LA REESTRUCTURACION ECONOMICA EN COLOMBIA

(Versién para comentarios)

Eduardo Lora T.

Documento presentado al

Seminario sobre Reformas Estructurales
en América Latina

auspiciado por el

Centro Internacional de Investigaciones
para el Desarrollo, CIID

Cartagena, abril de 1991



LA RERSTRUCTURACION ECONOMICA EN COLOMBIA

Eduardo lora T.

1. INTRODUCCION Y ANTECEDENTES

Dentro del contexto latincamericanc, Colombia sobresale como un caso de singular
estabilidad y buen desempefio econémico durante la Gltima década. En los diez afios
comprendidos entre 1981 y 1990, las tasas de crecimiento del PIB fueron positivas
todoe los afios, con un promedio anual del 3.5% y un mejoramiento acumalado del
ingreso per-cépita del 10%. La inflacién se mantuvo alrededor del 24%, con un
nivel minimo del 16.6% en 1983 y un méxiwo de 32.4% en 1890 (Cuadro 1).

Como en el resto de paises de la regién, los primeros afios de los ochenta
fueron un periodo de fuertes desajustes macroeconémicos. En el caso colombiano,
los desequilibrios alcanzaron su punto més critico en 1983, cuando el déficit de
la cuenta corriente 1llegé a representar el 7.3% del PIB y el sector piblico en
su conjunto arrojé un déficit estimado en el 6.5% del PIB. Fiel a su tradicién
gradualista, el pais afrontd esa situacién con una combinacién de politicas
heterodoxas en materia de importaciones e impuestos y de politicas convencionales
de restriccién fiscal y elevacién del tipo de cambio real (Lora y Ocampo, 1986).
A diferencia de otros paises, en particular los del cono sur, Colombia evitd las
politicas abruptas de ajuste estructural, limitando sus esfuerzos durante esta
primera fase al restablecimiento de los balances macroeconémicos (Fanellil,
Frenkel y Rozenwurcel, 1991). Aunque se iniciaron algunas reformas de carécter
estructural, tendientes a liberar importaciones, fortalecer el sistema
financiero, ampliar las bases del recaudo y elevar la neutralidad del régimen
tributario, en todos los casos las reformas se adelantaron en forma gradual y
subordinada a los objetivos del ajuste macroecondmico.

Al terminar la década del ochenta, la economia se encontraba libre de
desajustes macroecondémicos de importancia. En 1889 el sector piblico tenia un
déficit de sbélo 1.9% del PIB, el déficit de la cuenta corriente se habia reducido



Cuadro 1

COLOMBIA: ALGUNOS INDICADORES MACROECONONICOS; 19B1-1990

Precios
Crecimiento Balances como 7 del PIB Tasa Tasa Tasa Indicadores Financieras (X del PIB)
del PIB de de de
Ahorro Déficit Inversibn Inflacidn Interés casbio Deuda L} Ahorro
externo Fiscal noainal {1980=100) externa Transferible
consolidado pasiva neta
1981 2.3 4.7 3.0 20.6 2b.4 38.6 9.7 1.9 13.1 26.7
1982 1.0 7.4 4.1 20,5 24,0 35.9 90.1 13.8 12.9 26.2
1983 1.6 7.3 6.3 19.9 18.4 34.4 92.1 21.6 13.3 28.1
1984 3.4 3.3 6.7 19.0 18.3 34.5 9.4 27.4 13.0 27,3
1985 3.4 4.6 4.2 19.0 22,3 35.9 126.4 4.4 12.9 28.8
1986 5.8 -1.3 0.2 18.0 20.9 32.1 134.8 32.9 11.6 21.7
1987 3.4 0.1 2.3 20.0 24.0 34.2 136.4 33.6 11.9 21.0
1988 4.1 0.4 3.1 21.9 28.1 31.8 133.7 32.5 1.3 25.2
1989 3.2 0.4 1.9 19.6 25.1 340 143.7 1.4 1.3 26.0
1990 3.8 -1.5 0.4 19.7 32.4 38,2 160.1 30.0 10.4 -
Fuentes:

t. PIB, inversidn e inflacidn: DANE.

2. Ahorra externo y deuda externa en dblares; tasa de cambio real y tasa de interés: Banco de la Repdblica.
3. Déficit fiscal consolidado: Contraloria General de la Repiblica.

4. Ahorro transferible: Fernindez (1991).

El PIB y la inversitn de 1990 son estimatives de Fedesarrolla.



3

al 0.4% del PIB, la tasa de cambio real se encontraba en niveles 50% por encima
de comienzos de la década y la deuda externa neta del pais representaba cerca del
30% del PIB. No obstante estos logros, la tasa de crecimiento continuaba siendo
inferior a sus promedios histdricos de décadas pasadas, la inflacién venia
mostrando una clara tendencia ascendente y los indicadores de profundizacién
financiera se encontraban estancados en niveles muy semejantes a los de diez afios

atrés (Cuadro 1).

