

El Cuadro 4 presenta los costos y efectos so-
bre el empleo del plan de emergencia, en sus
componentes bdsico y complementario, duran-
telos tres primeros afnos, en los cuales operarian
los programas bdsicos del Gobierno y el refuer-
zo del componente empresarial propuestos.

El Cuadro 5 muestralos aportes del gobierno
y de la empresa privada, que cubren no solo el
plan de emergencia planteado hasta aqui, sino
también los de créditos y becas propuestos para
educacién superior, a los cuales se refiere una

TODOS CONTRA EL DESEMPLEO

seccién posterior. Se propone, ademas, que con
recursos SENA se asuma, a partir del afio 2004
y en forma permanente, la carga mayoritaria se-
fialada en el programa de capacitacién de jéve-
nes pobres, y que también esta entidad vaya ha-
ciendoun aporte durantelos tres primeros afos.

El esfuerzo empresarial para complementar
los actuales programas de emergencia se con-
centraria en los programas de capacitacién de
jovenes, subsidios condicionados, y en el de be-
cas y créditos. El aporte propuesto aqui seria de
100 millones de ddlares para programas de sub-
sidios condicionados y capacitacién de jévenes,
de que trata esta seccién, durante los 3 primeros
anos, y otros 100 millones de ddlares paralos pro-
gramas educativos que se discutirdn en la sec-
cién siguiente. Se propone que este aporte pri-
vado se realice en 5 afos.

El SENA deberia asignar recursos por 30,5
millones de ddlares durante los tres primeros

Cuadro 4
PLANES DE EMERGENCIA
(Miles de ddlares)
Plan actual (2001-2003) Plan complementario (2001-2003) Plan total
(Sena+empresarios)
Actual afio  Por aiio Empleo Costo Por afio Empleo Actual afio  Porafio = Empleo
costo anual anual costo anual
Manos de obra 404.500 134.833 70.450 0 0 0 404.500 134.833 70.450
Urbano 200.000 66.667 50.000 - 0 0 200.000 66.667 50.000
Vias paz 204.500 68.167 20.450 - 0 0 204.500 68.167 20.450
Subsidios condicionados 230.000 76.667 52.831 60.605 20.202 13.921 290.605 96.868 66.752
Efecto macro - 0 - - 0 25.000 0 0 25.000
Efecto participacién - 0 52.831 - 0 13.921 0 0 66.752
Capacitacién jévenes 70.000 23.333 33.667 70.000 23.333 33.667 140.000 46.667 67.333
Enganchados - - 17.000 - - 17.000 0 - 34.000
Sustraccién de oferta - - 16.667 - - 16.667 0 - 33.333
Total 704.500 - 156.948 - - 47.588 835.105 - 204.536

Fuente: cédlculos de los autores.
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Cuadro 5
APORTES
(Ddlares)
Total 2001 2003 2004 2005 2006

Aporte empresarios
Manos obra 0 - - - = 4 -
Subsidios condicionados 60.605 20.201.667 6.733.889 2.244.630 - - -
Capacitacién jévenes 39.495.000 13.165.000 4.388.333 1.462.778 - - -
Becas crédito 99.900.000 6.700.000 14.700.000 21.600.000 26.400.000 30.500.000 30.500.000
Subtotal empresarios 200.000.000 ~ - - & = “
Aporte gobierno
Plan emergencia - - - - - - -
Manos a la obra 70.000.000 23.333.333 7.777.778 2.592.593 - - -
Subsidios condicionados 130.605.000 43.535.000 14.511.667 4.837.222 - - -
Capacitacién jévenes 39.501.000 13.167.000 13.167.000 13.167.000 = - =
Becas 99.900.000 6.700.000 14.700.000 21.600.000 26.400.000 30.500.000 30.500.000
Subtotal gobierno 340.006.000 - - - - - -
Recursos SENA - 2.001 2.002 2.003 2.004 2.005 2.005
Capacitacién jévenes 170.499.000 10.166.333 10.166.333 10.166.333 46.666.667 46.666.667 46.666.667

Fuente: célculos de los autores.

afos y luego por 46,7 millones de délares/ afo,
permanentemente, alos programas de capacita-
cién de jovenes pobres.

El costo total de los programas de emergen-
cia durante los tres primeros afos seria de 835,1
millones de ddlares, y luego otros 140 millones
de ddlares en los dos afios restantes.

Asi se aprecia que los programas de emergen-
cia generarian empleos y restarian oferta laboral
por 18% de lo necesario para alcanzar la meta de
tasa de desempleo de 10% en el afo 2006. Paraello
se requiere complementar los actuales progra-
mas gubernamentales, que valen 704 millones de
ddlares, en 100 millones de délares aportados por

3

nuacion.

parte del sector privado para estos programas’ y
reasignar 170,5 millones de délares de recursos
del SENA para capacitacién de jévenes pobres.

2. Politica educativa

La cobertura dela educacién secundaria y supe-
rior en el pais es relativamente baja y no corres-
ponde al esfuerzo de ampliacién de cobertura
ya realizada en la primaria. Esta baja cobertura
se debe, en parte, ala desercién escolar, que se ha
agudizado durantelarecesion, conlo cual se au-
menta la participacién laboral y el desempleo.
La mejora de la educacién y de su cobertura se
considera indispensable para aumentar en el
largo plazo la empleabilidad y los ingresos de

Ademds de los 100 millones de délares que aportarian para el programa de educacién superior que se muestra a conti-



Cuadro 6
RESUMEN DE LOS EFECTOS EMPLEO DE LOS
PLANES DE EMERGENCIA

Periodo Promedio

2001-2006 anual
Capacitacién de jévenes
Actual:
Empleo 51.000 10.200
Retencién 50.000 10.000
Total 101.000 20.200
Capacitacion de jévenes
complemento empresarial 28.775 5.755
Empleo 28.211 5.642
Retencion 56.986 11.397
Total
Capacitacién de jévenes SENA
Empleo 90.225 18.045
Retencion 88.456 17.691
Total 178.681 35.736
Subsidios condicionados
(solo retencion) 158.494 31.699
Actual 41.763 8.353
Complementario 200.257 40.051
Total
Manos a la obra (solo empleo)
Actual 211.350 42.270
Efecto total 748.273 149.655
Empleo 381.350 76.270
Retencién 366.923 73.385
Efecto total 748.273 149.655
Actual 470.844 94.169
Complementarios 277.429 55.486

Fuente: cédlculos de los autores.

los trabajadores, ya que buena parte del desem-
pleo estructural se debe a falta de educacién y
capacitaciéndelosjévenes. Adicionalmente, con-
tribuiria a romper el circulo vicioso de la pobre-
za y mejoraria la distribucién de los ingresos
laborales, que se ha empeorado por cuentadela
mejora de calificacién concentrada en una mi-
noria de trabajadores.

Una politica de retencién enla secundaria de
los jovenes entre 12 y 18 afos, y de crédito edu-

TODOS CONTRA EL DESEMPLEO

cativo para la educacién superior, tendria en el
corto y mediano plazo un efecto de reduccién
del desempleo, via menor oferta laboral, y en el
largo plazo reduciria el desempleo estructural
causado por la falta de educacién y capacita-
cion, ademds de la mejoria de la productividad
y de los ingresos.

La politica educativa propuesta tendria dos
componentes:

o Aumentodelos cupos usados efectivamente
en educacién publica secundaria, o financia-
da publicamente, en 62.000 por afio 6 311 mil
entre el 2001 y el 2006, con lo cual se reduciria
en25% elnimero dejévenesentre 12y 18 afios
que en 1998 estaban fuera de las escuelas.

e Unprogramade crédito educativo paraedu-
cacion superior, técnica y universitaria, que
comenzaria con 34 mil j6venes en el afio 2001,
y segun un modelo de ampliacién y conti-
nuacién tendria 73 mil participantes en 2002,
103 mil en 2003, y 108 mil a partir del afio 2004,
reduciendo la oferta laboral en 425 mil per-
sonas entre el afio 2001 y el 2006. Ello reque-
riria un aporte de 200 millones de ddlares
durante este periodo, en el cual se propone la
participacién de la empresa privada con 100
millones de délares. La distribucién de apor-
tesenel tiempoy entre aportantes, correspon-
diente al niimero de cupos presentado en el
cuadro del plan (Cuadro 3) se detalla en el
Cuadro 5.

El efecto empleo del conjunto de la politica
educativa consistiria en lareduccién de la oferta
de trabajo en 737 mil personas entre los afios
2001y 2006, o sea el 15% delo requerido paralle-
gar a un desempleo de 10% en esa ultima fecha.

155



COYUNTURA SOCIAL

156

3. Concertaci6n y reforma laboral y salarial

El régimen laboral, los impuestos a lanéminay
las politicas ptiblicas de salarios (para el salario
minimo y para los empleados ptiblicos) no son con-
ducentes a una mayor generacién de empleo.

Reformas en estos campos corresponderian
a una negociacién y concertacién laboral en la
cual, por lo menos, los trabajadores beneficia-
dosdirectamente por un régimenlaboral inflexi-
ble y salarios fijados por politica cederian parte
de los beneficios para que pudieran generarse
mas empleos asalariados, bajar el gasto publico
y recuperar el equilibrio fiscal, y reducir la pre-
sion alcista sobre los salarios calificados del res-
to de la economia. Asi se establecerian condicio-
nes para que, en el futuro, pudieran mejorarse
los salarios en forma mds sostenible y ligada a la
productividad, y el empleo, aunque quizds me-
nos estable, pudiera ser también mds abundan-
te, productivoy satisfactorio. A cambio de contra-
tos y salarios cuya estabilidad bajo el régimen
actual dificulta aumentar el empleo y asociar su
remuneracion con la productividad, los trabaja-
dores deberian también llegar a alcanzar parti-
cipaciones en ganancias y mejorar sus ahorros,
y en esas formas diversificar sus fuentes de in-
greso, recuperando y atiin mejorando su situa-
cién. Todolo cual requeriria también mejoras de
la seguridad social, particularmente la protec-
cién contrael desempleo y delaasistenciasocial
para quienes no accedan a la primera.

4

Laclave delamayor flexibilidad del régimen
laboral y de los cambios en las politicas ptiblicas
salariales, para mejorar la situacién deempleoy
el perfil de ingresos totales en el largo plazo,
consiste en acordar también las compensacio-
nes futuras y en otras fuentes de ingreso (como
el ahorro previsional y la participacion en ga-
nancias), asi como en asegurar la proteccion so-
cial contralos riesgos de desempleo, vejez, inva-
lidez y muerte prematura.

Para ilustrar y apreciar el posible efecto sobre
el empleo de medidas de esta naturaleza se han
escogido unas propuestas relativas al salario mi-
nimo, los salarios calificados del sector ptiblico y
reformas del régimen laboral. En todos los casos
puede haber formas diversas de lograr los mis-
mos efectos empleo, y habrd negociaciones que
definirdn formas mds precisas o alternas, y se re-
queriran compensaciones e incentivos y mejoras
delaprotecciénsocial, aspectos también constitu-
tivos de la concertacion, sobre los cuales no se
efectuaran mayores precisiones en este documen-
to, pero se consideran contrapartidas indispensa-
bles de los ajustes analizados a continuacion.

La politica de salario minimo pretende, ante
todo, proteccién contra la pobrezay aplica a los
trabajadores asalariados no calificados. Perono
todos los pobres son asalariados, y muchisimos
derivan su sustento de ganancias independien-
tes e informales que se ajustan mucho mas que
el empleo asalariado en épocas de recesién*. Es

Si todos los pobres fueran asalariados y la elasticidad del empleo al salario minimo fuera baja, una reduccién de dicho salario

aumentaria el empleo, pero no en la proporcién necesaria para que aumentara el ingreso de los pobres. Este es el escenario
bajo el cual se argumenta contra la ampliacién del empleo mediante menores salarios minimos. Pero no es el caso, cuando
lamayorfa o una proporciénimportante de losingresos de los pobres no son asalariados y se ajustan mucho mds fuertemente
que el empleo correspondiente en una recesién que los salarios del mercado de trabajo formal. En estas circunstancias, la
expansion del empleo formal con menores y flexibles salarios, facilitada por ajuste de los salarios minimos reales, mejoraria
la situacién de los pobres, que es el objetivo de dicha politica. La indizacién de otras prestaciones al salario minimo, y el que
sirvadebase paralas pensiones minimas, producen efectos adversos similares sobrelos pobresy reducensus posibilidades de ajuste.



asi como mejoras del salario minimo pueden con-
ducir, en estas condiciones, a una reduccion dein-
greso de los pobres en la medida en que limitan
su acceso al empleo asalariado. El plan de em-
pleo contemplaria, por ejemplo, que no se efec-
tuaran aumentos reales del salario minimo al me-
nos durante algunos afios con el fin de facilitar
el acceso de los méds pobres al empleo asalaria-
do, y asi mejorar sus ingresos. S6lo se manten-
dria el poder adquisitivo actual del minimo co-
rrigiéndolo por el indice de costo de vida. Dada
la elasticidad del empleo alos salarios minimos,
seestima que ello generaria unos 59 mil empleos
anuales, y contribuiria en el periodo 2001 a 2006
con 296 mil empleos adicionales.

Este es solo un ejemplo de lo que podria ha-
cerse en esta materia, y de su potencial impacto
sobre el empleo, que resulta ser ciertamente sig-
nificativo. Ello plantea que la discusién sobre el
salario minimo es necesaria y relevante, y atin
mds frente a esta situacion de empleo, pero tam-
bién dimensiona su alcance, que no seria suficien-
te ni el mds importante entre las medidas para re-
mediarla.

La politica de salario minimo es probable-
mente mds significativa para la lucha contra la
pobreza en el largo plazo por sus consecuencias
sobre otras politicas como la de pensiones mini-
mas, asi como por el hecho de que a los ajustes
del salario minimo se han asociado los de otros
beneficios sociales. Desde esta perspectiva bien
puede ser que haya otras alternativas de interés
aun para el corto plazo, como las de establecer
un contrato de aprendizaje remunerado diferen-
te, o la de fijar permanentemente un salario mi-
nimo y prestaciones correspondientes para j6-
venes, todo con el fin de reducir la informalidad
laboral y mejorar asi los ingresos de los pobres.

TODOS CONTRA EL DESEMPLEO

Los salarios calificados del sector ptiblico han
crecido en los ultimos anos 3,5% real anual. Ello
ha repercutido sobre los salarios calificados del
resto de la economia. Si durante este tiempo no
aumentaran los salarios calificados del sector
publico se estima que los salarios medios de la
economia urbana crecerian solo 1,7% real anual y
con ello se generarian mds empleos, unos 56 mil
al afio y 283 mil durante el periodo 2001 a 2006.

De niuevo, se pretende ilustrar ante todo el
impacto empleo de los salarios oficiales en el em-
pleo, y resulta que si puede ser significativo en la
coyuntura presente. La politica correspondien-
te requeriria negociaciéon y mayor afinamiento
yaqueuna aplicacién generalizada podria tener
inconvenientes, como el de pérdida de produc-
tividad. También puede haber equivalentes, co-
mo el de planes de retiro compensado.

Ademas de los costos salariales directos se
tienen en el pais otros costos salariales como son
los impuestos a la némina que van al ICBF, al
SENAy alas cajas de compensacion y los costos
delaseguridad social. Los impuestos a la némi-
na en Colombia se encuentran entre los més al-
tos del continente, por efecto de los altos costos
de la seguridad social ( 27% del salario base vrs
20% en un pais competidor como Chile) y tam-
bién porque a través de ellos se financian bene-
ficios que tienen bastante menos que ver con el
trabajador por cuenta del cual se pagan las con-
tribuciones respectivas. Desde 3% para Bienes-
tar Familiar (atencién a menores de edad po-
bres), 4% para asignaciones familiares y servi-
cios complementarios a través de las cajas de
compensacién y 2% para financiar la formacién
técnica y profesional ptiblica del Sena. Sin dis-
cutir la conveniencia y necesidad de estos pro-
gramas, si se cuestiona su financiacién con im-
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puestos que gravan el trabajo y afectan la gene-
racién de empleo, en lugar de financiarse sobre
toda la base tributaria.

Si el costo del trabajo asalariado se redujera
por efecto de una reduccién de 2 puntos porcen-
tuales en los impuestos sobre la némina, dife-
rentes a las contribuciones a la seguridad social,
que sonsalarios diferidos, se produciria un efec-
to empleo de 72 mil puestos, que seria por una
vez, pero repartidos en los cuatro afios iniciales
de este ajuste, entre el 2001 y el 2005.

Probablemente, lo que representaria un ma-
yor sacrificio aportable por los trabajadores a
cambio de mayor empleo durante la etapa de
recuperacion seria parte de la contribucién para
las cajas de compensacién, ya que con lo restan-
te se continuaria pagando el subsidio moneta-
rio, que reciben los menos pudientes.

Por ultimo, se estima el efecto empleo que ten-
dria una reforma del régimen laboral que con-
sistiera en:

e Aumentar en dos horas la jornada sobre la
cual se pagan horas ordinarias.

e Disminuir el costo de los dominicales en una
tercera parte, pagando sélo el doble delajor-
nada ordinaria.

e Reducir el piso del salario integral hasta el
nivel de los 3 salarios minimos.

e Compensar el trabajo en festivos con dias de
descanso remunerado.

e Igualar el costo de las indemizaciones por
despido a partir del primer afio al pago de 20
dias adicionales por afio sobre los 45 dias del
primer afno’.

Con estas medidas se generarian unos 161
mil empleos adicionales por una vez, con efecto
repartido entre los 4 primeros afios de la refor-
ma, a razén de 40.250 por ano.

Esta version de la reforma laboral es la mis-
ma que presentd a estudio de la Mesa de Nego-
ciacién sobre Empleo el Director del Departa-
mento Nacional de Planeacién, pero acd se ha
hecho una estimacién diferente del efecto em-
pleo, que es significativamente menor: 160 mil
vrs. 330 mil empleos, para sefialar la importan-
ciarelativa del tema y someterlo a discusién. Los
autores de este trabajo no suscriben dicha pro-
puesta y tienen reparos, por ejemplo, a estable-
cer el salario integral solo a partir de 3 salarios
minimos, y también, recomendarian otros ajus-
te del pago de horas extras y dominicales. Pero
estos son asuntos que deben ser profundizados
y negociados mds alld del alcance de este traba-
jo, el cual pretende, mds bien, sefialar y dimen-
sionar la relevancia de la reforma laboral en el
corto plazo. También deberia recordarse que
probablemente deberia discutirse con una pers-
pectiva preferente de largo plazo.

El conjunto de las reformas laborales y ajus-
tes salariales considerado en este ejercicioapor-
taria hasta unos 812 mil empleos entre el 2001 y
€l 2006, contribuyendo con 16% del faltante para
llegar a reducirla tasa de desempleoa 10%. Bien

Actualmente se pagan 45 por el primer afio. Por cada afio adicional, hasta los 5 se pagan 15 dias, entre los 5 y los 10 se pagan
20 dias adicionales por afio y para mds de 10 se pagan 45 dias adicionales por afio.



se aprecia que los asuntos sujetos a politicas pu-
blicas respecto alos salarios y a concertacién ju-
garian un papel muy importante, pero lejos de
ser exclusivo o dominante, dentro de un plan de
empleo de corto a mediano plazo, sin perjuicio
de que también y preferentemente deben consi-
derarse en el largo plazo.

En el conjunto del plan propuesto se observa
que un escenario de crecimiento optimista y con
paz, hasta llegar a 5,7% de crecimiento anual del
PIB en unos tres afios, apenas se alcanza a ge-
nerar algo mds de la mitad del empleo y reten-
cién necesarios para que en el corto a mediano
plazo, de hoy al 2006, se pueda devolver la tasa
de desempleo a 10%. Se requeririan contribucio-
nes adicionales de politicas de concertacion la-
boral, politicaseducativas y programas de emer-
gencia reforzadas con contribuciones del sector
privado (y del SENA), aproximadamente igua-
les en sus efectos de empleo y retencién, para
llegar a reducir en este plazo la tasa de desem-
pleo al mencionadonivel de 10%. Es posible que
estos efectos no sean tanindependientes del cre-
cimiento, y que contribuyan a él, asi como que
dichas politicas y programas complementarios
solo puedan realizarse a los niveles acd supues-
tos si hay un buen ambiente de crecimiento, re-
formas estructurales y paz, y por lo tanto que
sus efectos solo se dieran como complementa-
rios a dicho ambiente, y no fueran alcanzables
aisladamente.

El restablecimiento de niveles aceptables de
empleo requiere, entonces, un esfuerzo global
decrecimientoy politicaslaboralesy educativas
desustento, como reformassalariales y politicas
ptiblicas desalarios, que tambiénimplican nego-
ciaciény cooperacién entre los agentes del mer-
cado y las relaciones laborales.

TODOS CONTRA EL DESEMPLEO

I1I. Escenarios alternativos

Aprovechando el modelo que hasido empleado
para proponer las bases del plan y acuerdo de
empleo comentado en la seccién anterior, se han
realizado algunas simulaciones adicionales que
ayudan a apreciar mejor las relaciones entre los
diversos componentesy aexaminar lo que suce-
deria si fallan algunos de ellos (Cuadro 7).

Cuadro 7
TASAS DE DESEMPLEO BAJO ESCENARIOS
ALTERNATIVOS
Total Cabeceras Resto

Escenario bdsico

2001 17,6 20,4 9,6
2002 15,7 18,4 77
2003 13,8 16,5 58
2004 11,9 14,3 45
2005 10,9 12,9 45
2006 9,9 11,6 45
Escenario 1

2001 17,6 20,4 9,6
2002 16,9 19,8 8,0
2003 16,5 19,7 6,8
2004 16,3 19,7 55
2005 16,8 20,5 4,6
2006 17,2 21,0 4,5
Escenario 2

2001 17,6 20,4 9,6
2002 17,5 20,5 8,6
2003 18,0 212 82
2004 18,6 22,1 7,8
2005 19,9 23,7 7,7
2006 20,9 25,0 7,6
Escenario 3

2001 17,6 20,4 9,6
2002 16,7 19,5 8,1
2003 15,4 18,2 6,7
2004 13,7 16,6 4,9
2005 12,6 15,1 4,5
2006 11,8 14,0 45
Escenario 4

2001 17,5 20,4 9,6
2002 15,7 18,4 7,7
2003 13,8 16,4 58
2004 11,8 14,1 45
2005 11,0 13,0 4,5
2006 10,1 11,8 4,5

Fuente: cdlculos de los autores

159



COYUNTURA SOCIAL

160

Escenario 1: sin paz y sin reforma labo-
ral

Un escenario alternativo 1 supone que el creci-
miento econémico no cuenta con el aporte espe-
cifico de la paz, que se supuso generaria 1,5%
adicional de crecimiento del PIB, lo que llevaria
a un crecimiento que apenas alcanzaria 4,2% en
tres afios. Supone, ademads, que tampoco se lo-
grard el componente de concertaciénlaboral, que-
dando la responsabilidad de mejora del empleo
enlos programas de emergencia y educativos. En
este escenario apenas se lograria una reduccion
de la tasa de desempleo hasta 17,2% en el 2006.

Asi, se aprecia que lo que estd en juego en las
negociaciones y la concertacion laboral es de-
cisivo para reducir el desempleo y mejorar el bie-
nestar en el corto a mediano plazo. Los progra-
mas de emergenciay educativosrequieren com-
plementarse con las negociaciones de paz y la
concertacion laboral para surtir un efecto sig-
nificativo.

Escenario 2: sin paz, sin reformalaboral
y sin reformas estructurales

Adnmds, podriaargumentarse que el crecimien-
to se veria también afectado por el defecto en la
paz y la concertacién, porque en ese ambiente
tampoco podrianrealizarse otrasreformas estruc-
turales necesarias para alcanzar un crecimiento
mejor que el actual, que sin ello se quedaria en
3% por afio. Aun suponiendo un esfuerzo obsti-
nado en planes de emergencia (y mejora de la
cobertura educativa), en un escenario alternati-
vo 2, la tasa de desempleo creceria hasta el 20,9%
en marzo del 2006, 25% en las dreas urbanas.

Escenario 3: paz y concertacidn laboral
pero sin planes de emergencia y ni pro-
gramas educativos

Por otra parte, escenarios alternativos hipotéti-
cos sirven ademds para apreciar el aporte de los
planes de emergencia y educativos en un entor-
no con paz y concertacion laboral. Si no se reali-
zaran dichos planes de emergencia, hipdtesis
meramente ilustrativa, pero si hubiera paz y
concertacion, la tasa de desempleo en marzo del
2006 quedaria en 14%. Nétese entonces que, por
su parte, los programas de emergencia hacen
una gran contribucién de corto a mediano pla-
zo, porque sin ellos solo se quedaria a mitad de
camino el regreso a un desempleo de 10% en di-
cho afo.

Escenario 4: paz, programas de emer-
gencia y aporte empresarial a los pro-
gramas de educacion y capacitacién

Las propuestas incluidas en las bases para un
plan han concentrado el aporte empresarial en
la educacién y capacitacion, porque ello tiene
efectos también substanciales en el largo plazo,
que generarian un incentivo especial para ese
aporte. Si en lugar de ello, el aporte empresarial
se concentrara en el programa de Manos a la
Obra, que no produce efectos de retencion en es-
te escenario ilustrativo 4, la tasa de desempleo
llegaria a 10,1% en el 2006. ligeramente supe-
rior a la de 9,9% si se asignan los recursos a la
educacién y capacitacién o los subsidios condi-
cionados que los acompafian. Pero serian infe-
riores los efectos de mds largo plazo, particular-
mente en empleabilidad e ingresos de los traba-
jadores.



TODOS CONTRA EL DESEMPLEO

Anexo 1
PROGRAMAS DE LA RED DE APOYO SOCIAL

LaRed de Apoyo Social se ha formulado sobrelabase de tres
Y
programas: "Empleo en Accién - Proyectos Comunitarios”,
encaminado a brindar ocupacién transitoria a la poblacién
pobre; "Familias en Accién”, destinado a mejorar las con-
diciones de nutricién de las familias mds necesitadas y ga-
y
rantizar la asistencia al colegio de los nifios en edad escolar;
y "Jévenes en Accién", orientado a mejorar las condiciones
deempleabilidad de jévenes desempleados de bajos recursos.
P ]

Empleo en Accidn. Este programa tiene como objetivo benefi-
ciar conocupacion transitoriaalos desempleados delos nive-
les 1y 2 del Sisben, mayores de edad, que no estén inscritos en
programas de educacién diurnos. Esta mano de obra se em-
pleard en la construccién de obras de infraestructura basica
enbarrios deestratos 1y 2 delas principales ciudades del pais.

Los proyectos tienen un plazo maximo de 5 meses, con un
costo aproximado entre 40 y 300 millones de pesos y podran
emplear un maximo de 50 trabajadores no calificados en
promedio durante el tiempo de duracién del proyecto.

Los proponentes de proyectos podran ser los departamentos,
municipios, o cualquier otra entidad ptiblica del orden terri-
torial que tenga autonomia para contratar, empresas oficiales
de servicios ptblicos, ONG, entidades ptiblicas y privadas
sin dnimo de lucro, empresas asociativas de trabajo, coopera-
tivas de trabajo y demads organizaciones de base comunitaria.
Los proponentes deberén preparar y presentar los proyectos
de acuerdo con la Guia de Presentacion de Proyectos.

J6venes en Accidn. Este programa tiene como objetivo me-
jorar las posibilidades de insercién laboral y social de los
jévenes desempleados entre 18 y 25 afios de los niveles 1y
2 del Sisben, a través de acciones de formacion para el tra-
bajo, capacitacién laboral en un oficio y practica laboral en
empresas legalmente constituidas.

El subprograma tiene como objetivos particulares: i) desarrollar
eneljoven competencias ocupacionales enun oficio especifico
y asi mejorar su capacidad de vinculacién y desemperio la-
borales; ii) promoverla oferta privada de capacitacién laboral
pertinente a las demandas de los sectores productivos y a las
caracteristicas de los jévenes de bajos recursos; y iii) acercar a
los jévenes de bajos recursos al entorno empresarial.

Elsubprograma se adelantard de manera gradual en Bogots,
Medellin, Cali, Barranquilla, Bucaramanga, Manizales y
Cartagena, ciudades en las que estos jévenes soportan las
mds altas tasas de desempleo del pais. La capacitacién ten-
drd dos elementos bdsicos:

e Una fase lectiva con un médulo de formacién general
para el trabajo, de aproximadamente 100 horas de du-
racion, y un médulo de capacitacion técnica especifica
en oficios, de aproximadamente 250 horas.

o Una fase de prdctica laboral de aproximadamente 3
meses de duracién en empresas del sector productivo.

La capacitacion estard a cargo de entidades privadas, cuya
denominacién para efectos del programa serd Entidades
Capacitadoras (ECAP).

Familias en Accién. Este programa estd orientado adar sub-
sidios monetarios a familias de bajos recursos, condicionadas
ala asistencia a los controles de crecimiento y desarrollo de
los menores de siete afios, y a la asistencia al colegio de los
ninos entre siete y diecisiete afios.

El objetivo general del subprograma es apoyar a las familias
pertenecientes al nivel 1 del SISBEN, con hijos menores de
17 afios, para que los mantengan en el colegio y les garanti-
cen niveles adecuados de nutricién y atencién en salud.
Estas familias deberan estar localizadas en municipios que
cuenten con una entidad bancaria y que no sean beneficia-
rios de otros programas como Empleo en Accién - Manos a
la Obra (aquellos 78 municipios que cuentan con el 80% de
los recursos) y FOREC.

El subprograma tiene dos tipos de subsidios: el nutricional
y el escolar.

El subsidio nutricional: busca mejorar las condiciones ali-
menticias y nutricionales de los menores de 7 afios, comple-
mentando el ingreso de las familias en extrema pobreza. Por
lo anterior, el programa ofrece un subsidio de $40.000 men-
suales por familia que tenga nifios menores de 7 afios, condi-
cionado a que los menores asistan a citas de control de creci-
miento y desarrollo.

El subsidio escolar: se dirige a asegurar la permanencia es-
colar de los nifios entre 7 y 17 afios de edad y a facilitar la re-
incorporacién de aquellos nifios en este grupo de edad que
abandonaron sus estudios, mediante la entrega de recursos
monetarios de acuerdo con el niimero de nifios y jévenes de
la familia que asistan al colegio. Su monto varia con el nivel
escolar al que asista el menor. Para los matriculados en pri-
maria (de segundo a quinto grado), el subsidio serd de
$12.000 mensuales, y para los matriculados en bachillerato
serd de $24.000 mensuales. El subsidio se entregara condi-
cionado a la asistencia a clase, y solamente durante los 10
meses del periodo escolar.

Los subsidios se entregaran a la madre de familia a partir de
la incorporacién de la familia al programa.

Cada municipio que desee participar en el programa debera
garantizar la oferta educativa y de salud ya que la entrega de
los subsidios esta condicionada a la asistencia del joven a la
escuela/ colegio y al cumplimiento de las citas de control de
crecimientoy desarrollo enlos centros de salud del municipio.
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Anexo 2
MODELO USADO PARA LOS CALCULOS

I. Demografia
A. Estimaciones para marzo de 2000

A partir de las encuestas de hogares del Dane (encuesta na-
cional de septiembre de 1999, encuesta para 7 ciudades de
marzo de 2000), las cifras (nacional, cabeceras, resto) dela si-
guiente manera. Para el conjunto de las cabeceras la estima-
cién se hizo por suma entre las cifras observadas para las
siete ciudades (marzo 2000) y las estimadas para el resto de
cabeceras, cuya poblacién en edad laboral se hizo crecer a
una tasa anual del 2,7% y cuya participacién y desempleo se
hicieron crecer entre septiembre y marzo en la misma pro-
porcién observada en las siete ciudades. La PET nacional se
proyecté con una tasa del 2,1% anual y la de del resto rural
se obtuvo por diferencia. La PEA y el empleo del resto se es-
timé asumiendo que ni la participacion ni la tasa de desem-
pleo cambiaron entre septiembre de 1999 y marzo de 2000.
La PEA, el empleo y el desempleo nacionales se obtuvieron
por suma (cabeceras mds resto)

B. Proyecciones marzo 2001-marzo 2007

1. Poblacion en edad de trabajar y fuerza laboral poten-

cial.
PET,= PET, .(1+ A) (1)
PEA*t = Tp*PET, (2)
Tp*=Tp*, +k (3)

PETt: Poblacion en edad de trabajar en el afio t
A:Tasaanual de crecimiento dela PET. La PET se hizo crecer
a una tasa anual del 2,7% (cabeceras), y 2,1% (nacional). La
del resto rural se obtuvo por diferencia.

PEA*t: PEA (o fuerza laboral) potencial en el afio t

Tp*t: Tasa de participacion laboral potencial en el afio t. La
tasa de participacién global se hizo crecer 0,2 puntos porcen-
tuales por afio (cabeceras) y 0,1 punto (resto). La nacional se
obtuvo como el cociente.

k: crecimiento anual en puntos de la tasa de participacién
potencial.

2. Fuerza laboral efectiva

PEAt= PEA*t — ARLt (4)
Tp= PEA*t.PETt (5)

PEAt: PEA (o fuerza laboral efectiva) en el afo t.

ARLt: Aporte en retencién laboral (sustraccién anual a la
fuerza laboral) fruto de los programas de educacién en se-
cundaria y en crédito educativo y de algunos programas
especiales de empleo.

Tpt: Tasa efectiva de participacion laboral.

3. Empleo, desempleo y tasa de desempleo

E,=E +AE, (6)
D,=PEAE, 7)
d,= D/PEA, (8)

E;:Empleo en el afo t.

AET: Aportes al empleo en t de todas las politicas (Macro,
paz, concertacion laboral, politicas educativas y planes es-
peciales).

D, Desempleoen el afio t.

d,: Tasa de desempleo en el afio t.

II. Aportes al empleo por componentes

1. Impactos del crecimiento (politica macro y paz sobre
el empleo)

a. Impacto de la politica macroecondmica y de la paz so-
bre el crecimiento

Bajo la hipétesis de que los salarios reales crecen al ritmo
anual previsible (salario minimo: 2%, salarios calificados:
3,5%) el impacto de la politica macro se obtuvo asumiendo
que lograria imprimirle al crecimiento del PIB las siguientes
tasas: 2,9% (2000), 3,8% (2001), 4,2% (2002-2006). E1 PIB rural
crece al 80% del urbano y aporta el 25% del crecimiento del
PIB total.

Por su parte, la paz aportaria los siguientes crecimientos
anuales adicionales al PIB total: 0% (2000), 0,9% (2001), 1,0%
(2002), 1,5% (2003-2006)

b. Aportes de la politica macroeconomica y de la paz al
empleo

Se asumieron elasticidades empleo son de 0,8 (al PIB), -0,23
(al minimo) y -0,25 (a los salarios calificados).

- Asilas cosas, el impacto anual sobre el empleo dela politica
macroecondmica se estimé de la siguiente manera:

AM=(E, ).[ (1+2m).Apib. (1+Asm).Asm. (1+A4).Asc)-1] ~ (9)
- Impacto de la paz

APt=Et-1. [ (1+Am).Apib. (1+Dsm).Asm. (1+Dsc).Asc)-1]

-APMt (10)
-El impacto total del crecimiento seria pues
ATC=AMt+APt (11)



AMt, APt, ATt: Aportes al empleo de la politica macroeco-
némica, la paz y el crecimiento (macro+paz).

Et: Empleo en el afno anterior.

Amt, Apt: Tasa de crecimiento en t originada en la politica
macro y la paz.

Asm, Asc: Tasas anuales de crecimiento esperadas para el
afio sin concertacion laboral. Asm = 2,0% (los trabajadores
reclaman cada afio 2 puntos sobre la inflacién por produc-
tividad) Asc = 3,5% (observada entre 1991 y 1998).

Apib, Asm, Asc: Elasticidades del empleo al PIB, al salario
minimo y a los salarios calificados.

sm, sc: tasas anuales esperadas para el salario minimo y el
calificado son concertacién laboral.

2. Aporte al empleo de las politicas de concertacion
laboral

a. Aporte de la politica de salario minimo

ASMt= Et-1. [(1+Am+Ap). Apib. (1+Asm*). Asm.
(1+A4sc).Asc)-1]-ATCt (12)
ASMt: Aporte al empleo de la concertacién sobre el salario
minimo.

Alsm: Tasa anual de crecimiento esperada para el salario
minimo real para el afio con concertacién laboral. Se supuso
que AAsm=0 (salarios minimos reales estables hacia el futu-
10).

b. Aporte de la politica de salarios oficiales

APSOt= Et-1. [(1+Am+2Ap).. Apib.

(1+Asm*). Asm. (1+AAsc).Asc)-1]-ATCt-ASMt (13)
APSOt: Aporte al empleo de la concertacion sobre salarios
oficiales para trabajadores calificados

A_sc: Tasa anual de crecimiento esperada para el salario
calificado para el afio con concertacién laboral. Se supuso
que, como efecto de la contencién salarial acordada para los
salarios mads altos del sector ptiblico (que se estabilizan en
términos reales), los salarios calificados medios crecen no al
3,5% sino al 1,7% (AAsc=1,7%)

c. Aportedeunareduccion de los parafiscales de 2 puntos
ARP,= 72.000 (14)

ARP; Aporte anual al empleo de una reduccién en los
parafiscales. Opera en 2001, 2002, 2003, 2004.

d. Aporte de la reforma laboral
ARL = 161.000/4 (15)

ARL,: Aporte anual al empleo de una reforma laboral. Ope-
ra en 2001, 2002, 2003, 2004.
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3. Aporte al empleo de las politicas educativas
a. Aumento de la cobertura en secundaria

ACSt= 311.000/5 (total nacional), 137.000/5

(cabeceras), 174.000 (resto) (16)

ACSt: Aporte anual de un plan quinquenal (2001-2005) de al-
canzar la cobertura secundaria para los jévenes de 12-17 afios el
50% en zonas rurales y urbanas. Actualmente la poblacién de
12-17 afios desescolarizada es de 1.245.328 personas (458.216
enlas cabecerasy 697.112 por fuera deellas). La diferencia en-
trelas tasas de participacién para este grupo es de casi 50 pun-
tos porcentuales (62% para los desescolarizados vs 12% para
los escolarizados). Segtin eso el plan sustraeria de la fuerzala-
boral unos 311.000 personas en el quinquenio (137.000 en las
cabeceras y 174.000 en el resto). Este impacto no opera sobre el
empleo, sino sustrayendo fuerza de trabajo del mercado laboral.

b. Montaje de un plan de crédito educativo superior

APPCEt=34.000 (afio 2001), 73.000 (asio 2002),

103.000 (afio 2003), 107.700 (ario 2003 en adelante) (17)

APPCEt: Aporte anual al empleo de un plan de crédito edu-
cativo para 40.000 jévenes que inicien anualmente sus estu-
dios (quintiles 1y 2). El programa deberia operar con per-
manencia a partir del 2001. Sustrae fuerza de trabajo del mer-
cado laboral (unos 34.000 jévenes anuales en el afio 2001des-
pués de computar sus tasas de desercién, nimero que crece
acumulativamente a medida que se alimenta con nuevas co-
hortes)y, ademds, genera empleo calificado a partir del cuar-
to afio, cuando sale la primera cohorte de carreras cortas,
pues amortigua el alza potencial de los salarios calificados
(este dltimo efecto no se computd).

4. Aporte de las politicas especiales de empleo
a. Capacitacion de jovenes pobres desempleados

Elprograma actual del Gobierno tiene un presupuesto de 70
millones de délares a tres afios (se supuso que empieza a ope-
raren el 2001)y cubre unos 100.000 j6venes en siete ciudades
y en tres anos. Su impacto se dividié en dos: aportes efecti-
vos al empleo (el 51% de losjévenes terminan su fase laboral
con contrato laboral) y en sustracciones a la oferta laboral (la
mitad de la cohorte anual pues la duracién de la capacita-
cién es de 6 meses). Se supuso que ese programa se duplica
con aportes del Sena (44%) y del sector privado (56%) du-
rante tres afos. Después e Sena toma el relevo del plan total
(el del gobierno y el complementario) con un costo anual de
46.6 millones de ddlares, gracias a una politica de reestruc-
turacion de la entidad.

b. Manos a la obra

El programa actual del gobierno tiene un presupuesto tri-
anual de 406 millones de délares divididos casi por mitades
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en un componente urbano y unos rural (vias parala paz). Su
impacto se ejerce exclusivamente por la via del empleo 70,450
empleos anuales de tiempo completo equivalente (50000
parael componente urbano que financia exclusivamente sa-
larios y 20450 para el componente rural que destina el 60%
a materiales y el 40% a mano de obra).

c. Subsidios condicionados

El plan actual del Gobierno contempla 230 millones de déla-
res a tres anos. Se supuso que se complementa con 60.6 mi-
llones de ddlares a cargo de los empresarios. Su efecto anual
se ejerce exclusivamente sustrayendo oferta laboral al mer-
cado por un monto que se estimé haciendo la hipétesis de
que un subsidio por un salario minimo mensual sustrae una
persona de la fuerza laboral durante el mes.

ITII. Aporte total
A. Aporte en retencion laboral (ARLY)

Como la sustraccién anual a la fuerza laboral es la suma de
la producida por los programas de educacién en secundaria

yencréditoeducativoy dealgunos programas especiales de
empleo (subsidios condicionados, capacitacién de jévenes
pobres desempleados)

B. Generacién potencial y efectiva de empleo anual

GPEt: Generacién potencial de empleoent. Eslasumadelos
aportes al empleo dela politicamacro, la paz, la concertacién
laboral, la politica educativa y los programas especiales.

GEFEt: Generacién efectiva de empleo en t. En el caso de las
cabeceras esigual ala generacién potencial de empleo. Enel
caso del "resto" (rural) se asumié una tasa de desempleo fric-
cional del4,5%. Si el empleo en estas zonas crece por encima
de esa meta, el excedente genera alzas en la productividad
laboral y, por tanto en los ingresos rurales.

GEErt=GPErt-PEA*rt.(1-0,45)

EPLyt:

Ert: Empleo rural

PEA*rt: PEA efectiva ( o fuerza de trabajo efectiva ) en el
resto por fuera de cabeceras

dfrt: desempleo friccional en el resto (dfr= 0,45)



I. Introduccion: breve nota sobre Ul-
piano Ayala

Me siento muy agradecido por haber sido invi-
tado a comentar este trabajo. En primer lugar,
porque este fue uno de los dltimos trabajos de
Ulpiano Ayala, por quien tuve siempre un pro-
fundo respeto y admiracién. Conoci a Ulpiano
en 1983 cuando fui su alumno en el curso de Do-
ctrinas Econémicas en el programa de econo-
mia en la Universidad de los Andes. En esa épo-
ca, Ulpiano estaba completamente dedicado ala
docencia. Su curso era probablemente el mds di-
ficil del pregrado, el de mayor contenido anali-
ticoy, por supuesto, el mds temido por los estu-
diantes. Desde ese entonces me impresiond el
tiempo que le dedicaba a preparar sus clases, las
cuales llevaba en hojas mimeografiadas que nos
repartia a los alumnos. Teniamos que dedicar
mds tiempo a digerir y entender sus notas, que
tenian una buena dosis de matematicas -algo in-
solito para un curso de doctrinas-, que los pro-
pios textos cldsicos que hacian parte de la larga
lista de lecturas obligatorias. Conservo todas las
notas de ese curso, asi como los textos prepara-
dos por Ulpiano que algun dia deberian ser pu-
blicados. Se trata de un esfuerzo formidable por
sistematizar el pensamiento econémico desde
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Comentarios
"Todos contra el desempleo"

Mauricio Cardenas S.!

el mercantilismo hasta los postkeynesianos de
Cambridge (Inglaterra), pasando por los clasi-
cos y Marx.

No estoy de acuerdo con quienes consideran
que se debe prescindir del curso de Historia del
Pensamiento Econémico en los programas de
formacién de economistas, precisamente por-
que valoro enormemente el aporte del curso de
Doctrinas de Ulpiano a mi propia formacién. Es
posible que la teoria econémica ya haya incor-
porado lo valioso y haya desechado lo irrele-
vante del pensamiento econémico. Sin embar-
g0, en una ciencia inexacta y en permanente con-
troversia, es indispensable conocer el desarrollo
delasideasy tratar de establecer el hilo conduc-
tor entre ellas. Este era precisamente el aporte
del primer Ulpiano que conoci, completamente
dedicado a la docencia y a sus estudiantes, in-
merso en la discusién académica y la inves-
tigacion. De esa época es famoso su estudio so-
bre el mercado de trabajo en Colombia y, algo
menos conocido, su posicién a favor del sindica-
to de trabajadores de la Universidad de los An-
des, en medio de la tensa huelga de 1981. En ese
episodio, Ulpiano se negé a dictar sus clases por
fuera de la sede de la Universidad, tal y como lo
querian las directivas.

! Presidente de la Titularizadora Colombiana e Investigador Asociado de Fedesarrollo.
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Cuando regresé a Colombia a comienzos de
los afios noventa conoci el segundo Ulpiano,
quien como Viceministro Técnico de Hacienda se
encontraba dedicado al disefio de las principa-
lesreformas dela Administracién Gaviria. Siem-
pre he pensado que Ulpiano era la "conciencia
técnica" de Rudolf Hommes, ministro de Hacien-
da dela época, en temas tan trascendentales co-
mo lareforma financiera o lareformalaboral. La
opinién de Ulpiano siempre estuvo basada en
un trabajo serio, analitico, objetivoy, sobretodo,
discreto. Nada puede ser mejor para un minis-
tro de Hacienda que tener este tipo de respaldo
y apoyo tras bambalinas.

Después de terminado el gobierno Gaviria,
Ulpiano se fue una temporada a Washington don-
de escribid algunos trabajos y asesoré al BID so-
bre la problemdtica pensional en América Lati-
na. Poco después regresé a Colombia. En 1996,
acepté ser Investigador Asociado de Fedesarro-
llo, entidad de la que yo acababa de ser nombra-
do Director. Para mi fue un privilegio que el de-
cidiera vincularse a Fedesarrollo, entidad que se
beneficié de toda su capacidad intelectual hasta
su fallecimiento en junio pasado. Trabajamos
conjuntamente en muchos temas, como la Mi-
sién de Estudios del Mercado de Capitales para
la cual el escribié el capitulo sobre los aspectos
institucionales.

Ulpiano nunca abandond su vocacién por la
economia politica. Pese a que al final de su ca-
rrera profesional estuvo dedicado al disefio de
la politica y las reformas econémicas, su enfo-
que siempre fue el de un intelectual con una for-
macién interdisciplinaria que le permitia enten-
der e incorporar en su analisis la l6gica del pro-
ceso politico y el papel de las ideologias.

II.Otra buena razén para comentar
este trabajo

Este trabajo realiza un andlisis integral y unifi-
cado de una serie de iniciativas que tienen como
finalidad reducir los indices de desempleo en el
pais. Me sorprendi gratamente ver que el pun-
to de partida del trabajo son las politica activas
de generacién de empleo y de retencién de la ma-
no de obra en edad escolar puestas en marcha
por la Red de Atencién Social (RAS) cuyo dise-
fio se realizé en el Departamento Nacional de Pla-
neacién (DNP) durante el primer semestre de
1999. Adicionalmente, en materia de reformas
el trabajo cuantifica elimpacto delas propuestas
presentadas por el Gobierno ala Me-sa de Nego-
ciacién sobre Empleo durante las reu-niones que
tuvieronlugarentre mayoyjuliode2000yenlas
que participaron los partidos politicos, los sindi-
catos y la academia. Tuvela oportunidad de estar
al frente del DNP durante el disefio y puesta en
marcha de la RAS y proponer una serie de ini-
ciativas a la Mesa de Negociacién sobre Empleo.
Por ello, me agrada poder comentar este trabajo.

Ademas, la participacién delos autoresno se
limita a analizar ex post algunas iniciativas gu-
bernamentales. Ulpiano Ayala y Hugo Lépez apor-
taron valiosas ideas para el disefio de laRAS y
para las propuestas de reforma laboral, que no
distan mucho de las que actualmente discute el
Congreso a partir del proyecto presentado por
la Administracién Uribe. Marta Luz Henao fue
Jefe de la Divisién de Empleo del DNP al inicio
del disefio de la RAS. Eso, obviamente enrique-
ce el andlisis que se realiza en este trabajo, dado
el papel que han jugado los autores en todo el
proceso de encontrar soluciones al problema
del desempleo.



El trabajo parte de una premisa que compar-
to plenamente: el crecimiento econémico por si
solo no lograra reducir significativamente la ta-
sadedesempleo. Enotras palabras, el crecimien-
to econémico es una condicién necesaria pero
no suficiente para resolver el problema laboral
colombiano. Una solucién de fondo requiere de
medidas adicionales, discutidas en el trabajo,
que agruparia en cinco categorias:

o Politicas para recuperar el crecimiento eco-
némico

0 Programas activos de proteccién social
o Politica educativa
0 Reforma a la legislacién laboral

o Politica salarial

Elaporte mds interesante de este trabajo esla
cuantificacién del impacto sobre la tasa de des-
empleo de cada una de estas medidas. Este es-
fuerzo de andlisis unificado delas propuestas es
novedoso y ttil para alimentar la discusién pu-
blica sobre iniciativas que por su propia natura-
leza generan una fuerte controversia. En este co-
mentario trataré separadamente cada uno de
los cinco componentes de la propuesta integral
de generacién de empleo y de retencién educa-
tiva de la poblacién en edad de trabajar.

III. Politicas para reactivar el creci-
miento econdmico

En este campo, el trabajo sugiere que el creci-
miento que se requiere para contribuir a la solu-
cién del problema laboral puede llegar de la
adopcién de una serie de politicas de ajuste fis-
cal y estabilizacién macroeconémica, combina-

TODOS CONTRA EL DESEMPLEO

das conlaintroduccién de unaserie de reformas
estructurales adicionales (como la reforma pen-
sional, ladel régimen de transferencias-yaadop-
tada-y, por supuesto, lalaboral). A esto se le de-
be sumar, en la opinién de los autores, los efec-
tos de la paz que se cuantifican en un punto y
medio adicional de crecimiento. Imagino que
los autores interpretan de manera amplia el
conceptode"paz", dondelo que se tiene en men-
te no es exactamente el éxito de los didlogos y la
negociacién conlainsurgencia (en marcha cuan-
do el trabajo fue elaborado) como el restableci-
miento de unas condiciones de seguridad pro-
picias para la actividad econémica.

Losescenarios utilizados son extremadamen-
te optimistas. Los autores suponen que el creci-
miento se puede acelerar como resultado del
ajuste fiscal y las reformas pendientes en 1.5%
adicional, en tanto que la paz aportaria otro tan-
to equivalente. Con esto, la economia colombia-
na creceria -después de una transicién de tres
afnos- a una tasa de 5,7%, bastante alta para nues-
tro nivel promedio de los ultimos veinte afios
que apenas ronda el 3%. Lo interesante del ejer-
cicio es que pese a que parece extremadamente
improbable e hipotético, un crecimiento de esa
magnitud aporta solo 500.000 nuevos puestos
de trabajo por afio, un monto insuficientes para
reducir la tasa de desempleo a niveles inferiores
al 10%. De hecho, con un crecimiento de esta
magnitud la tasa de desempleo caeria a un nivel
cercano a 14%.

Estas simulaciones dependen criticamente
de la respuesta de la participacion laboral a un
mayor crecimiento econémico. Es decir, la deci-
sién de un individuo en edad de trabajar de in-
gresar ala poblacién econémicamente activa de-
pende de muchas variables entre las cuales se
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incluye el ingreso del hogar. En un estudio re-
ciente, Carlos Esteban Posada 'y Luis Eduardo
Arango (2002) examinan esta relacién y conclu-
yen que a mayor ingreso del jefe del hogar me-
nor la participacién laboral de los demds miem-
bros. En estas circunstancias la tasa de desem-
pleo podria caer mds rapidamente dado el efec-
to del crecimiento sobrela participacién laboral.
Este efecto si bien es alentador no contradice el
mensaje central del trabajo: el problema laboral
no se soluciona solo con mayor crecimiento.

Es evidente que incluso bajo supuestos exce-
sivamente optimistas es necesario adoptar un
paquete de medidas mds integral y comprensi-
vo. Ahorabien, el trabajo es simplista al suponer
que la paz hard mas factibles las reformas es-
tructuralesy que todo ello, por sisélo, nos traera
mas crecimiento. Ladesaceleracién del crecimien-
to en Colombia ya cumple cerca de dos décadas
(pasamos de un crecimiento promedio de 5%
por afio entre 1950 y 1980, a 3% entre 1980 y el
presente). Enuntrabajoreciente, Cardenas, (2002)
argumentoé que tal retroceso es atribuible a las
continuas pérdidas en productividad asociadas
alincremento exponencial dela criminalidad en
nuestro pais. A su vez, la mayor criminalidad
guarda una estrecha relacién con la expansién
del narcotréfico. Por ello, lo mds importante pa-
ralograr un mayor ritmo de crecimiento es adop-
tar una politica integral de seguridad que com-
bata el narcotréfico, la delincuencia comun vy,
por supuesto, los grupos insurgentes. Sin em-
bargo, incluso en el caso de que una politica de
estas caracteristicas tuviera éxito, el impacto so-
bre el crecimiento tardaria un buen tiempo en
consolidarse. Todo esto para concluir, al igual
que los autores, que las politicas orientadas a
acelerar el crecimiento son solo una parte de la
solucién al problema de desempleo.

IV. Programas activos de proteccion
social

Frente a un panorama tan desalentador como el
descrito en la seccién anterior se hace indispen-
sable adoptar una serie de politicas activas de
proteccién y aseguramiento social que busquen
generar empleo no calificado y retener a los ni-
flos y jovenes en programas educativos y de ca-
pacitacién. Esto es precisamente lo que se buscé
en Colombia durante 1999, cuando a raiz de la
grave recesion se hizo evidente la necesidad de
introducir algunos programas de emergencia
con el fin de amortiguar los efectos de la crisis
sobrelos sectores mds pobres dela poblacién. Se
puede decir que Colombia se demoré en adop-
tar programas de proteccién y aseguramiento
social, en buena parte porque nunca antes habia
tenido una crisis como la registrada en 1999. En
ese momento se hizo evidente la necesidad de
una red de proteccion, tal y como la habian he-
cho otros paises de América Latina a comienzos
delos afios noventa. La experiencia de otros pai-
ses enriquecio el disefio de los programas intro-
ducidos en Colombia, lo cual permitié evitar
errores y adoptar programas con antecedentes
exitosos en la region.

Dichos programas fueron enmarcados den-
trodelaRed de Apoyo Social (RAS) que empezd
a disefarse en julio de 1999 cuando el gobierno
tomo la decision de acudir al FMI para formali-
zar un programa de apoyo. En ese momento, el
Gobierno condicioné el programa con el Fondo
ala aprobacién de un programa de créditos con
la banca multilateral, dentro de los cuales se
incluyé especificamente los recursos para la
RAS. Eneldisefio delaRAS participé un amplio
numero de expertos, tanto nacionales como ex-
tranjeros, liderados y coordinados por el DNP?.



Los programas incluidos en la RAS y la asigna-
cion de recursos entre ellos fueron el resultado
de una amplia discusién que tuvo en cuenta la
situacién econdémica del pais, las experiencias
internacionales, y por supuesto, las restriccio-
nesjuridicas y presupuestales colombianas. Los
tres programas bandera de la RAS fueron apro-
bados por el Conpes durante el primer semestre
de2000y su ejecucion se inicié durante el segun-
do semestre de ese afio.

El trabajo de Nora Lustig (2000) fue suma-
mente influyente en el disefio de la RAS. Segtin
estos estudios, asi como al evidencia colombia-
na, los choques negativos a los ingresos de los
hogares afectan negativamente la capacidad de
de inversién en educacién, salud y nutricién.
Esto, obviamente, limita la capacidad de los ho-
gares pobres de salir de la pobreza y tiene un
efecto negativo sobre la formacién de capital
humano con consecuencias irreversibles en el
desempeiio de largo plazo de la economia.

Adicionalmente, el gobierno entendia que
lasmedidas de ajuste fiscal introducidas en 1999
y, especialmente en 2000, tenian un impacto ne-
gativo sobre los sectores de menores ingresos,
razén por la cual se hacia indispensable amorti-
guardichoimpacto con programasactivos orien-
tados a esos sectores. Era claro que una recesién
de esa magnitud, reversaba los logros en mate-
ria de reduccién de pobreza obtenidos durante
casi una década. Ademds, en un entorno de ma-
yor movilidad de capitales, los factores inmévi-
les, como el trabajo, quedan mds expuestos a los
riesgos macroecondémicos (Rodrik, 1999). Mds
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especificamente, los pobres son particularmen-
te vulnerables a los riesgos debido a su bajo ac-
ceso alosmecanismos puiblicos de aseguramien-
to (hay un nimero importante de trabajadores
por cuenta propia), asi como ala inexistencia de
ahorros previos o delineas de crédito que sirvan
para amortiguar los efectos de las crisis. A esto
se le debe sumar la poca influencia politica de
los sectores mds pobres de la poblacidn.

A nivel internacional existe una clara dife-
rencia entre los programas orientados a apoyar
directamente el ingreso de los hogares median-
te transferencias (en especie o en dinero) y los
programas orientados a generar empleo. Lustig
(2000) menciona que cuando hay flexibilidad de
precios y salarios, incluyendo flexibilidad de la
tasa de cambio, es posible que los programas de
apoyo directo al ingreso sean los mds recomen-
dables. La razén es que cuando se produce una
crisis, el mercado laboral se ajusta por la via de
unareduccién enlos salarios delos trabajadores
y no mediante un incremento del desempleo.
Esto dltimo es lo que ocurre en paises con pre-
cios y salarios inflexibles, con tasa de cambio
fija, razén porla cuallos programas de emergen-
cia en estos casos deben incluir un componente
importante de generacién de empleo en progra-
mas de obras publicas.

En el caso colombiano, el diagnostico con-
cluy6 que si bien el mercado de trabajo se ajusté
por la via de una mayor tasas de desempleo
(hasta 1999 la tasa de cambio estuvo sometida a
la rigidez del sistema de bandas), también es
cierto que a partir de ese momento el ajuste sala-

?  Beatriz Londofio fue la persona encargada de coordinar el trabajo en el DNP.
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rial y cambiario (asociado al programa con el
FMI)implicaria unamayor pérdidaenlosingre-
sos de los hogares por caminos diferentes al de-
sempleo.

El programa colombiano partié de un deta-
llado estudio de los programas de solidaridad y
atencién social de emergencia existentes a nivel
internacional®. De la comparacién internacional
se concluy6 que Colombia necesitaba combinar
tres tipos de programas. En primer lugar, un pro-
grama de generacion de empleo temporal para
los trabajadores de menor nivel de calificacion,
recomendable para paises con alto desempleo
en los que el mercado de trabajo no se hubiera
ajustado bien porque larigidez de la legislacion
laboral no lo hubiera permitido o porque la
reevaluacién de la moneda hubiera encarecido
la mano de obra en términos internacionales*.
Este era, en parte el caso de Colombia.

Ensegundo lugar, enlamayoria delos hoga-
res pobres (que corresponden ala clasificacién 1
y 2 del Sisben) la crisis econémica significé una
disminucién de los ingresos debido ala pérdida
de empleo de alguno de los miembros del hogar
oaladisminucién de laremuneracién, especial-
mente de los trabajadores cuentapropia. Como
lo muestran las propias estadisticas de la En-
cuesta Nacional de Hogares, la disminucién de
ingresos tiende a generar inasistencia escolar, a

disminuirla calidad delanutricién y laatencion
en salud del hogar. En estas circunstancias, se
hace indispensable un programa de transferen-
cias monetarias orientado a reforzar el ingreso
de los hogares, condicionado a la asistencia es-
colar y a la vacunacién de los menores de edad
que habitan en el hogar®. Por tltimo, el desem-
pleo de jovenes entre 18 y 25 afios no solo regis-
tra tasas que duplican las correspondientes a la
poblacién global sino que ademads ocasiona ma-
yores problemas debido a que se interrumpe el
proceso de acumulacién de capital humano y dis-
minuyen las probabilidades de enganche futu-
ro de este tipo de trabajadores. Por ello, es de-
seable incluir dentro de los programas de asis-
tencia social, iniciativas que permitan la capaci-
tacién delosj6évenesen oficios o actividades que
mejoren sus posibilidades laborales®.

LaRed de Apoyo Social contiene tres progra-
mas en estas lineas, denominados Empleo en Ac-
cion, Familias en Accidny Jovenes en Accion. El pri-
mero es un programa que esta orientado a la
realizacién de obras de infraestructura comuni-
taria en el 40% mads pobre de los 502 municipios
de mayor tamafio. El programa cuenta con re-
cursos de financiacién externa por 300 millones
de ddlares, ejecutados a través de entidades no
gubernamentales. Ningtin proyecto individual
puede tener un valor superior alos 150 mil d6la-
res. Adicionalmente se incluy6 en esta categoria

3 Esta tarea fue desarrollada principalmente por funcionarios del DNP en asocio con las misiones técnicas del Banco
Mundial y el BID. Una buena referencia para el andlisis comparativo es Lustig (2000).

5 El programa Progresa de México tiene estas caracteristicas.

Este fue el caso de Argentina, donde se introdujo el programa Trabajar, que sirvié como punto de referencia.

¢ El programa Chile Joven es un buen ejemplo de este tipo de iniciativas.



el programa de vias para la paz, orientado a la
construccién de carreteras en las zonas de ma-
yor ausencia del estado, donde son mds graves
los problemas de narcotréfico y mas intenso el
conflicto armado.

Familias en Accion es un programa orientado
a las familias pertenecientes al 20% mads pobre
de la poblacién que vive en 352 municipios di-
ferentes a los del programa anterior. Su objetivo
es mejorar la asistencia escolar y la atencién en
salud de los menores de edad. Para ello, se rea-
liza una transferencia en dinero directamente a
los hogares mds pobres, del orden de 70 mil
pesos mensuales por nifio o nifia. La transferen-
ciaestd condicionada a que lafamilia demuestre
quelosnifios asistan alas escuelas y alos centros
desalud, y que las madres se capacitan en temas
relacionados con la nutricién de su hogar. La
experienciainternacional, particularmenteladel
caso mexicano, ha demostrado que estas trans-
ferencias dan mejores resultados que los subsi-
dios en especie. Este programa le llegard a 300
mil hogares de Colombia, especialmente en las
zonas rurales.

Jovenes en Accion es un programa de capaci-
tacién y entrenamiento para jévenes desem-
pleados (entre 18 y 25 afios de edad) en activida-
des u oficios especificos en los que exista de-
manda laboral. El sector productivo y las insti-
tuciones educativas se encargan del entrena-
miento a cambio de un honorario que reconoce
el programa por cada joven entrenado. Durante
la fase lectiva, que dura de seis a siete meses, el
jovenrecibe unsubsidio diario que seincrementa
en el caso de las mujeres con hijos.

El trabajo de Ayala et al. cuantifica el impac-
to de estos programas dados los recursos presu-
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puestadosinicialmente conlabancamultilateral
(US $700 millones), pero le introduce un ele-
mento adicional de gran importancia al estimar
los efectos de aportes adicionales por parte del
sector privado colombiano (US $ 100 millones).
La conclusién es que estos programas son efec-
tivos en reducir la tasa de desempleo y, necesa-
riamente, deben ser parte de una politica inte-
gral orientada en esa direccién. Comparto ple-
namente la recomendacién que hacen los auto-
res de asignar una mayor parte del presupuesto
del Sena al programa jévenes en accién dado
quesuimpactoes muy superior al delos progra-
mas de capacitaciones realizados directamente
por esa entidad. Adicionalmente, en el proceso
de reforma del Estado que actualmente se ade-
lanta, seria oportuno darle un nuevo marco ins-
titucional a estos programas al adscribirlos al
nuevo ministerio de la Seguridad Social, finan-
ciado mediante los recursos de un fondo de es-
tabilizacion social que permita ajustar el presu-
puesto anual de estos programas en funcién del
ciclo econémico.

V. Politica educativa

Una estrategia de retencion en la secundaria de
los jovenes entre 12y 18 afios, y de crédito para
la educacién superior es el tercer elemento de la
politica de lucha contra el desempleo. Esta es-
trategia tiene la enorme ventaja de ser efectiva
tanto para disminuir la oferta laboral en el corto
plazo como para aumentar su calificacién en el
largo plazo. Por ello, resulta prioritario iniciar
cuanto antes su implementacién, la cual hace
parte del plan de gobierno de la actual adminis-
tracién. Los efectos de aumentar la cobertura de
la educacién secundaria en 62,000 cupos anua-
les y de otorgar crédito a 425,000 personas entre
2002 y 2006 para la educacién superior, técnica
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y universitaria (con un costo de US $200 millo-
nes) permitirian reducir la oferta de trabajo en
737,000 personas en un plazo de cuatro anos,
una cuarta parte del incremento previsto en la
Poblacién en Edad de Trabajar.

VI.Reforma laboral y politica sala-
rial

En esta seccion los autores resumen las pro-
puestas que el gobierno presenté a la mesa de
negociacion sobre empleo entre mayo y julio de
2000. Los autores no comparten la totalidad de
las propuestas hechas, pero aclaran que se trata
de uninventario de posibilidades sobre las cua-
les probablemente versard un proyecto de refor-
ma laboral. Efectivamente, en la actualidad se
discute en el Congreso que seguramente serd
aprobado en el mes de diciembre cuyo espiritu
es esencialmente el comentado por los autores
con algunos cambios introducidos por el actual
gobiernoy porlos ponentesenel Congresodela
Repuiblica’. Si a esto se le suma una politica sala-
rial que mantenga constante en términos reales
tanto el salario minimo como los salarios de los
trabajadores estatales se obtendrian resultados
muy importantes en materia de disminuciéon
del desempleo. En particular, los autores esti-
man que estas medidas y reformas, por si solas,
generarian 812.000 empleos adicionales entre
2001y 2006. Con ello, se haria factible lograr una

tasa de desempleo de 10%, sobre la base de una
reactivacion del crecimiento econdmico a nive-
les superiores a 5% por afio.

VII. Conclusiones

Este trabajo es el primer esfuerzo sistematico de
disefar una politica laboral integral para Co-
lombia. Si bien los gobiernos han realizado es-
fuerzos aislados, este trabajo articula de una ma-
nera clara todos los elementos que necesaria-
mente debe incorporar una politica orientada a
reducir la tasa de desempleo a niveles cercanos
a 10%. El merito del trabajo no solo consiste en
esbozar los componentes dela politica y su mar-
co conceptual, sino en cuantificar los impactos
de cada uno de los componentes sobre la tasa de
desempleo a lo largo del tiempo. Dada la cohe-
rencia y consistencia del documento no debe sor-
prender que las politicas de la actual administra-
cién sigan tan de cerca el enfoque planteado por
los autores. Como un paso siguiente serd necesa-
rio catalogarlas politicasno solo desdela perspec-
tiva de su aporte a la reduccién de la tasa de de-
sempleo, sino de sus costos monetarios por traba-
jador enganchado y por joven retenido en la edu-
cacién. Un andlisis costo-beneficio es indispensa-
ble parala asignacién de recursos presupuestales
yes, indiscutiblemente, el paso aseguir unavezse
ha cumplido con la tarea de disefar programas
hasta hace poco inexistentes en nuestro pais.

7 Ver Barrera y Cardenas (2002) para un andlisis mas detallado de la reforma laboral.
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La viabilidad de las finanzas
publicas colombianas

Ulpiano Ayala O.!

Abstract

This article analyses the sustainability of the public finances of the country using a partial equilibrium model. First, the results
show the current un-sustainability of the public finances. Second, the author calculate several scenarios of expenditure with
the purpose of identifying necessary adjustments in the primary deficit to induce stabilization of the debt in the long run. As
the exercise shows, the objective of stabilization requires a substantial effort: the minimal fiscal adjustment range between 3,5-
4,0 percent of GDP. A potential combination of the adjustment can be a tax increase of 2-3 points and a reduction in public
expenditure of 1,5 percent.

Resumen

Este articulo examina la sostenibilidad de las finanzas piiblicas del pais mediante la utilizacién de un modelo de equilibrio
parcial. En primer lugar, se muestra la situacion de insostenibilidad actual de las finanzas. En segundo, se establecen diversos
escenarios posibles de gastos, mostrando las ajustes necesarios del déficit primario para estabilizar la deuda de largo plazo. Como
lo muestran los ejercicios, se requiere un gran esfuerzo para lograr este objetivo. Se propone un ajuste fiscal minimo de 3,5-4,0
por ciento del PIB, el cual podria estar dado de un lado por un incrementoen 2 a 3 puntos de los ingresos tributarios y, de otro
lado, por un recorte del gasto piiblico equivalente a 1,5 por ciento.

El presente trabajo fue planeado, realizado y escrito en su versién original por Ulpiano Ayala con la colaboracién de
Carolina Latorre para la Misién del Ingreso Publico. Esta versién fue complementada y culminada por Marfa Angélica
Arbeldez. Los ejercicios de sostenibilidad se realizaron con el apoyo metodoldgico y operativo de Confis y de la Direccién
de Politica Macroeconémica en el Ministerio de Hacienda, y de la Unidad Macroeconémica del Departamento Nacional
de Planeacién. En particular, se agradece la valiosa colaboracién de Alvaro Concha, Maria Inés Agudelo, Gabriel Piraquive
y el gran apoyo de Juan Mauricio Ramirez.
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I. Introduccion

Este articulo tiene como principal objetivo pro-
veer a la Misién del Ingreso Publico de un exa-
men econdémico a nivel agregado y otro insti-
tucional, de lasrelaciones que hanexistido entre
los ingresos y el gasto, y la deuda publica. Asi-
mismo, se pretenden formular escenarios de
mediano y largo plazo, y proponer recomenda-
ciones para procurar que la dindmica del ingre-
so esté vinculada a la del gasto, en un contexto
de transparencia y responsabilidad fiscal.

Este trabajo se enmarca en los términos de la
Misién del Ingreso Publico los cuales han postu-
lado coo primordial la correccién del desequili-
brio estructural de las finanzas publicas colom-
bianas, al cual se le deben procurar propuestas
para garantizar que ladindmica de ingresos esté
vinculadaala delos gastos, precisamente en tér-
minos de su "sostenibilidad", contemplandola
bajo distintos escenarios de gasto®.

II.Los estudios ya realizados

El tema de la sostenibilidad de las finanzas pu-
blicas ha tenido acogida en el pais en los noven-
tas y el diagnéstico y perspectivas han cambia-
do segun el perfodo de andlisis, convergiendo
recientemente hacialaalerta deinsostenibilidad.

Carrasquilla y Salazar (1992), con informa-
cién hasta 1990 en Colombia, encontraban una
respuesta positiva a la pregunta sobre si la deu-
da publica es sostenible. Sin embargo, Fainboim
et.al. (2000), con informacién hasta el afio 1996,
concluyen que la politica fiscal es insostenible.

2 Decreto 2038 de 2001.

La Comisién de Racionalizacién del Gasto y las
Finanzas Piblicas (1997) encontrd, que para que
en un horizonte de 30 afios la deuda fuera soste-
nible, se requerirfa un superavit primario de 4%
del PIB por afio. Posada y Arango (2000) sefia-
lan, con base en informacién hasta 1999, que el
nivel actual del endeudamiento podria ser sos-
tenible si se mantienen superdvit primarios en-
tre 1% y 1,5% del PIB en muy largo plazo. Por su
parte, Clavijo (2002) estima que se requiere ge-
nerar un ahorro primario equivalente al 3% del
PIB paraestabilizarlarelacién deuda (cierta)/PIB
alrededor del 50%, cuando se trata de la deuda
bruta, esto es sin restar los activos financieros que
posee el sector publico. El autor considera que
esta cifra corresponderia al minimo esfuerzo que
debe hacer el Gobierno, porque la carga adicional
que representan los pasivos contingentes (princi-
palmente los pensionales) requerird un esfuerzo
adicional permanente de ahorro del 0,5% del PIB.

La deudabruta del sector ptiblico consolida-
do ascendié de un nivel de 16,6% del PIB en
1994, a 37,2% en 1997 y 64,5% en 2001. Esta di-
namica, sumada a las necesidades futuras de
gasto, hace indispensable realizar proyecciones
financieras sobre la sostenibilidad de la deuda
en el mediano y largo plazo.

Los resultados de estas proyecciones indi-
can, en un horizonte de largo plazo, que incluso
si se logra sostener la efectividad de la reforma
tributaria del 2000, se realiza la reforma pensio-
nal, se materializan las expectativas que hoy se
tienen sobre la produccién petrolera y se hace
un ajuste de gasto ptblico de 1% del PIB, atin se




requiere, a partir del 2003, un ajuste adicional de
1,8% del PIB para estabilizar la deuda en un
nivel de 45% del PIB hacia el afio 2030. Si a esta
situacion se incorpora ademds un mayor nivel
del gasto militar, el requisito de ajuste total es de
3% del PIB. Las necesidades de ajuste son mayo-
res y ascienden a 4,2% del PIB, si adicional a lo
anterior se busca mantener las coberturas de in-
fraestructura, vivienda, servicios publicos y so-
ciales. No obstante, el ajuste requerido podria
reducirse hasta 3,5% del PIB si se cambian las
reglas actuales de asignacién de recursos de tal
forma que mejoren la eficiencia del gasto en el
futuro.

Valela pena anotar que estos requerimientos
de ajuste son aproximados y podrian ser mayo-
res bajo supuestos mds conservadores en algu-
nas dreas como el ajuste fiscal implicito en los
ejercicios, laadopcién de reformas como la pen-
sional y el alcance delamisma, el crecimiento de
laeconomia, laelasticidad delos ingresos al PIB,
la produccién petrolera, y el saldo de la deuda,
entre otros aspectos. Adicionalmente, el tener
en cuenta pasivos contingentes originados en
empresas publicas como el ISS y Telecom, en
sectores como el eléctrico y el de vias, en la deu-
da de las entidades territoriales y en el salva-
mento alasentidades financieras, podriaelevar
atin mds y en forma sustancial el ajuste requeri-
do para estabilizar la deuda. De hecho, las ex-
pectativas de crecimiento econémico para 2002
empeoraron después de que se corrieron los mo-
delos presentados en esta seccién, por lo que se
podriaesperar unrequerimiento de ajuste mayor.

Finalmente, enlametodologiaempleada que
consiste en proyectar el balance fiscal y la deu-
da, el crecimiento econédmico es un supuesto ex6-
geno. Esto hace que no se pueda abordar el pro-

blema de manera integral, pues desconoce la cau-
salidad de las variables fiscales hacia las reales.

En cualquier caso y con las mencionadas
salvedades, el gobierno requiere un mayor ajus-
te fiscal por un monto que en ningtin caso es
inferioral 3,5% -4,0% del PIB, cuya composicién
podria ser de 1,5% del PIB a través de mayores
recaudos en los tributos nacionales, 0,5% a 1%
del PIB en tributos territoriales y un recorte del
gasto (por mayor eficiencia) de 1,5% del PIB.

III. Diagnéstico

Una politica fiscal inviable estd tipicamente ca-
racterizada por un crecimiento insostenible de
la deuda publica. Esta situacién entra en un
circulo vicioso cuando quienes adquieren los
titulos de deuda conocen la situacién fiscal y
saben de la necesidad de un ajuste. Si este ajuste
no se presenta en forma oportuna y suficiente,
los acreedores demandardn un mayor rendi-
miento en la deuda ptblica, para reflejar el ma-
yor riesgo de incumplimiento en el pago. Las
mayores tasas de interés tienen dos efectos ne-
gativos sobre las finanzas publicas que refuer-
zan el circulo vicioso: por un lado aumentan los
gastos pues se incrementa el costo de servir la
deuda, y por otro, reducen los ingresos en la me-
dida en que desincentivan la inversién y frenan
el crecimiento econémico. Por esta razén, una
situacién de inviabilidad de la politica fiscal
debe ser enfrentada con un ajuste fiscal para
pasar a un circulo virtuoso de menores tasas de
interés, mayor inversién, mayor crecimiento y
mejor postura fiscal.

Para el andlisis de viabilidad y para las pro-
yecciones de servicio de la deuda se escogi6 co-
mo punto de la partida la deuda neta de activos

LA VIAVILIDAD DE LAS FINANZAS PUBLICAS COLOMBIANAS
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financieros, siguiendo el concepto utilizado en el
Documento Confis (2002). En diciembre de 2001
esta deuda neta ascendia a $87,2 billones, 46%
del PIB, mientras la deuda bruta del Sector
Publico no Financiero fue de $120,8 billones,
63,3% del PIB.

A.Evolucién reciente de las finanzas
publicas en Colombia

Sibien las finanzas publicas han experimentado
recientemente el fuerte impacto de la recesion
delaeconomia, éstas venian deteriorandose con
anterioridad porefecto de diversasnormas cons-
titucionales y leyes de los afios 90*.

El gasto del Sector Publico no Financiero
(SPNF) creci6 en forma importante pasando de
33% del PIB en 1990, a 36,8% en 1994 y 52,0% en
el afo 2001. Por su parte, el gasto del Gobierno
Central ascendi6 en los mismos afios de 9,45%
del PIB, a12,58% y a 20,07%, destacandose den-
tro de ello el aumento del pago de intereses que
pasé de 1,11% del PIB a 4,0% entre 1990 y 2001;
el delas transferencias de 4,2% a 10,65% del PIB;

y el gasto publico en seguridad social que se
increment6 de 0,5% del PIB en 1993 a 3,4% del
PIB en el afio 2000. En contraste, la inversion
apenas mantuvo su participacién constante. Fi-
nalmente, el gasto de las entidades territoriales
pasé de 1,64% del PIB en 1990 a 4,2% en 2000°.

Mientras los gastos totales del Sector Publi-
co no Financiero subieron 19 puntos del PIB en
la década, el recaudo de impuestos totales lo hi-
zo apenas en 6 puntos del PIB, pasando de
12,38% del PIB a 18,18% del PIB entre el afio 1990
y elafio 2000°. La carga fiscal se vio incrementada
fundamentalmente por el aumento de las con-
tribuciones a la seguridad social, los cuales fue-
ron de 1% del PIB en 1990 y llegaron a 2,7% del
PIB en 2000, alcanzando cifras de 3,5% del PIB
en 1996y 3,4% del PIB en 1998. Por su parte, los
ingresos tributarios de los departamentos caye-
ron de 1,1% del PIB a 0,91% entre 1990 y 2000
mientras los de los municipios se duplicaron de
0,99% a 1,89% del PIB durante ese periodo.

El balance fiscal de caja’ del sector publico se
torné deficitario desde 1995, alcanzando las ma-

3 Sedestaca que el saldo de deuda neta era en 1996 27% del PIB, en 1998 30% del PIB en 1999 39% del PIB y en 2001 46% del

PIB. Fuente: Confis y Fedesarrollo.

Durante los afios ochenta, en los cuales se establecié el patrén de menor crecimiento econémico que ha regido desde

entonces (con un breve interludio durante la primera mitad de los 90), se presentaron graves déficit de los sectores central
y resto del ptblico que llevaron a un déficit consolidado de 7.6% del PIB en 1982 y 1983, y donde la mitad correspondi6
al gobierno. Hacia 1996, sin embargo, se hizo un ajuste con un buen componente de gasto que llevé a un déficit de s6lo 1,2%
del PIB. En cualquier caso, el efecto del menor crecimiento fue importante, pues éste fue de 3,4% en promedio, después

de registrar valores de 5,5% en los 60s y de 5,5% en los 70s.

y Crédito Publico y el Banco de la Republica.

Fuente: Base construida por Fedesarrollo para la Misi6n del Ingreso Pblico con informacién del Ministerio de Hacienda

El recaudo de impuestos totales estd comprendido por el recaudo de impuestos nacionales administrados por la DIAN,

los ingresos tributarios departamentales y municipales. Fuente: DIAN y Contraloria General de la Nacion.

Por balance fiscal de caja se entiende ingresos totales restando los gastos totales y el préstamo neto.
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yores cifras en 1999 cuando se situé en 6,22% del
PIB para el SPNF y en 6,8% del PIB para el Go-
bierno Nacional Central. En los tltimos dos
afos, 2000y 2001, se experimenté una recupera-
cién de la posicién fiscal principalmente como
resultado del aumento de ingresos, y el superd-
vit primario del SPNF registré un aumento has-
ta alcanzar mads de 0,9% del PIB%. Como una
consecuencia obvia de la evolucién del déficit y
de los bajos niveles de superavit de los dltimos
afios, los intereses de la deuda han seguido au-
mentando, lo que precisamente conduce a una
posible situacién de insostenibilidad.

Los datos anteriores ponen en evidencia que
las transferencias a las entidades territoriales y
el aumento del gasto en la seguridad social, su-
mado a los elevados intereses que resultan del
pobre desempefio de los ingresos tributarios,
han sidolos factores que mas han contribuido al
desajuste de las finanzas publicas colombianas.

Se han hecho, sin embargo, esfuerzos de
ajuste. Los afios 90 se caracterizaron por un nd-
mero sin precedentes de reformas tributarias
que mostraron sélo la recuperacién del recaudo
y lareaccién a las reformas en otros sectores, en-
tre ellas la descentralizacidn, los cambios en la
seguridad social y la apertura. Desde el afio 90
se han presentado seis reformas tributarias que
presentan caracteristicas comunes como las mo-
dificaciones a la cobertura y a las tasas del IVA.
Pero pese alos esfuerzos de ajuste, los efectos de
larecesién y del bajo crecimiento econémico de
los tdltimos afios no han permitido devolver las
finanzas publicas a un sendero sostenible.

8

y Crédito Publico y el Banco de la Republica.

También vale la pena sefialar factores institu-
cionales que han hecho dificil el ajuste. En primer
lugar, estd la norma constitucional que ha impli-
cado que se transfieran montos que hoy se aproxi-
man a la mitad de los ingresos del Gobierno a las
entidades territoriales, y a la cual se ha puesto un
techo temporal hasta 2008. En segundo lugar, por
disposicién constitucional el gasto social debe in-
crementarse afio tras afio, ain en épocas de crisis.

IV. Proyecciones de viabilidad fis-
cal: descripcion de la metodolo-
gia y los escenarios

A. Metodologia

En este estudio sobre la sostenibilidad de las
finanzas publicas, con informacién procurada
por el Gobierno, se desarrollan escenarios y pro-
yecciones agregadas y de mediano alargo plazo
de las finanzas publicas con el fin de establecer
el marco general dentro del cual se harén las
propuestas de la Mision del Ingreso Publico.

En esta seccion se presenta un conjunto de
ejercicios en los cuales se estima el ajuste que re-
quiere el balance primario para estabilizar la
razén Deuda/PIB. Las proyecciones financieras
delsector ptiblico se elaboraron inicialmente sin
restricciones al déficit y arrojan saldos explosi-
vos de la deuda. Luego se le impusieron res-
tricciones de diferente naturaleza y se estimé de
nuevo el superavit primario que estabiliza dicha
relacion. Las proyecciones de gasto se constru-
yeron en conjunto con el Viceministerio Técnico
de Hacienda y el Confis y con apoyo del DNP.

Base de datos construida por Fedesarrollo para la Misién del Ingreso Ptblico con informacién del Ministerio de Hacienda
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Vale sefialar que los modelos empleados son
de equilibrio parcial. Si bien toman en cuenta el
efecto del crecimiento sobre los resultados fisca-
les, no permiten examinar elimpactodela politica
y los resultados fiscales sobre el crecimiento. El
crecimientoeconémico seincorporaexdgenamen-
te a las simulaciones y afecta los resultados fisca-
les. Tampoco garantizan la completa consistencia
entre las variables fiscales y el resto de supuestos
econémicos explicitos (como tasa de cambio) o
implicitos (como la consistencia financiera)’.

Para ello se utilizan los modelos de proyec-
ciones del balance fiscal y de la deuda. Las pro-
yecciones de la deuda involucran tanto los com-
promisos de pago deladeuda ptblicayacontra-
tada, como aquellos sobre la deuda adicional
que serequiere enlos préximos afios para finan-
ciar los nuevos desbalances primarios. Adicio-
nalmente, en las proyecciones de deuda el efec-
to del crecimiento del saldo de la misma sobre
los intereses es endégeno.

Los resultados dependen notablemente de
los supuestos sobre el saldo y el patrén de pago
de la deuda contraida hasta el primer afio del
ejercicio. Se tomé como deuda de partida la del

SPNF, que no incorpora la deuda interna en m-
anos del mismo sector ptiblico y neta de activos
financieros, cuyo saldo fue de 44% del PIB'’, y se
establecié una meta de estabilizacién de alrede-
dor de 45% del PIB, aunque ésta varia ligera-
mente segtin los escenarios. Se reconoce que la
conveniencia de un determinado nivel de deu-
da depende muy estrechamente de la magnitud
del ajuste que sea necesario para lograr estabi-
lizarlo en el tiempo. Una elevada razén Deuda/
PIB, y por lo tanto un ajuste primario requerido
muy severo, puede implicar costos demasiado
altos en términos de crecimiento futuro y limitar
el acceso a los mercados, poniendo en peligro la
sostenibilidad. En términos muy generales, un
nivel de deuda adecuado debe ser tal que no
ponga en riesgo la tasa de crecimiento futuro
que garantiza la sostenibilidad: si este nivel im-
pide que el crecimiento sea superior al costo de
la misma (las tasas de interés a las cuales la deu-
daestd contratada), el pais se encontrariaenuna
situacién de insolvencia. Sin embargo, dados
los rangos aceptables por los mercados interna-
cionales para Colombia, que podrian ubicarse
entre 45% y 50% del PIB, se supuso por ahora
que el nivel establecido como meta de estabili-
zacion es razonable''.

10

En este orden de ideas, el modelo no permite identificar el impacto de las variables fiscales, incluyendo la trayectoria de
la deuda, sobre los balances ahorro-inversién que alternan el crecimiento. Debe anotarse, sin embargo, que el modelo
utilizado tiene el mérito de endogeneizar el costo de la deuda ptiblica.

El valor de esta deuda corresponde a los datos disponibles a septiembre de 2001. Sin embargo, la informacién a diciembre
muestra que el saldo en 2001 ya asciende a 46% del PIB.

La viabilidad del nivel de deuda actual del pafis, asi como la conveniencia de estabilizar la en un nivel de 45% es un tema
que esta siendo abordado en el capitulo de Deuda Publica de la Misién de Ingreso Piblico a través de un andlisis de
solvencia del sector publico. La literatura internacional ha identificado, por ejemplo, que cuando la carga de la deuda es
excesiva (debt overhang)la mayoria del crecimiento originado en mayor inversion se dirige a cubrir el servicio de la deuda
y por lo tanto desincentiva la inversién. A su vez, la menor inversién afecta el crecimiento futuro y conduce a una pérdida
de solvencia en el tiempo, haciendo necesario reducir el nivel de deuda con el fin de reestablecer la solvencia del pais y
de generar de nuevo incentivos para aumentar la inversién.



De igual modo, los resultados dependen de
manera crucial del desempefio del sector petro-
lero, por lo que, en cualquier caso, las conclusio-
nes podrian modificarse con un escenario de
produccién pesimista y actualizarse ante cam-
biosenlas politicas o enlaoperacién de Ecopetrol
y de las empresas petroleras privadas.

Ademads, el ajuste requerido para estabilizar
la deuda seria mayor, si se alteran los supuestos
de crecimiento econémico y de elasticidad del
ingreso tributario respecto del PIB.

1. Elmodelo de sostenibilidad de la deuda™

EL modelo de sostenibilidad del SPNF en Co-
lombia realizado por el Confis en el Ministerio
de Hacienda y Crédito Publico, parte de la Res-
triccién Presupuestal Intertemporal del Gobier-
no, lacual examinala capacidad del sector ptbli-
co para financiar sus pagos y honrar sus deudas,
suponiendo que el recaudo tributario es sufi-
ciente para cubrir los pagos totales y el servicio
de la deuda (Ecuacion 1).

T,=0+pg +rb)+eg (1)
donde t, es el recaudo total de impuestos; g, son
los gastos totales; y r b, eselserviciodeladeuda
(siendorlatasadeinterésybladeudaadquirida

en t-1)

Elmodelo se desarrolla de manera recursiva
calculandolosrequerimientos de deuday el ser-
vicio de la misma que se contrate en el futuro,
endogeneizando el spread de la deuda publica a
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las condiciones de la economia en un momento
determinado.

Esimportante teneren cuenta quelaeconomia
debe crecer al menos a una tasa igual a la tasa de
interésreal doméstica, paraque puedan generarse
balances primarios de equilibrio y mantener la
relacién deuda-PIB en un nivel adecuado.

De otra manera, la medicion del déficit fiscal
considera el recaudo tributario, los demaés in-
gresos corrientes y los recursos de capital, porel
lado de los ingresos, y los gastos de funciona-
miento, inversién ptblica y pago de intereses, por
el lado de los egresos. Estos rubros han sido pro-
yectados de acuerdo con criterios de crecimien-
to del PIB, inflacién y normas de ajuste fiscal.

La dindmica del modelo utiliza el balance
primario proyectado por el Confis (resultado de
las operaciones corrientes de las entidades a quie-
nes se les hace seguimiento financiero en las
operaciones efectivas de caja) y los supuestos ma-
croeconémicos como insumos bdsicos. Después
de introducir los resultados primarios, el modelo
genera como resultado el monto a pagar por el
servicio de la deuda en sus componentes de capi-
tal e intereses, los desembolsos requeridos en
cada periodo y el saldo de la deuda al finalizar
cada afio. Estos resultados, a su vez, nutren la ba-
lanza de pagos por medio del componente exter-
nodeladeudayalasoperaciones corrientes delas
entidades por medio del pago de intereses.

Laestructura del modelo que genera los resul-
tados anteriores se divide en los siguientes pasos:

2 Tomado del Médulo de sostenibilidad fiscal del SPNF en Colombia. Manual Operativo. Confis. .
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El punto de partida es el saldo de la deuda pu-
blica para un afio base, en este caso 1999. A este
saldoy alosbalances primarios delos componen-
tes del SPNF se suman los intereses de la deuda
contratada y los nuevos, obteniendo el déficit fis-
cal, al cual se le agrega el monto a pagar por con-
cepto de amortizaciones internas y externas para
medir las necesidades totales de financiamiento.

Los recursos para financiar el déficit que no
forman parte de los ingresos corrientes de la
nacion, tales como privatizaciones y utilidades
del Banco de la Reptiblica, se toman en cuenta al
correr el modelo. En el primer caso, se incluyen
los contratos acordados con el FMI (Isagen e
ISA) y en el segundo se realizan proyecciones
asumiendo que el sefioreaje es igual al creci-
miento dela cantidad de dinero en la economia.

De otra forma, para la construccién del mé-
dulo de deuda se tuvo en cuenta el servicio de la
deuda contratada en afios anteriores a 2001,
considerando las caracteristicas de tasas, saldos
y plazos de cada uno de los créditos externos
desembolsados y de los TES colocados. Al des-
contar este rubro y los recursos para financiar el
déficit que no forman parte de los ingresos co-
rrientes de la nacién de las necesidades totales
de financiamiento, se obtienen los requerimien-
tos de endeudamiento nuevo.

En cuanto al manejo de la deuda nueva, los
requerimientos se dividen entre interna y exter-
na, teniendo en cuenta los criterios de cada en-

tidad del sector publico. En el caso del GNC se
asume 50% en interna y 50% en externa, para
Ecopetrol se asume que todo el endeudamiento
nuevo es interno al igual que para las entidades
territoriales, para la Seguridad Social dos terce-
ras partes del endeudamiento nuevo sera inter-
no y el tercio restante externo y finalmente para
las otras entidades del SPNF se supone que el
50% de los desembolsos nuevos son internos.

Asi mismo, los nuevos desembolsos de la
deuda externa se dividen en créditos de deuda
con labanca multilateral (30%)"y colocacién de
bonos externos (70%)* a 5, 10 y 20 afios, en di-
versas proporciones estimadas segun criterios
de deuda a mayor plazo en los préximos afios
(sugeridos por la Direccién General de Crédito
Puablico del Ministerio de Hacienda).

Después de obtener el monto a pagar por
concepto de intereses y amortizaciones de deu-
daexternanueva, éste se suma al total dela deu-
da previamente contratada, de modo que se ob-
tiene el servicio total de la misma.

De otra manera, en cuanto a la deuda interna
se considera que la nueva deuda es emitida en
TESal, 3,507 afos suponiendo, al igual queen
el caso de la deuda externa, que las condiciones
de la economia permiten un endeudamiento a
mas largo plazo®. El servicio total de la deuda
interna se obtiene de la misma manera que en el
caso externoy el resultado de estos dos montos es
agregado para obtener el saldo de la deuda total.

El pago de la deuda obtenida de organismos multilaterales se difiere a 12 afios con 4 afnos de gracia y el pago de intereses

hace sobre el saldo del periodo anterior aplicando una tasa Libor a 6 meses mds un spread constante de 75 pb.

riesgo soberang.

Los bonos se amortizan en cuotas anuales y generan intereses equivalentes a la tasa de interés externa mds el spread de
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Finalmente, el modelo de deuda cuenta con
unaseccién dedicada exclusivamente al manejo
de los rendimientos de la Seguridad Social. El
punto de partida es el balance operacional des-
contando los intereses, el cual puede ser afecta-
do por reformas pensionales.

A esteresultado primario se agregan los ren-
dimientos generados por las reservas del sector,
suponiendo que dichas reservas se coloquen en
TES (clase By UVR), por lo que los rendimientos
consisten en los intereses que generen dichos
TES. Con este monto es posible determinar si el
sector tiene recursos suficientes para cumplir
con sus compromisos de pagos de pensiones.

2. Escenario base

Un primer ejercicio de viabilidad se realiz6 so-
bre un escenario base (en adelante escenario 0, §

bésico) que incorpora los siguientes supuestos:
un crecimiento econémico desde 1,5% de PIB en
2001 hasta 4% en 2007 y luego una caida gradual
hasta alcanzar un nivel permanente de 3,5% a
partir de 2010 y hasta 2030, fecha del horizonte
del ejercicio (Cuadro 1).

Ensegundo lugar, se supone un ajuste de las
finanzas publicas que corrige en 1% el balance
primario del Gobierno Nacional desde el afio
2002 y que resulta de las reformas tributaria
(Ley 633 de 2000), del gasto (Ley 617 del 2001) y
delastransferencias (Acto Legislativo1 de2001).

En tercer lugar, se supone que se realiza la
reforma al sistema de pensiones de la seguridad
social, de acuerdo con la propuesta que el go-
bierno ha presentado al Congreso y el pleno
funcionamiento del programa de reestructura-
cién del ISS en salud™.

Cuadro 1
SUPUESTOS DE CRECIMIENTO DE LA ECONOMI{A PARA LOS ESCENARIOS 0,1 Y 2
2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010
Crecimiento (%) 15 25 35 3,6 3,7 3,9 4,0 38 34 3,5

Fuente: Confis.

»  Elpagodeamortizaciones deladeudainterna es similaral pago dela deudaexterna. Los intereses se determinan por medio
de una tasa bésica que supone la paridad internacional de tasas de interés y de un spread que refleja el riesgo pais alo largo

del tiempo.

6 No se suponen reformas alos regimenes exceptuados de Ley 100, como son los de los maestros y las fuerzas armadas. Estas
proyecciones tuvieron el defecto de no contemplar el efecto caja sobre el fisco central de la consignacién en el Tesoro por
muy largo plazo (mds de 30 afios) del grueso de los recursos del Fondo para Garantias de Pensiones Minimas del Sistema
de Ahorro Individual que representa un 3% de los ingresos gravados de estos afiliados y que no retornard a ellos sino muy
tarde o nunca si la rentabilidad de los fondos supera 7% real anual (como ha sucedido hasta ahora). Esto mejora la cuenta
del gobierno respecto dela proyectada en el ejercicio del Confis, pero supone larealizacion de un componente de lareforma
que ha sido muy criticado por sus posibles efectos sobre el mercado laboral y sobre los fondos de pensiones, lo que hace

pensar que podria ser probablemente modificado en la ley de reforma.
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En cuarto lugar, se supone que se realiza la
inversién de Ecopetrol en la refineria de Car-
tagena. En quinto lugar, se asume un escenario
"medio" de produccién de crudo que alcanza
900 mbd en 2010".

Con base en los mencionados supuestos, el
nivel de deuda ascenderia a 60% hacia el afio
2015 y alcanzaria una cifra de 125% del PIB en
2030, una clara situacién de insostenibilidad. Es
decir que, incluso dentro de un escenario en el
que se aprueben los cambios de politica sefiala-
dos (que de hecho no todas han sido aprobadas,
como la reforma pensional, o tienen cierta proba-
bilidad de que no ocurran, como los hallazgos pe-
troleros) no se podr estabilizar la deuda ptblica.
Los resultados de este ejercicio ponen en evi-
dencia la insuficiencia de los ajustes que se
tienen programados hasta hoy y plantea, por lo
tanto, la necesidad de ajustes mas profundos.

Adicionalmente, el escenario bdsico no con-
templa aspectos que pueden generar mayores
gastos hacia el futuro. En primer lugar, es nece-
sario incorporar las nuevas necesidades de se-
guridad del pafs, no sélo en materia de gasto
militar sino también de un mejor funcionamien-
todelajusticiaenaspectos comolas condiciones
de encarcelamiento. En segundo lugar, se debe
incluir un incremento de la inversién ptblica y
su gasto complementario, puesto que la dismi-
nucién de esta variable en los afios recientes ha
conducido a un retraso en la cobertura de los
servicios publicos y sociales frente al crecimien-
to de la poblacién. Debe tenerse en cuenta la
necesidad de avanzar en estas coberturas y de
mejorar la calidad de las mismas para atender el

pago de la "deuda social", al tiempo con el de la
deuda financiera. Claro estd que el ajuste del
gasto debe involucrar también mejoras de efi-
ciencia para atender las nuevas necesidades.

Estos elementos llevaron a la Misién a pro-
fundizar en los ejercicios para revelar la natura-
leza y alcance de los ajustes necesarios. Con este
proposito se construyeron escenarios alternati-
vos, donde lo que se busca en cada caso es preci-
samente estimar cudl seria el tamario del balan-
ce primario requerido para estabilizar el saldo
deladeuda publicaenellargo plazo, enun hori-
zonte de aproximadamente 30 afios.

3. Escenarios alternativos

Se contemplaron tres escenarios adicionales con
base en diferentes supuestos. Las diferencias en
los supuestos incorporados en cada escenario se
concentran en las siguientes dreas: crecimiento,
gasto en defensa y seguridad, y cobertura de
servicios sociales, infraestructura, vivienda y
cérceles.

El primer escenario (escenario 1) incorpora
un nivel de gasto adicional en seguridad, basi-
camente gasto militar, el cual seria reemplazado
eniguales proporciones por un gasto en recupe-
racién de los dafios causados y en reinsercion,
en caso de presentarse una solucion al conflicto
armado. Este escenario podria incluso conside-
rarse el escenario de referencia, dadaslas condi-
ciones actuales del pafs.

Elsegundo escenario (escenario 2)anadealo
anterior el gasto publico adicional en inversién

7 El escenario petrolero es el mismo empleado para el estudio de la Misién del Ingreso Publico.




necesario para mantener las coberturas de los
servicios publicos y sociales asi como mayor
gasto en infraestructura, los cuales se requeri-
rian ante un crecimiento de la poblacién y de la
economia.

Se trata de unincremento del gasto que reca-
eria sobre el presupuesto nacional, ya que se
descuentan los recursos propios de los sectores
y el aumento en los mismos, incluyendo las
transferencias que para ello les hace el Gobier-
no Central. Se emplean los mecanismos y se si-
guen las reglas vigentes para asignar y realizar
este gasto incremental, es decir que no se con-
templa una significativa mejora de la eficiencia
del gasto.

El tercer escenario considerado como el
"ideal" (escenario 3), supone que, ademds de un
gasto incremental en seguridad, se emprende el
camino para pagar la "deudasocial" hasta llegar
a la satisfaccién de las necesidades basicas de la
poblacién enun plazo de quince afios, y ademds
se realiza el gasto en infraestructura necesario
paraello. A diferencia del escenario anterior, en
este caso si se contemplan las principales medi-
das para mejorar la eficiencia del gasto. Ade-
mds, y a diferencia de los anteriores escenarios
que contemplan el mismo patrén de crecimien-
to econémico que el "basico”, en este se supone
que el crecimiento se incrementa en un punto

porcentual sobre dicho patrén (Cuadro 2). Las
principales diferencias entre los escenarios 2 y 3
se pueden ilustrar con base en las metas perse-
guidas en cada sector:

o En cuanto al gasto militar, en los escenarios
1y2elnivel es superior al basico, pero es mi-
nimo por cuantolas transferencias alas Fuer-
zas Militares y a la Policia, los servicios per-
sonalesy el gastoeninversién seincrementan
s6lo en forma muy leve, y los gastos genera-
les permanecen constantes respecto del es-
cenario base. Por su parte, el escenario 3
comprende un esfuerzo adicional orientado
a acelerar por esta via la definicién del con-
flicto, e incorporaun nivel de transferencias,
de gastos generales, de servicios personales
de las FFMM y de la Policia en una propor-
cién mayor, y el gasto en inversién es mas
elevado pues se adicionan otros elementos
necesarios para la lucha armada.

o Encuantoal gastosocial, con el escenario 2 la
cobertura en educacién bédsica y media pasa-
ria de 86,8% en 2001 a 85,6% en 2015, mien-
tras que en el "ideal" ésta alcanzaria el 100%
al final del periodo. En el sector salud, se
asume una cobertura del 100% en los dos ca-
sos, y la diferencia se encuentra en la mayor
eficiencia que incorpora el gasto en el esce-
nario "ideal".

Cuadro 2
SUPUESTOS DE CRECIMIENTO DE LA ECONOMI{A PARA EL ESCENARIO 3
2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010
Crecimiento (%) 25 35 45 4,6 47 49 50 4.8 44 4,5

Fuente: Confis.
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o En cuanto al gasto en infraestructura, las
coberturas para acueducto y alcantarillado
para la poblacién urbana total pasarian de
94,1% y 87,2%, respectivamente en 2001, a
96% y 90% en 2015 en el escenario 2 y a 100%
para los dos servicios en el escenario "ideal".

o Respectodelavivienda, la cobertura en2001
de los hogares urbanos con ingresos inferio-
res a 4 salarios minimos de 66,2% se manten-
dria en el escenario 2 y pasaria al 100% en el
afno 2015 en el escenario "ideal".

B. Resultados de los Ejercicios

A continuacién se presentan los balances pri-
marios sin estabilizar la deuda, resultantes de
los cuatro escenarios considerados en el ejerci-
cio de sostenibilidad. En el Gréfico 1 se presen-
tan los balances primarios sin estabilizar para el
sector publico consolidado enlos cuatro escena-
rios considerados, balances que conducen a di-
ferentes trayectorias de la deuda publica neta

Grafico 1
BALANCES PRIMARIOS SECTOR PUBICO
CONSOLIDADO: ESCENARIOS SIN
ESTABILIZAR (% DEL PIB)

1,00 Escenario 0
! A Escenario 1

Escenario 3

Escenario 2 i

2002 2006 2010 2014 2018 2022 2026 2030

(Graéfico 2). Se observa que las proyecciones sin
estabilizar muestran un comportamiento alta-
mente deficitario de los balances primarios que
conllevan una explosion de la deuda ptblica en
todos los escenarios.

Como se mencioné en la primera seccién, el
ejercicio consistié en determinar la magnitud y
oportunidad de los superavit primarios necesa-
riosenlos préximos treinta afios para estabilizar
la deuda. En esta oportunidad se supuso que el
ajuste se realiza de una vez y lo mds pronto po-
sible, en el afio 2003.

En el Cuadro 3 se presenta el superdvit del
balance primario adicional al existente en cada
caso requerido para estabilizar los niveles de
deuda (Columna IV). En el caso del escenario
basico el superdvit adicional requerido es de
1,8% del PIB, 2% del PIB en el escenario 1, 3,2%
del PIB en el escenario 2 y 2,5% del PIB en el es-
cenario 3. Los superavitadicionales que estabili-
zarian la deuda en los escenarios 2 y 3 son su-
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Cuadro 3
SALDOS DE DEUDA Y SUPERAVIT PRIMARIOS ADICIONALES REQUERIDOS PARA ESTABILI-

ZAR LA DEUDA NETA, SEGUN LOS DIFERENTES ESCENARIOS

Escenario I
estabil

saldo de deuda

Escenario sin

izar

(% PIB) (II)

Escenario
estabilizado
saldos de deuda
(% PIB) (%)

A2010 A 2030 A 2010 A2030 Superavit balance primario

requerido (% del PIB) (IV)
Ajuste fiscal bédsico 62 329 42 45 1,8
Con gasto militar 64 362 42 44 2,0
Gasto militar y mantenimiento de cobertura 76 576 41 49 3,2
Ideal 71 400 46 32 2,5

Fuente: Confis.

periores al escenario bdsico, pues los déficit
primarios sin estabilizar son mds elevados en
tanto que incorporan larealizacién de unmayor
nivel de gasto. Aunque el escenario 3 supone un
nivel de cobertura todavia mayor, el superavit
requerido esinferior al del escenario 2 por cuan-
to los avances en el pago de la "deuda social"
resultan en un crecimiento superior de la econo-
mia que mejora los ingresos fiscales y reduce las
necesidades de gasto incremental'®.

La adicién de los superdvit primarios reque-
ridos a los balances primarios sin estabilizar
(Columna II) resulta en una trayectoria de la
deuda estabilizada, cuyos saldos como propor-
cién del PIB se presentan enla columna Il segtin
cada escenario®.

El Gréfico 3 corresponde al balance primario
estabilizado en el horizonte de tiempo conside-
rado, tanto para el Gobierno Nacional Central
como parael Sector Ptblico Consolidado. E1 Grafi-
co4, por su parte, muestra el patrén de la deuda
estabilizada en cada uno de los escenarios.

V. Sintesis de los resultados

Los resultados indican que ademads de sostener
la efectividad de la reforma tributaria del 2000,
realizar la reforma pensional, materializar las
expectativas de produccién petroleray hacer un
ajuste de gasto ptblico de 1% del PIB, todavia se
requeriria a partir del 2003 un ajuste adicional
de 1,8% del PIB que se originaria en aumento de
impuestos y recorte de gasto, y que seria necesa-

También se debe al supuesto de realizacién de la reforma pensional con efectos desde el 2003. Si ello no ocurriera asf el

déficit primario podria verse afectado crecientemente hasta en otro 3 % del PIB hacia el 2015, y por lo menos en otro 1%

todavia en el 2030.

anteriores.

Estos supuestos llevaron a determinar exégenamente un crecimiento de la economia superior al de los tres escenarios
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Grafico 3
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rio para estabilizar la deuda en un nivel de 45%
del PIB hacia el 2030. Esto implica que sumando
el ajuste del gasto de 1% y el superdvit requerido
en este escenario, el ajuste total necesario ascen-
deria a 2,8% del PIB.

Siseincorpora el aumento necesario del gas-
tomilitar (escenario 1) el requisito de ajuste total
serfa de 3% del PIB®. Si adicionalmente se bus-
cara que no hubiera retraso en las coberturas de
infraestructura, vivienda, servicios publicos y
sociales en la poblacién necesitada, y se siguie-
ran las reglas actuales de asignacién de recursos
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Grafico 4
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(escenario 2), el ajuste en otros rubros tendria
que ser de 4,2% del PIB?'.

Por tltimo, si el crecimiento econémico mejo-
rara (alcanzando un 4,5% en el largo plazo) como
resultado de unambiente propicio debido al resto
de politicas y producto de la realizacién de una
inversién incremental en los servicios sociales y
publicos acompafiada de algunas medidas que
ademds mejoraran la asignacién de recursos con
el fin de satisfacer las necesidades bésicas hacia el
2015* (escenario "ideal"), el ajuste necesario para
estabilizar la deuda seria de 3,5% del PIB.

Dado que los escenarios tienen implicito el ajuste de 1% del PIB de gasto, es necesario sumar este valor a los superdvit

primarios requeridos en cada caso para tener el ajuste total necesario.

22

Hasta acd se supone el patrén bdsico de crecimiento econémico que se estabiliza en 3.5% en el largo plazo.

Estas medidas son del tipo de implantar la capitacién en la educacién bésica, sustituir la financiacién de la educacién

superior por créditos y becas focalizadas y complementarias, financiar el sistema subsidiado de salud con subsidios de
demanda, focalizar los subsidios a los servicios ptiblicos y mejorar los sistemas de tarificaciéon para que el resto se

autofinancie.



A. Limitaciones del ejercicio

En la descripcién de los escenarios se hicieron
advertencias en cuanto a los supuestos utiliza-
dos. Se sugirié que éstos pueden estar sesgados,
pues en el escenario bdsico, a partir del cual se
erigen los demads, se supone la realizacion de
expectativas econémicas y de politicas especifi-
cas que pueden ser inciertas o que demandan
enormes esfuerzos deimplementacién. Laincer-
tidumbre se genera en torno a supuestos como
el crecimiento de la economia o los hallazgos
petroleros, sostener el aumento del recaudo de
la reforma tributaria de 2000 y lograr la aproba-
cion en el Congreso de la reforma pensional. En
adicion a estas advertencias, en esta seccién se
hace un examen mas detallado de los riesgos y
condicionamientos netos a los que puede estar
expuesto el logro de los superavit primarios ne-
cesarios para estabilizar la deuda que resultan
de los ejercicios de sostenibilidad.

1. Crecimiento y Ajuste Fiscal

Los resultados parecen bastante sensibles al
crecimiento econémico? y este tultimo puede
verse ademds afectado por la politica fiscal*.
También estd enjuegolacalidad y probabilidad
de éxito sostenido de esta politica fiscal®.

Enellargo plazo, nohay duda que el desequi-
librio fiscal frena el crecimiento, y en el corto
a mediano plazo una deuda percibida como
insostenible impide el financiamiento exter-
no y desaloja la inversién privada requerida
para el crecimiento. Pero existe también la po-
sibilidad de que el alcance (i.e. la magnitud
del superdvit que se debe lograr y en cudnto
tiempo) y la forma del ajuste (balance entre
m4s impuestos 0 menor gasto) para restable-
cer la sostenibilidad tengan importantes efec-
tos sobre el crecimiento en el cortoy mediano
plazos?®.

% Seespera realizar un andlisis de sensibilidad. Sin embargo, la diferencia entre los resultados de los escenarios 0 a 2 por un
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lado y 3 por otro lado, ya sugieren esta sensibilidad. Cabe anotar que el supuesto de crecimiento para el afio 2002 de 2,5%
ya no se realizard.

Los modelos empleados hasta el momento son de proyecciones financieras en equilibrio parcial. Si bien toman en cuenta
elefecto del crecimiento sobre los resultados fiscales, no permiten examinar el impacto dela politica y los resultados fiscales
sobre el crecimiento, y tampoco garantizan completa consistencia entre las variables fiscales y el resto de supuestos
econémicos explicitos (como tasa de cambio) o implicitos (como la consistencia financiera). Debe anotarse, sin embargo,
el mérito de endogeneizar el costo de la deuda publica.

De nuevo, el contraste entre los resultados de los escenarios 3 y 2 sugiere que por la via de mejorar la calidad de gasto (en
términos de eficiencia) se puede reducir el nivel del gasto y mejorar los resultados en materia de equidad, y se asume que
ello también contribuye a un mayor crecimiento.

En combinacién con el estudio de deuda publica para la Misién del Ingreso, se estd realizando un analisis de "solvencia”
orientado a determinar si ademds de existir problemas de sostenibilidad, la magnitud inicial dela deuday la meta misma
de largo plazo para estabilizarla son viables en la economia colombiana. Es posible que la magnitud inicial de la deuda,
su perfil temporal y el ajuste requerido para lograr la meta, impliquen un sacrificio de la inversién y del crecimiento que
reduciria los niveles necesarios para el restablecimiento de la sostenibilidad. En este caso habria que contemplar ademds
la reestructuracion de la deuda, pero en condiciones que no sacrifiquen la financiacién (principalmente externa). Es decir,
la reestructuracién tendria que implicar credibilidad y el reconocimiento de la politica macro, la cual hoy en dia se basa
en buena parte en condiciones exigentes de saneamiento fiscal.

LA VIAVILIDAD DE LAS FINANZAS PUBLICAS COLOMBIANAS
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2. Tamaiio de la deuda

Estos ejercicios se han basado en la deuda neta
de activos financieros, como parece ser lo ade-
cuado para el analisis de sostenibilidad. Pero la
deduccion de los activos financieros cruzados
dentro del sector publico es controvertible, en
parte por la delimitacién del alcance del sector
publico relevante?.

3. Elasticidad del ingreso tributario

Los ejercicios han empleado proyecciones dein-
gresos tributarios que suponen elasticidad uni-
taria respecto del PIB. Esto requiere en realidad
un gran esfuerzo de politica y de administra-
cién tributaria, y es un supuesto particularmen-
te fuerte cuando se incorpora dentro de las con-
diciones necesarias paraalcanzarlosaltos y per-
manentes niveles de superavit primario reque-
ridos para lograr la sostenibilidad.

La tributacién en Colombia recientemente ha
sido excesivamente cambiante y, en parte por
ello, distorsionante, y por esta razén las refor-
mas tienen efectos que rapidamente se agotan e
impiden consolidarlaadministracién tributaria.
Precisamente por esto se le encomendé a la Mi-
sién del Ingreso hacer recomendaciones estruc-
turales eintegrales (que implican principalmente
ampliacién de bases y simplificacién) con una
perspectiva de largo plazo y acompariadas de
propuestas sobre mejoras en procedimiento y
administracién tributaria.

27

en estos ejercicios de sostenibilidad (Lozano, 2002).

4. Calidad y composicion de la politica fis-
cal

Ademas de los aspectos institucionales, que son
los principales y seran comentados en una sec-
cién especial, para la sostenibilidad también es
decisivo el balance entre los ajustes por impues-
tos y por reduccién de gasto, asi como la asigna-
cion de dichos ajustes entre los diferentes secto-
res sobre los cuales éstos recaen. La experiencia
y laliteratura ensefian que son mds duraderos y
profundos los ajustes que enfatizan el control
del gasto, particularmente si involucran mejo-
ras de eficiencia. Este tipo de ajustes también lo-
gra mejores efectos distributivos de la politica
fiscal, ya que la politica tributaria apenas puede
pretender neutralidad. Eficiencia en gasto, po-
cas distorsiones y neutralidad impositiva son
entonces los principales requisitos cualitativos
para que la politica fiscal tenga un impacto posi-
tivo sobre el crecimiento: no s6lo son vitales para
lasostenibilidad sino también generan el ambien-
te y las posibilidades de progresividad de la poli-
tica fiscal, que a su vez contribuye al crecimiento.

Las mejoras tributarias son de todas mane-
ras indispensables si se parte de una situacién
en la cual hay rezago, o bien si hay que reducir
las distorsiones o soportarlas en mejores proce-
dimientos y administracién, como es el casoy la
tarea de la Misién. Un componente decisivo es
el delaasignacién tributaria entre el nivel nacio-
nal y subnacional (y las correspondientes mejo-
ras en los sistemas de transferencias), particu-

Un estudio reciente sugiere que la deuda neta podria ser superior en a un 10% del PIB a la empleada como punto de partida



larmente cuando existe la necesidad y posibili-
dad de un aumento de la carga tributaria.

Y aunque no suelen considerarse dentro del
ambito tributario, también son decisivos los cam-
bios en las contribuciones parafiscales e impues-
tos alanémina. En Colombia ya hay un nivel ex-
cesivo de los mismos, que producen efectos dis-
torsionantes que se acumulan con los de los de-
mads tributos. Mds atin, a esta clase de imposicio-
nes se les vienen agregando funciones distintas
a su labor de financiar beneficios ligados al tra-
bajo y al mantenimiento de la fuerza de trabajo®.

Finalmente, cabe mencionar el alcance del
reto de la politica de ajuste fiscal que enfrenta el
pais, visto ala luz de la experiencia. El Grafico 5
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muestra el récord histérico de los balances pri-
marios del Sector Publico no Financiero y del
Gobierno Central. Balances primarios consoli-
dados como los que se requeririan para lograr
estabilizar la deuda no se han visto durante las
dos décadas pasadas sino durante el periodo
1986-1994, aun cuando hay que reconocer la
correccion reciente (desde 1999) de 2% del PIB.
Si el esfuerzo ha de recaer en buena medida en
el Gobierno Nacional, el reto parece todavia mas
grande pues éste no ha tenido balances positi-
vos desde 1994.

5. La reforma pensional

Todos los escenarios suponen la realizacion de la
reforma pensional, con efectos estimados segin
la propuesta que estd en tramite en el Congreso. Si
no hay reforma, el déficit fiscal pensional alcanza-
riaun valor presente del 200% del PIB y represen-
tarfa un flujo que de 3,5% del PIB en el 2002 lle-
garia a 5,5% hacia el 2017, ubicandose todavia en
un nivel de 2% del PIB hacia 2030. Este es cla-
ramente el mayor problema fiscal del pais, aun-
que no se refleje en las cifras de deuda explicita.

Perohay que anotar que la reforma pensional
no basta para solucionar este problema. Del pa-
sivo a cargo del fisco un 60% ya no es afectable
con la reforma pensional, pues se trata de pen-
siones en curso de pago o préximas a ser obte-
nidas. Un ajuste de beneficios que eliminara en
ellargo plazo todos los subsidios diferentes alos
de pensién minima, que racionalizara los regi-

*  Alascontribuciones paralaseguridad social se lesincorporan elementos de subsidio cruzado con propésitos redistributivos
del ingreso. También se financian con impuestos de némina, beneficios para toda la poblacién o para los pobres. Y
tltimamente también se ha propuesto que se pague deuda ptblica ordinaria con aumentos de contribuciones para las
pensiones, ya que el déficit estd compuesto en mds de lamitad por pensiones en curso de pago o proximas a realizarse para
empleados ptblicos, respecto de las cuales no se efectué en el pasado casi ninguna previsién o fondeo.
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menes actualmente exceptuados del sistema
general de pensiones de la Ley 100 y que inte-
grara eventualmente a este sistema a los maes-
tros, y finalmente que recortara los excesos del
actual régimen de transicién de Ley 100% logra-
ria a lo sumo una reduccién de una cuarta parte
del déficit. Sélo el 15% restante del déficit podria
recaer en los afiliados a través de mayores con-
tribuciones, pero ello afecta el mercado laboral
y puede ser regresivo. En todo caso, no deberia
hacerse hasta no agotar las posibilidades de
ajuste de beneficios compatible con unarazona-
ble transicién, pero ya no subsidiando mds pen-
siones superiores a la minima ni manteniendo
las excepciones y regimenes especiales.

El pais requiere ain la definicién explicita
de la politica de financiacién de los déficit fisca-
les pensionales, que va mds alld de la reforma
pensional y que deberia contemplar una mejo-
ra frente a la que estd en trdmite en el Congre-
s0®. Lo que estd en juego es cémo reducir el gas-
to presupuestal en pensiones a cerca de 2% del
PIB mientras se pensionan todos los actuales
afiliados, principalmente mediante la reforma
pensional, y asimismo cémo financiar a largo
plazo la deuda faltante mediante los instrumen-
tos ordinarios de politica fiscal. Entre estos tlti-
mos se destacan el recorte de gasto en otros
frentes y el aumento de impuestos generales na-

29

cionales enla formamenos distorsionante y mas
progresiva posible, aunque también puede ser
eventualmente necesario recomponer la asigna-
cién de los impuestos de némina e incluso au-
mentar contribuciones.

Enun principio, el ejercicio de sostenibilidad
ayuda a fijar las metas globales de ajuste que
deben ser asumidas con instrumentos fiscales
generales, pero sus recomendaciones especifi-
cas deben basarse en aspectos mds concretos.
Unejemplo deloanterior eslareformapensional,
la cual debe incluir un ajuste suficiente y compa-
tible con la provision de las pensiones (es decir
que se aseguren las minimas y una compensa-
cién razonable de transicion), modificar las con-
tribuciones (aumento o traslado de otros im-
puestos de némina) de tal forma que minimizan
las distorsiones al mercado de trabajo, y ser
compatibles con las demds medidas tributarias
y de ajuste de otros gastos requeridas para fi-
nanciar el déficit inmodificable.

6. Los ingresos fiscales de la actividad pe-
trolera

Existe una alta dependencia del fisco respecto
de los ingresos obtenidos de Ecopetrol en la
forma de impuestos y utilidades. Pero realmen-
te la dependencia del fisco de los ingresos deri-

El proyecto en trdmite en el Congreso no cumple con estas condiciones. Realiza un buen ajuste fiscal en el mediano plazo

por efecto de aumentos de contribuciones, a los cuales ya se ha opuesto el nuevo gobierno por su efecto sobre el mercado

laboral.

Ademas delainsuficiencia del ajuste de beneficios segtin las razones expuestas y del recurso alos aumentos de cotizaciones

que en parte suple las deficiencias en dichos ajustes pero que puede ser perjudicial (al menos por ahora) para el mercado
de trabajo, el proyecto en trdmite podria reducir notablemente los incentivos a afiliacién al Sistema de Ahorro Individual,
con el riesgo adicional de un regreso fiscalmente muy costoso al sistema de Prima Media y con una contraccién de la

cobertura total.



vados de esta actividad es mucho mayor, ya que
también comprende los impuestos de renta y
otros pagados por las empresas del sector: los
impuestos de renta de las petroleras represen-
tan cerca al 25% de los impuestos a personas juri-
dicas. Adicionalmente, el balance del sector pu-
blico también se ve beneficiado por las regalias
quevanalasentidades territoriales y aquellas que
se ahorran en el FAEP. En consecuencia, las con-
tracciones en estos rubros afectan negativa y sus-
tancialmente el balance fiscal del sector publico,
tal como ocurrird durante los préximos 4 afios,
en los cuales ciertamente decaerd el ritmo de ex-
traccién de crudo. La contraccién del sector tam-
bién tendria un impacto importante en el balan-
ce primario del Gobierno Nacional, en caso de re-
trasarse el ajuste fiscal supuesto de 1% del PIB.

Por esta razén, también es materia de pre-
ocupacién la dependencia del balance primario
en los préximos afios respecto de esta actividad
que incide primero en su deterioro hasta un
nivel de -0,9% del PIB en el afio 2006 y posterior-
mente en su recuperacion hasta alcanzar 1% del
PIB en 2010. Lo que hay detrds de este compor-
tamiento es la inversién en la refineria de
Cartagena que reduce en unos US$ 200 millones

el superavit de Ecopetrol hasta el 2006, pero atiin
mds importante es el patrén de produccién.

De acuerdo alo calculos de Ecopetrol, la pro-
duccién de los pozos en explotacién se reducird
de los 540 mil barriles diarios actuales hasta
cerca de 100 mil bd hacia 2010. Los nuevos con-
tratos de exploracién y produccién incremental
en esas mismas dreas, y que ya han sido firma-
dos o estaran firmandose préximamente, eleva-
ran la produccién hasta llegar en 2010 a la recu-
peracién del nivel actual de produccién. Cabe
anotar que para calcular la produccién de di-
chos pozos se utiliz6 el "Escenario P80" de Eco-
petrol, que supone un 20% de probabilidad de
éxito en la labor de prospeccién, y corresponde
alo que ha sido normal en la historia colombia-
nareciente. Las exploraciones definitivas de los
contratos, podrian resultar en hallazgos mayo-
res (0 una combinacién equivalente de hallaz-
gosmenores), y asi elevar la produccién en unos
200 mil barriles diarios adicionales hacia el afio
20103

Frentealavolatilidad delos ingresos fiscales
derivados de la actividad petrolera es necesario
tener prudencia y no basar en ellos el ajuste fis-

' Elorigendelaproducciénde crudodel pais se divide en tres. En primer lugar se encuentra el portafolio de reservas actuales

que consiste en proyectar la produccién de los pozos que estdn generando petréleo en este momento. En segundo lugar
estdn las expectativas en el corto y mediano plazo, que corresponden a los contratos ya firmados entre Ecopetrol y las
compafiias internacionales para la exploracién de pozos, cuya probabilidad de éxito se asigna de acuerdo con diversos es-
cenarios que serdn explicados posteriormente. Por tltimo, se encuentra el reto de generar nueva actividad, que corres-
ponde a la parte incierta de la composicién, dado que son proyectos intangibles actualmente. Para la segunda parte de la
estructura, Ecopetrol ha disefiado 3 escenarios probabilisticos para proyectar la produccién de petréleo en los préximos
anos, teniendo en cuenta diferentes probabilidades de éxito enlos contratos de explotacién vigentes actualmente.El primer
escenario (P95) asume un 5% de probabilidad de encontrar petréleo en las nuevas exploraciones por lo cual, la produccién
y las regalias otorgadas al Gobierno serian menores haciendo mds dificil el financiamiento del déficit en la cuenta
corriente.Para el segundo escenario (P80) se supone que la probabilidad de éxito en los nuevos contratos es del 20%, lo que
implicarfa una produccién tal, que el déficit en la cuenta corriente sea financiable y consistente con una estabilizacién de
la relacién deuda externa sobre PIB. Por tltimo, se encuentra el escenario (P50) donde la probabilidad de éxito y fracaso
en el hallazgo de petrdleo es del 50%. Este es el escenario mds optimista.
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cal. Adicionalmente, se requiere establecer un
nivel béasico que soporte el gasto y emplear los
excedentes en i) estabilizar el ingreso del sector
para asegurar la continuidad y expansién de la
producciényy ii) pagar con la parte restante deu-
da publica (ahorro) general. Con excepcién del
altimo componente, los demds elementos yaes-
tan incorporados en la politica, como por ejem-
ploelnivel gastadoy laestabilizacion del sector,
pero quizds es necesario atn corregir niveles y
bases. El tiltimo elemento, es decir destinar ex-
cedentes al ahorro general, si hace falta y serfa el
que se incrementaria a expensas de los demds.
La base sobre la cual se haga, no sélo deberia
contemplar regalias sino también parte de las
utilidades "extraordinarias”, y deberia tenerse es-
pecial cuidado en que el ahorro se destine a pro-
positos generales como pagar deuda publica
nacional (con lo cual se desmontaria el pasivo
pensional) en lugar de tener destinaciones es-
pecificas. Hasta ahora sélo ha cubierto el pasivo
pensional de Ecopetrol, lo que haincentivado que
éste contintie generdndose en vez de incorpo-
rar los afiliados al sistema general de pensiones.

Se deberia incluso avanzar gradualmente en
desligar la operacion de laempresa petrolera de
las finanzas publicas, para que sus programas
de inversién y crecimiento no dependan de las
necesidades fiscales de la Nacion.

En los estudios que los consultores de la Mi-
sién elaborardn en los proximos meses sobre el
tema petrolero, se esperaencontrarnuevasideas
sobre el control al robo y contrabando de gaso-

lina, asi como al manejo de los subsidios al
ACPM vy a la gasolina, que permitan reducir
estas fuentes de fuga de recursos fiscales.

7. Contingencias

La deuda publica tiene una parte contingente
cuyo costo estd determinado por factores y ries-
gos especificos en ciertas dreas, como son los de-
mograficos parala deuda pensional, los del sec-
tor financiero, los de garantia de trafico minimo
en las concesiones viales y los de energia y co-
municaciones, los cuales no se pueden imputar
mediante una tnica variable como es la tasa de
interésreal. Enlos ejercicios de sostenibilidad rea-
lizados en esta ocasidn, los pasivos pensionales,
que son de lejos los mds decisivos y representan
varias veces ladeuda publica ordinaria, ya estdn
contabilizados como los que resultan del cam-
bio progresivo de pasivos contingentes a déficit
a cargo de los fiscos nacional y territoriales.

Por otra parte, en los balances de algunas de
las empresas estatales mds importantes como
Telecom y el ISS, se han comprometido algunas
provisiones para cargas que tendrd que asumir
ciertamente el fisco, pero resulta prudente asu-
mir que por esta partida también se originen
requisitos adicionales de superdvit primario pa-
ra alcanzar la sostenibilidad. Clavijo (2002), por
ejemplo, propone que se asuma un requisito
adicional de superdvit primario de 0,5% del
PIB*. Ademads de los pasivos de las menciona-
das empresas estatales, es necesario mencionar
otros pasivos contingentes en sectores como el

Sin embargo, su universo parece ya estar contado en parte dentro de las necesidades y las correcciones empleadas para

estos ejercicios de sostenibilidad, como ocurre al suponer una disminucién (incompleta) de la deuda al hacer la reforma
pensional. Es posible que si Clavijo registrara toda la deuda pensional como contingente, su estimativo de ajuste serfa
mayor que el 0,5% del PIB. Por lo pronto, podria aceptarse el requisito adicional de 0,5% de superdvit primario.
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eléctrico, vias, la deuda territorial garantizada
por el gobierno central y los eventualmente
derivados del salvamento al sector financiero.

Para ilustrar la situacién, vale la pena citar
algunos ejemplos. En el caso de Telecom ya se
considera que requerird $800 mil millones enlos
préoximos afios de vencimiento de los joint ven-
tures, pero es bien posible que se exceda esa cifra
o que el costo tenga un gran riesgo cambiario.
De manera similar, se asume que el apoyo al ISS
en salud, $500 mil millones entre 2001 y 2002,
detenga su deterioro financiero dentro del mar-
co de un convenio que se ha realizado para tal
efecto. Pero en este caso también es probable
que ello no suceda asi, entre otras razones por-
que el convenio no estd bien estructurado ya
que impusieron metas incontrolables principal-
mente de ingresos (afiliaciones) y algunas de
reduccién de costos laborales que son insufi-
cientes respecto de los pasivos ya estimados (el
pensional a cargo de la entidad), pero ante todo,
porque el arreglo no impone restricciones expli-
citas en los demds gastos y al balance global de
laactividad. Deigual manera, tampoco estd ase-
gurado enel momento actual quenohayasalva-
mentos de deuda de entidades territoriales. Por
otra parte, en el sector eléctrico hay muchos as-
pectos preocupantes, como pasivos reconoci-
dos a través del pago de garantias ya incluidas
en los balances de empresas, omisiones de lo
que podria gravar al fisco, necesidades de so-
porte a las empresas intervenidas y deficitarias
o los requerimientos de capitalizacion para po-
nera punto de venta las electrificadoras que han
caido en manos de la Nacién.

Faltan ademds notorias previsiones institu-
cionales en este campo para controlarla insoste-
nibilidad por el efecto de las contingencias. Se

ha hecho algin avance en materia de organiza-
cién de un fondo para cierto tipo de contingen-
cias, principalmente garantias de empresas pu-
blicas de servicios y para las concesiones viales,
pero del mismo quedan excluidos todavia casos
graves como los de Telecom e ISS. Ademas, es
necesario revisar si el esquema controla sufi-
cientemente el riesgo moral, o si por el contrario
lo promueve. Por tltimo, en este esquema atin
hace falta incorporar mecanismos idéneos para
evitar que se adquieran nuevos compromisos
de este tipo sin las coberturas adecuadas, o bien
que en aquellos casos en los cuales no sean
posibles esas coberturas (como los pasivos por
reclamos en contra de la Nacién) se corrijan los
vicios actuales y se amplie el rango de activida-
des sujetas a riesgo moral en contra del Estado.

Por altimo, dentro de las contingencias que
podrian eventualmente conducir a un mayor
nivel de la deuda estd también el riesgo sobre
algunas variables macroeconémicas. La deva-
luacién es una de las principales, y en lamedida
en que incrementa el costo de la deuda externa
implica requisitos de ajuste mayores.

VI. Recomendaciones

Delo anterior se desprende el marco globalen el
que deben enmarcarse las propuestas de cardc-
ter tributario. Las principales recomendaciones
de este estudio son:

0 Se requiere un mayor ajuste fiscal por un
monto minimo de 3,5% - 4,0% del PIB, cuya
composicién podria ser de 1,5% del PIB a
través de mayores recaudos en los tributos
nacionales, 0,5% a 1% del PIB en tributos te-
rritoriales y un recorte del gasto (por mayor
eficiencia) de 1,5% del PIB.
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a Los ajustes pueden ser de magnitudes supe-

riores alos arriba mencionados si se conside-
ran supuestos menos optimistas que los uti-
lizados en ejercicio. En particular, los ajustes
requeridos serian mayores si se asumen su-
puestos més conservadores sobre el creci-
miento del PIB (el escenario basico incorpora
un crecimiento promedio de 3,5%), la elasti-
cidad de los ingresos tributarios al PIB (se
considero unitaria), y a los ingresos petrole-
ros.

Se requiere un esquema que permita el aho-
rrode excedentesy tributos petroleros, inclui-
dos todos los niveles.

La reforma pensional debe i) ser inmediata y
no gradual, ii) incluir un ajuste méaximo de
subsidios para prestaciones que sea compa-
tible con propésitos pensionales, iii) condi-
cionar el traslado de recursos de parafiscales
y el aumento de contribuciones al logro del
ajuste mdximo de beneficios, iv) no recurrir
amedidas que sélo procuren superdvit tem-
porales a costa de mayores déficit de largo
plazo, v) evitar discriminaciones entre los
regimenes pues éstas restringen el aumento
de cobertura que es gran fuente de elimina-
cién de déficit temporales, vi) indexar las

pensiones minimas al costo de vida; y vii) ra-
cionalizar los regimenes exceptuados e inte-
grar a largo plazo el de los maestros al siste-
ma general de pensiones.

Sin embargo, debe tenerse en cuenta que del
pasivo a cargo del fisco un 60% ya no es afec-
table con la reforma pensional, pues se trata
de pensiones en curso de pago o préximas a
ser obtenidas. Un ajuste de beneficios que
eliminara en el largo plazo todos los subsi-
dios diferentes a los de pensién minima, que
racionalizara los regimenes actualmente ex-
ceptuados del sistema general de pensiones
de Ley 100 y que integrara eventualmente a
este sistema a los maestros, y finalmente que
recortara los excesos del actual régimen de
transicién de ley 100 lograria a lo sumo una
reduccién de una cuarta parte del déficit.
Sélo el 15% restante del déficit es sujeto a
recaer en los afiliados a través de mayores
contribuciones.

Por dltimo, debe resaltarse que un aumento
delas contribuciones afecta el mercado labo-
ral y puede ser regresivo. Por ello, es incon-
veniente incrementar las cotizaciones para
beneficiar los pensionados del pasado gene-
rando desempleo hacia el futuro.
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Comentarios

"Viavilidad de las finanzas ptblicas colombianas™

El trabajo de Ulpiano Ayala "La Viabilidad
de las finanzas ptblicas colombianas" constitu-
yeun gran aporte al debate sobre lasituacién ac-
tual y futura de las finanzas publicas del pais y
la sostenibilidad de la deuda, precisamente en
momentos en que el nivel de la deuda neta del
Sector Publico no Financiero como proporcién
del Producto Interno Bruto alcanza un nivel de
50%.

El estudio encuentra que, dado el balance
primario estimado hacia el futuro, el nivel de la
deuda del pais alcanzado en el afio 2001 (45%
del PIB para la deuda neta del SPNF) no es sos-
tenible en el mediano y largo plazo, y para esta-
bilizarla alrededor de ese nivel se requiere un
ajuste primario de entre 1,8% y 3% del PIB por
afio, dependiendo de los escenarios de gasto
considerados.

Elmodelo utilizado se basa en el concepto de
sostenibilidad intertemporal y parte de un ejer-
cicio de proyeccién de las trayectorias futuras
del ingreso y el gasto, incluyendo el costo de la
deuda. Las proyecciones se basan en supuestos
exdgenos sobre variables de mercado (tasas de

Maria Angélica Arbeldez R.?
Nouriel Roubini®

interés, tasa de cambio, inflacién), asi como so-
bre las futuras tasas de crecimiento del produc-
to, ya que éste es exégeno en el modelo. Adicio-
nalmente, la estimacién de los ingresos futuros
parte de supuestos sobre el desemperio previsto
del sector petrolero, la elasticidad del ingreso al
crecimiento de la economia e involucra efectos
estimados de diferentes politicas fiscales. Para
la estimacién de los egresos, se tienen en cuenta
las necesidades de gasto futuro bajo condicio-
nes definidas ex-ante y, al igual que en los in-
gresos, incorpora supuestos sobre los efectos de
reformas fiscales especificas yaaprobadas (Acto
Legislativo 002, entre otras) y otras no aproba-
das atin (Reforma Pensional).

Eneste orden deideas, los resultados obteni-
dos estdn sujetos al cumplimiento de los com-
promisos fijados en el largo plazo y en conse-
cuencia de una trayectoria futura de superdvit
primario, y por supuesto a la realizacién de los
supuestos exdégenos incluidos en el ejercicio.
Adicionalmente, no se incorpora la viabilidad
de pasar de un déficit primario a un superdvit,
ni los efectos econémicos futuros del ajuste. El
ejercicio plantea los requisitos paraestabilizar el

El presente documento se basa en el trabajo "Interactions between Public Debt Management and Debt Sustainability :

Theory and Application to Colombia" que los autores estdn realizando para la Misién del Ingreso Piblico.

Subdirectora del Area Econémica de Fedesarrollo.

Profesor de Stern School of Business, New York University.



nivel 2001 de la deuda ptblica de 2001, pero no
entra en el debate de qué nivel de deuda es
adecuado y financiable en el mediano y largo
plazo en el pafs.

Estas y otras salvedades fueron hechas cui-
dadosamente por el autor, quien ademds insis-
tié en que el valor del ajuste requerido paraesta-
bilizar la deuda podria ser mayor al obtenido si
se incorporaran supuestos mds conservadores
sobre algunos aspectos especificos que se men-
cionan en detalle en el estudio. Por esta razén, y
consciente de la necesidad de incursionar en al-
gunos temas adicionales, Ulpiano Ayala como
coordinador de la Misién del Ingreso Publico
encargd un andlisis complementario sobre el te-
made sostenibilidad que entraria a formar parte
integral del capitulo sobre Sostenibilidad y Deu-
da Publica. En especial, su preocupacién giraba
en torno al nivel de la deuda ptblica y a la nece-
sidad de proveer algunas ideas para establecer
el nivel de la deuda del gobierno de largo plazo
que podria ser adecuado para una pafs como
Colombia, dadas sus caracteristicas especificas
y ala vez las restricciones que enfrenta.

En este documento se resumen algunas de
ideas conceptuales sobre una andlisis comple-
mentario de la sostenibilidad de la deuda y se
presentan los principales resultados.

I. Criterio de solvencia de la restric-
cion fiscal intertemporal

La literatura analitica sobre la sostenibilidad de

la deuda publica (interna y externa) provee un

4

deudas contingentes.

buen punto de partida. Sin embargo, el criterio
teérico detrds de la sostenibilidad de la deuda
no es particularmente exigente, pues la restric-
cién presupuestal intertemporal impone res-
tricciones "relajadas" en cuanto a la evolucién
de la deuda: si el valor descontado de la deuda
es diferente de cero en el limite infinito, el sector
publico es solvente.

Sujeto a esta restriccién, cualquier trayecto-
ria del balance fiscal (con intereses) tal que la
suma infinita de todos los balances sea igual al
stock inicial de la deuda del gobierno, es consis-
tente con una situacién de solvencia. Un gobier-
no puede tener grandes déficits fiscales por un
periodo de tiempo largo y mantenerse solvente
si se presentan superavits en algtin momento
del tiempo. La restriccién de solvencia también
implica que el stock de la deuda ptblica puede
crecer sinlimites, siempre y cuandono crezcamas
rapido que la tasa de interés real. Si esta tiltima es
mayor a la tasa de crecimiento de la economia, la
solvencia puede mantenerseincluso conunadeu-
da que crece continuamente en el tiempo.

El criterio de solvencia intertemporal impone
porlotantoalgunos limites en el comportamiento
del balance fiscal descontando intereses (balance
primario), queimplica que el valor descontado de
éste debe ser al menos igual a la deuda inicial: si
el sector ptiblico inicialmente presenta déficits y
tiene una deuda acumulada, necesita tener su-
peravits en el tiempo para mantenerse solvente®.

Estos criterios parala solvencia fiscal son de-
masiadolaxos. Por ejemplo, un pais puede tener

Una medida apropiada de la deuda es la deuda neta de activos del gobierno, y los pasivos brutos deberian incluir posibles
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déficit primarios importantes por un tiempo, si
puede comprometerse en forma creible a tener
superdvit primarios en el largo plazo para satis-
facer la condicién de solvencia. Pero esta situa-
cién no es realista por varias razones: primero,
un gobierno no siempre puede comprometerse
con una trayectoria tal y, segundo, un ajuste de
magnitudes importantes puede ser costoso e ine-
ficiente en presencia de una tributacién distor-
sionante. Si un pais se ve obligado a aumentar
impuestos -que generan distorsiones en el largo
plazo- para obtener superavit primarios que com-
pensen los déficit de corto plazo, la tasa margi-
nal impositiva y promedio pueden llegar a ser
demasiado altas al punto que distorsionen las
decisiones de los agentes (trabajo, ahorro) en
forma que afecten el crecimiento econémico. No
tiene sentido imponer tasas marginales de 70%
en el largo plazo que compensen tasas imposi-
tivas marginales bajas de corto plazo (10% por
ejemplo). Tercero, si el ajuste requerido se hace
viamenor gasto, puede serigualmente inviable,
ineficiente e inequitativo recortar el gasto y la
provisién de servicios ptblicos en el largo plazo
para permitir elevados gastos en el corto plazo.

II. Gap primario como un criterio de
sostenibilidad

Dado quelos criterios tedricos detrds dela solven-
cia y sostenibilidad son relejados, y la ineficien-
cia o inviabilidad de alcanzar déficit primarios
con la expectativa de un ajuste incierto en el fu-
turo, puede ser mas razonable considerar un cri-
terio mds préctico del concepto de sostenibilidad.

Una condicién practica suficiente de soste-
nibilidad es que la deuda como proporcién del
PIB no aumente en el tiempo: un gobierno es sol-
vente si su deuda sobre PIB no crece en el tiem-

po. Este criterio estd relacionado con el "gap pri-
mario" obrecha primaria, es decir conla diferen-
cia entre el balance primario actual y el supera-
vit primario requerido para estabilizar la deuda
/PIB. Este superavit primario es mayor, entre
mayor sea la deuda/PIBy el diferencial entre la
tasa de interés y la tasa de crecimiento de la eco-
nomia.

En términos formales, el anélisis de la dina-
mica deladeudaimplica que el cambio anual en
ladeuda como proporcién del PIB (d(D/PIB))es
igual al negativo del balance primario como
proporcién del PIB (BP/PIB), més el producto
del diferencial de la tasa de interés real menos el
crecimiento del PIB (r-g) por la deuda / PIB.

d(D/PIB) = -BP/PIB + (r-g)(D/PIB)

Entonces, el balance primario requerido para es-
tabilizar la deuda/PIB en su valor actual (BP/PIB)*
es igual al diferencial (r-g) por la deuda/PIB:

(BP/PIB)* = (r-g)(D/PIB)

Con lo anterior, el gap primario es igual a la di-
ferencia entre el balance primario requeridoy el
balance primario esperado:

Gap Primario = (BP/PIB)* - (BP/PIB)
A. Gap actual versus gap permanente

El "gap primario" puede analizarse desde una
perspectiva actual -corriente- o permanente. En
el primer caso, el andlisis toma los valores actua-
les dela tasa deinterésreal y del crecimiento del
PIB, y de los balances primarios no ajustados
por el ciclo. El anélisis permanente, por su parte,
incorpora niveles de mediano y largo plazo de



estas variables y valores estructurales de los ba-
lances primarios; es decir que, la estabilizacién de
la deuda/PIB es considerada en una perspectiva
de mediano y largo plazo y no de corto plazo.

Hay argumentos a favor y en contra de usar
gaps permanentes y actuales. En condiciones
normales, donde la solvencia no estd en peligro,
puede tener sentido analizar el gap con un crite-
rio permanente: el crecimiento puede ser bajo o
negativo paraalgunos afios y las tasas de interés
reales temporalmente altas, y por lo tanto la
recesion puede estar conduciendo a un déficit
primario transitorio. Pero en situaciones donde
factores estructurales ( tales como la persisten-
cia de una posicion fiscal débil o una tasa de
cambio sobrevaluada) estdn conduciendo a un
crecimiento de la economia bajo o negativo, a
una tasa de interés real elevada porque el pais se
encuentraen una situacién cercana a la de insol-
venciay a déficit primarios altos pues hay facto-
res estructurales que impiden que estos se re-
duzcan, tiene sentido analizar los valores actua-
les mds que los permanentes en tanto que éstos
ultimos no se pueden obtener sin cambios pro-
fundos, por ejemplo en el nivel actual de la
deuda.

B. Lasostenibilidad del nivel dela deuda

Sibien el criterio del "gap" es una referencia ttil,
no permite establecer si un determinado stock de
la deuda es sostenible o no. En la medida en que
la deuda/PIB se estabiliza en el mediano plazo,
ésta es considerada como sostenible sin tener en
cuentasunivel: unadeuda de 150% del PIB pue-
de ser tan sostenible como una de 50%. El crite-
rio practico de sostenibilidad provee una regla
normativa que determina cudnto superavit pri-
mario se necesita para cerrar el gap primario y

estabilizar la deuda, pero la meta de estabiliza-
cién puede no ser viable si el nivel inicial de la
deudaes demasiado alto. En este caso, el gobier-
no puede no estar en capacidad de cerrar el gap
primario en el tiempo y, en este caso, puede re-
querirse una reduccién del nivel de la deuda.

En otras palabras, siel nivel inicial de la deu-
da/PIB es muy alto, y dados ciertos estimativos
de largo plazo de la tasa de interés real y el cre-
cimiento del PIB, el superdvit primario requeri-
do para la estabilizacién de la deuda puede no
ser econémicamente y /o politicamente viable
pues implica costos significativos en términos
de crecimiento futuro y del esfuerzo para servir
ladeuda. En este caso, el pais deberfa reducir la
carga de la deuda para mantener tasas ade-cua-
dasdeinversiény crecimiento. En sintesis, el es-
tablecer un nivel de deuda adecuado o "tolera-
ble" depende de la posibilidad econémica y po-
litica de hacer los ajustes necesarios para esta-
bilizarlo.

Vale sefialar que es dificil identificar cuando
un ajuste es "draconiano” o si es politicamente /
econémicamente factible; sin embargo, existen
aproximaciones para establecer dichas situacio-
nes. Lacomparacién entre las tasas de crecimien-
to, las tasas de interés y los balances primarios
actuales con sus promedios histéricos, por ejem-
plo, provee un punto de partida importante pa-
raidentificar lo que puede ser factible en un sen-
tido realista.

El punto aresaltar es que un analisis adecua-
do de la sostenibilidad de la deuda debe incor-
porar no solamente los gaps primarios, sino si-
multdneamente los niveles iniciales de la deuda
que en tltimas determinan su magnitud y si és-
tos se pueden cerrar.
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Una alternativa para evaluar la sostenibilidad
de un determinado nivel de deuda es a través del
calculo de los indicadores tradicionales de soste-
nibilidad como, entre otros, la deuda publica y el
servicio delamisma sobre el PIBy sobre losingre-
sos del gobierno. Para el caso de la deuda exter-
na, el stock y el servicio de la deuda son medidos
sobre el PIB y sobre las exportaciones. Cada uno
de esos indicadores tiene ventajas y desventa-
jas, ampliamente discutidas en la literatura.

Otro camino consiste en el uso de datos his-
téricos promedio para establecer si una deter-
minada trayectoria de deudaessostenibley sies
posible cerrar el gap primario. Esto permite ha-
cer proyecciones de mediano plazo de variables
como el crecimiento del PIB, la tasa de interés, el
balance primario y los balances externos, las
cuales sirven para estimar cudntos recursos es-
taran disponibles paraservirladeuday silabre-
cha primaria se puede cerrar bajo supuestos ra-
zonables de las variables relevantes. Si la com-
paracion entre los recursos esperados disponi-
bles para servir el pago de intereses y los pagos
que efectivamente se deben hacer en el mediano
plazo muestra que hay escasez de recursos, el
gobierno enfrentaria una situacién de insolven-

cia. En otras palabras, silos valores promediode
las variables sugieren que eliminar el gap no es
factible, la deuda es insostenible y es necesario
reducir su nivel.

I1I. La sostenibilidad de la deuda en
Colombia: analisis de escenarios
alternativos

En el Cuadro 1 se presentan los balances prima-
rios requeridos y los gap primarios que estabi-
lizan la deuda sobre PIB en un valor de 50%,
equivalente al valor de la deuda neta del Sector
Ptblico no Financiero de 2002. Los resultados se
presentan bajo diferentes supuestos del diferen-
cialentrelatasa deinterésreal 7y de crecimiento
real del PIB g, asi como los valores permanentes
del balance primario esperado -dadas politicas
actuales y esperadas-.

Sise toma como escenario de referencia el ca-
so en que la deuda se estabiliza en 50% del PIB,
y se asume un nivel permanente de la tasa de
crecimiento del PIB de 3,0% y una tasa de interés
real promedio de 7,5%, es decir (r-g) = 4,5%, el
balance primario requerido para estabilizar la
deuda en dicho valor es de 2,3% del PIB.

Cuadro 1
ESCENARIOS DE SOSTENIBILIDAD CON D/PIB = 0,5

Balance primario

Gap Primario si el Balance Primario / PIB (%) es:

requerido/PIB
15 4,5 3,0 038 -03
25 55 3,0 1,3 0,3
3,5 6,5 3,0 18 038
4,5 7,5 3,0 2,3 1,3
55 85 3,0 28 1,8
6,5 9,5 3,0 33 23
7,5 10,5 3,0 38 2,8

0,3 08 1,3 18 2,8
08 1,3 1,8 2,3 33
1,3 1,8 23 2,8 38
18 2,3 2,8 33 43
2,3 2,8 33 3,8 438
2,8 3,3 38 43 5,3
3,3 3,8 43 48 5,8




Por otra parte, sir-g es menor que 4,5%, 2,5%
por ejemplo, el balance primario requerido seria
inferior, igual a 1,3% del PIB. Si por el contrario
el diferencial fuera mayor, 6,5% por ejemplo, el
balance primario requerido serfa de 3,3% del
PIB.

Partiendo de una situacién que llamamos de
referencia donde el balance primario requerido
es de 2,3%, el calculo del gap primario (equiva-
lente al ajuste primario) presenta algunas difi-
cultades pues depende del nivel de balance pri-
mario que se considere como permanente. El ba-
lance primario de 2002 para el SPNF fue de 0,5%
del PIB, y de-1,4% para el Gobierno Central. Es
probable que estos balances estén sesgados ha-
cia abajo debido al bajo crecimiento del PIB en
los tltimos afios y al aumento del gasto en dicho
afo, pero también es probable que éste tienda a
mantenerse o a empeorarse en el tiempo si se
implementan programas de mayor gasto en el
futuro (militar, social, por ejemplo).

Enestesentido, para efectos deidentificar un
ajuste primario permanente, es necesario hacer
supuestos sobre un balance primario que se con-
sidere permanente o de mediano y largo plazo.
Tomando como base los promedios histéricos
de los balances del SPNF y del Gobierno Cen-
tral, asi como algunas proyecciones oficiales
que fueron utilizadas en el trabajo de Ulpiano
Ayala, se podria asumir un valor permanente
de superdvit primario para el SPNF de 0% del
PIB y de -0,5% para el Gobierno Central. En el
primer caso el gap primario seria de 2,3% y en el
segundo caso de 2,8% del PIB, los cuales debe-
rian cerrarse con un recorte de gastos y /o un au-
mento de ingresos. Si se asumiera un balance
permanente inferior, de -1%, el gap primario se-
ria de 3,3% del PIB.

Asumiendo un balance permanente de cero,
este resultado no es muy diferente al obtenido
enelescenariobase del estudio de sostenibilidad
de Ulpiano Ayala, donde para estabilizar la deu-
da en 45% del PIB (nivel de 2001) y suponiendo
un crecimiento del PIB de 3,5%, se requiere un
ajuste de 1,8% del PIB en el escenario base. Evi-
dentemente, el ajuste es mayor si se consideran
los demads escenarios del estudio en mencién
que incorporan un mayor gasto, y por lo tanto
un balance primario de largo plazo mayor.

Claro esta que también el gap primario es
mayor entre mds elevado sea el diferencial (r-g).
En el escenario de referencia (donde el balance
requerido esde 2,3% y el balance permanente es
de -0,5) y el gap primario de 2,8% del PIB, si el
diferencial es mayor e igual a 6,5% (en vez de
4,5%), el gap primario aumenta a 3,8%. Por el
contrario, si r-g es inferior, de 2,5%, el gap seria
de 1,8% del PIB.

A.Implicaciones de no estabilizar la
deuda en los niveles actuales

Un aspecto importante para analizar en forma
complementaria es qué pasaria si el gobierno no
hace el ajuste requerido inmediatamente y mas
bien se adoptan politicas que conduzcan a un
aumento del valor deladeuda/PIB. Los diferen-
tes escenarios del documento de sostenibilidad
de Ulpiano Ayala muestran que una trayectoria
insostenible del balance primario llevaria a un
crecimiento de la deuda con valores superiores
a 100% del PIB, e incluso 200% del PIB. Esta si-
tuacion no se darfa en la préctica, y antes de lle-
garaniveles muy altos dela deudalos mercados
entenderian las dificultades del pais para cerrar
la brecha primaria y por lo tanto cortarfan el fi-
nanciamiento propiciando una crisis de la deuda.
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Asumamos sin embargo que, por un tiempo,
los mercados estdn dispuestos a financiar al pais
y permiten tener un gap primario de 2,8% del
PIB, lo que llevaria auna deuda de aproximada-
mente 75% sobre el PIB en 2010. El superavit
requerido para estabilizar la deuda a estos nive-
les dependeria de varios factores: i) cémo cam-
bia el balance primario requerido para estabili-
zar la deuda con tasas de crecimiento y de inte-
rés permanentes que no cambian en el tiempo;
ii) cémo el mayor nivel de la deuda afecta el
equilibrio de las tasas de interés; iii) cémo las
mayores tasas de interés de equilibrio afectan el
crecimiento; y iv) cémo la menor tasa de creci-
miento afecta el balance primario permanente.
Con un nivel de deuda de 75% del PIB, la inte-
raccién de estos cuatro factores incrementa sig-
nificativamente el gap primario y conduce a un
ajuste mucho mayor, derivado de la elevada
carga de intereses de un stock de deuda 25% del
PIB mads alto que el anterior. La secuencia del
efecto dindmico de la deuda es la siguiente y los
resultados se presentan en el Cuadro 2.

Primero, hay un efecto de la carga de la deu-
da sobre el gap primario. Suponiendo que el di-
ferencial (r-g) no varia, el gap primario aumenta
a 3,8% del PIB. Aproximadamente, un aumento

de la deuda de 10% del PIB conduce a un incre-
mento del balance primario requerido para es-
tabilizarla de 0,4% del PIB, es decir que un au-
mento de 25% produce un aumento de 1% en el
balance primario requerido.

Segundo, el retraso en la estabilizaciéon de la
deuda tiene un efecto en las tasas de interés. Un
nivel de 75% en lugar de 50% genera un incre-
mento de las tasas de interés de equilibrio debi-
do al mayor riesgo inherente a la deuda, espe-
cialmente si el pais se puede ver afectado por un
menor crecimiento futuro de laeconomia. Aun-
que es dificil establecer un nuevo nivel de tasas
de interés, podria suponerse un aumento de1%
0 en un caso mds extremo de 2%, es decir pasar
de 7,5% real a 8,5% 0 9,5%. Este aumento impli-
cariaunincremento delbalance primario reque-
rido para estabilizar la deuda de 3,3% del PIB a
4,1% si r=8,5% o a 4,8% si r=9,5%. En este caso,
el gap primario pasaria de 3,8% a4,6% o a5,3%,
muy superior al 2,8% del escenario base.

Tercero, las mayores tasas de interés ten-
drian un efecto negativo sobrelainversiony por
lo tanto sobre el crecimiento delargo plazo. Pue-
de suponerse, por ejemplo, que la reduccion en
latasa de crecimiento es proporcional al aumen-

Cuadro 2
ESCENARIOS DE SOSTENIBILIDAD CON D/PIB = 0,75

Balance primario

Gap Primario si el Balance Primario / PIB (%) es:

requerido/PIB
4,5 7,5 3,0 3,3 2,3
55 8,5 3,0 4,1 3,1
6,5 9,5 3,0 4,8 3,8
7,5 9,5 2,0 5,6 4,6
8,5 9,5 1,0 6,3 53

2,8 33 3,8 4,3 4,8
3,6 4,1 4,6 51 5,6
4,3 4,8 53 58 6,3
51 5,6 6,1 6,6 7,1
58 6,3 6,8 73 7,8




to de la tasa de interés o incluso menor, es decir
que siraumenta 1% g se reduce en 0,5%. Bajo es-
ta situacion, un aumento de 2% en la tasa de
interés (r=9,5% y $=2%) conduciria aun aumen-
to del balance primario requerido a 5,6%, y no
del 4,8% que hubiera surgido si el aumento de
las tasas de interés no afectara el crecimiento, y
el balance primario llegaria hasta 6,1% del PIB.
Si el efecto de la tasa de interés sobre el creci-
miento fuera atin mayor (proporcional), el ba-
lance primario requerido alcanzariaun 6,3% del
PIB y el gap primario un valor de 6,8%.

Cuarto, lamenor tasa de crecimiento de la eco-
nomia en el largo plazo reduce el balance pri-
mario permanente. Un menor crecimiento im-
plica, por una parte, menores ingresos (y proba-
blemente menores ingresos/PIB) y, por otra
parte, puede conducir aun mayor gasto ptblico
(como proporcién del PIB) o incluso para com-
pensar los sectores afectados por el menor creci-
miento. El tamafio del efecto es dificil de estable-
cer. Si se supone, por ejemplo, que una reduc-
cion de 2% en el crecimiento del PIB puede re-

ducir el balance primario en 1,0% del PIB (g=1y
r=9,5%), el gap primario aumentaria de 6,8% a
7,8% (el balance permanente pasaria de -0,5%
del PIB a -1,5% del PIB). Evidentemente, si el
efecto de r sobre g y el del crecimiento sobre el
balance primario son menores, el aumento en el
gap primario puede ser un poco inferior.

En resumen, si se consideran todos los efec-
tos de un fracaso en la estabilizacién de la deu-
da/PIB en forma oportuna, los costos fiscales
potenciales pueden ser muy superiores en tér-
minos de un mayor balance primario requerido
para estabilizar la deuda y de un gap primario
mads elevado. Mientras en el escenario de refe-
rencia la deuda se estabilizaria en 50% del PIB y
el balance primario requerido para esto seria de
2,3% del PIB (un gap primario de 2,8% del PIB),
en caso deno estabilizarse a este nivel sinoauno
de 75% del PIB el balance primario requerido
podria llegar a 6,3% del PIB y el gap a 7,8% del
PIB. Un ajuste tal serfa politicamente y social-
mente inviable y conduciria entonces a una cri-
sis de la deuda.
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INSTRUCCIONES PARA LA PUBLICACION DE ARTICULOS
EN COYUNTURA SOCIAL

La revista Coyuntura Social de Fedesarrollo es una publicacién semestral que tiene como propdsito publicar
articulos de alta calidad técnica cuyos temas centrales comprendan el andlisis tedrico y empirico en las dreas

sociales, especialmente el andlisis econdmico de las mismas.

Losarticulos que se sometan a consideracién del Comité Editorial no deben haber sido publicados anteriormente.
Ademds de la aprobacién técnica por parte de los evaluadores, es habitual en Fedesarrollo que se convoque al
Seminario Semanal de la entidad para la presentacién del trabajo por parte de los autores. La aceptaciéon o no de
publicacién del articulo serd comunicada luego del ejercicio de evaluacion, dentro de los seis meses posteriores

a su recibo
Los articulos propuestos deben presentarse en duplicado en cumplir los siguientes requisitos de forma:

1. Textoexcritoen WORD, a doble espacio, con un méximo de 50 paginas, en archivo independiente de cuadros

y graficos.

2. Los cuadros y graficos deben enviarse en un archivo EXCEL.
3. La primera pdgina del articulo debe contener la siguiente informacion:

a. Elnombre de todos los autores y especificar su cargo o la labor que desempefiaban en el momento de la
elaboracién del articulo.

b. Un resumen del documento en espafiol y en inglés, de no mds de 50 palabras.

Debe especificarse en unanota aclaratoria si es el resultado de un proyecto de investigacidn, y describirlo
en forma breve.

d. Deben mencionarse no menos de 4 palabras o términos claves.

4. Lasreferenciasbibliograficas debenlocalizarse al final del documento y comprender tinicamente la literatura
especifica sobre el tema del articulo. Deben contener la siguiente informacién:

a. Libros:i) Autor o autores con nombre completo y en orden de aparicidn, ii) afio de publicacidn, iii) titulo
del libro y subtitulo, iv) nimero de paginas, v) edicién, vi) editorial, vii) ciudad.

b. Capitulos de Libro: i) Autor, o autores con nombre completo y en orden de aparicidn, ii) afio de
publicacidn, iii) titulo del libro y subtitulo, iv) Titulo del Capitulo, v) pdgina inicial y final del capitulo
citado, vi) edicidn, vii) editorial, vii) ciudad.

c. Articulos de Revistas i) Autor o autores con nombre completo y en orden de aparicidn, ii) afio de
publicacidn, iii) titulo del articulo, iv) Nombre de la Revista, niimero de paginas, v) pagina inicial y final
del articulo citado vi) volimen y niimero de la revista.

5. Las notas de pié de pagina deben ser de cardcter aclaratorio

Los articulos deben ser enviados, junto con la hoja de vida de los autores, para consideracién del Comité
Editorial de la revista a:

Felipe Barrera O. - Ana Maria Ibdnez L. Editores Revista Coyuntura Social
Fedesarrollo, Calle 78 No. 9-91, Bogotd D.C




FEDESARROLLO

FUNDACION PARA LA EDUCACION SUPERIOR Y EL
DESARROLLO

Fedesarrollo es una fundacion privada, independiente, sin dnimo de lucro, dedicada a la
investigacion no partidista en los campos de economia, ciencia politica, historia, sociologia,
administracion piiblica y derecho. Sus principales propésitos son contribuir al desarrollo de
politicas acertadas en los campos econdmico y social, promover la discusién y comprension de
problemas de importancia nacional, y publicar y difundir andlisis originales sobre fenémenos
econdmicos y sociopoliticos, nacionales y latinoamericanos que sirvan para mejorar la calidad de
la educacion superior.

El Consejo Directivo es responsable de vigilar por la adecuada marcha de la administracion de la
institucion y de trazar y revisar los objetivos generales de la fundacion. La administracion de los
programas, del personal y de las publicaciones corre por cuenta del Director Ejecutivo, quien es el
representante legal de la fundacion. EI Director y el Editor de Coyuntura asesorados por un
comité interno de publicaciones tienen la responsabilidad de determinar qué trabajos se publican
en Coyuntura Econémica y en Coyuntura Social o en forma de libros o folletos de la
institucion. La publicacién de un trabajo por Fedesarrollo implica que éste se considera un
tratamiento competente de un problema y por lo tanto un elemento de juicio 1itil para el puiblico,
pero no implica que la fundacion apoye sus conclusiones o recomendaciones.

Fedesarrollo mantiene una posicion de neutralidad para garantizar la libertad intelectual de sus
investigadores. Por lo tanto, las interpretaciones y las conclusiones de las publicaciones de

Fedesarrollo deben considerarse exclusivamente como de sus autores y no deben atribuirse a la
institucion, los miembros de su Consejo Directivo, sus Directivos, o las Entidades que apoyan las
investigaciones. Cuando en una publicacion de Fedesarrollo aparece una opinion sin firma,
como es el caso del Editorial en las Revistas de la Institucion, se debe considerar que ésta refleja el
punto de vista del conjunto de Investigadores que estin colaborando en la Institucion en el
momento de la publicacion.
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