Como una respuesta a esta situacién, el gobierno de César Gaviria, iniciado
en agosto de 1990, decidid darle un nuevo impulso al proceso de reestructuracién
econémica. Antes de que concluyera el afio, el nuev: gobierno habia ya introducido
reformas sustanciales a los regimenes de comercio exterior, cambiario, de
inversién extranjera, financiero, tributario y laboral. A pesar de esta avalancha
de reformas, no parece haberse abandonado la tradicién gradualista y es
improbable que las nuevas medidas alteren el curso de la economia en forma
inmediata. Dado el contexto macroecondémico interno y la solidez del sector
externo colombiano, las medidas de liberacién comercial y cambiaria no llevarén
a deteriorar la balanza de pagos en forma significativa, aunque, como veremos,
si introducen importantes elementos de vulnerabilidad cambiaria frente a un
eventual deterioro del sector externmo. Por su naturaleza, las reformas laboral
y financiera tampoco implicarén una ruptura abrupta en el funcionamiento de estos
mercados. En materia laboral, la nueva legislacidén solo sustituiri gradualmente
a la vieja al ritmo en que se renueven los contratos actuales. En materia
financiera, la reforma constituye un marco legal para la adaptacién gradual del
sistema a un ambiente mas competitivo y flexible, sin cambios abruptos en las

reglas vigentes.

El proceso de reestructuracién ain es incompleto en diversas &reas y puede
tener efectos indeseados en varios frentes. En particular, el proceso es ain
incipiente en materia de privatizacién y reorganizacién del sector piblico. Por
su parte, las Areas criticas del proceso son esencialmente cuatro. En primer
lugar, los conflictos gque pueden surgir, y de hecho ya han aparecido, con los
objetivos de la estabilizacién macroeconémica de corto plazo, especialmente en
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materia de inflacién y estabilidad monetaria. En segundo lugar, los efectos del
proceso sobre la inversién privada, debido especialmente al ambiente de
incertidumbre generado por las reformas y a la ausencia de una politica de
inversién piblica que catalice la inversién privada. En tercer lugar, es
preocupante el efecto de corto y mediano plazo que pueden tener las reformas
sobre el grado de informalidad de la economia. Finalmente, y en estrecha relacién
con el problema anterior, se encuentran los efectos adversos que pueden tener las
reformas sobre la distribucién del ingreso y las escasas posibilidades que
existen para contrarrestrarlos en el mediano plazo.

Bn la seccién siguiente se resumen los antecedentes y el alcance de las
reformas recientes. La seccién III muestra el estado de la privatizacién y
reorganizacidén del sector piblico. La seccién IV discute los aspectos criticos
del proceso enumerados en el parrafo anterior.

II. UNA SINTESIS DE LAS REFORMAS ESTRUCTURALES 1!

Desde mediados de los ochenta, a medida que se corregian los desajustes
macroecondmicos aparecidos en afios anteriores, se emprendieron algunas reformas
de caracter estructural, tendientes a reducir las distorsiones de tipo
microeconémico debidas a los controles de importaciones, la dispersién
arancelaria, la fragilidad e ineficiencia del sistema financiero y la complejidad
del sistema tributario. Este proceso de reestructuracién econémica ha recibido
un fuerte impulso desde principios de 1990. En febrero de este afio, el gobierno
saliente de Virgilio Barco fijé algunos criterios para liberar el sistema de
importaciones y simplificar el régimen arancelario. Posteriormente, desde su
iniciacién en agosto, el nuevo gobierno de César Gaviria decidié profundizar el
proceso y extenderlo a otras &reas de la politica econémica. Como resultado, han
gido virtualmente abolidos los controles a las importaciones, ha sido

1 Algunos apartes de esta seccidn han sido extractados de Lora
(1981).
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racionalizado el régimen arancelario, se han modificado el régimen cambiario y
de inversidén extranjera, ha sido expedido un nuevo estatuto legal para las
actividades financieras, se han introducido nuevos cambios al sistema tributario
y ha sido flexibilizada la legislacién laboral. En esta seccidén se resumen los
antecedentes y el contenido de estas reformas reclentes y se sefialan sus
principales alcances y limitaciones.

A. Liberacién de importaciones

En diclembre de 1984, en el momento més critico del proceso de ajuste
macroecondmico, sdlo el 0.5% del universo arancelario se encontraba en el régimen
de libre importacidén. Como resultado, en 1985 apenas el 14.8% de las
importaciones totales entraron al pais libres de controles administrativos (véase
Cuadro 2). Esta situacién de restriccién extrema se suavizé de manera apreciable
en los afios siguientes: en 1988 cerca del 39% de las posiciones arancelarias y
del 45% del valor de las compras externas se beneficiaron del régimen de libre

importacién (Ocampo, 1890).

En febrero de 1990, el gobierno de Virgilio Barco decidié darle un nuevo
impulso a la liberacién con miras a mejorar las relaciones con los organismos
multilaterales de crédito, especialmente el Banco Mundial, a quien se adeudaban
en ese momento unos US$3.700 millones, equivalentes al 28% de la deuda piblica
externa y al 23% de la deuda total del pais, calculada en US$16.300 millones
(estadisticas a diciembre de 1989).

Como resultado de esa decisién el régimen de libre importacidn se extendid
a aquellas posiciones que en la préactica ya venian siendo aprobadas en forma
practicamente automdtica (16.8% del universo arancelario) y se establecié un
régimen de transicién para las importaciones sometidas a licencia previa con
miras a trasladarlas gradualmente al régimen libre. El elemento més novedoso,
aunque también el mis debatido, de ese régimen de transicidén fue el denominado
“"encuestas arancelarias", consistente en realidad en un mecanismo de subastas



fuadro 7

COLOAETA: TNDICADORES DE CONTROL A LAS IMPORTACIONES, 1981-1990

Pociciones en Ieportaciones Arancel  Sobretaca Taca de

Fin de libre ieportacién  por el régimen libre noeinal bisica proteccidn

{1 del univerco) {% del valor total} prosedio {7} efectiva sin
(%) sobretaca
{%)

1380 68.7 44,0 25.8 8.5 43.3 b
1981 5.7 2.1 - 6.5 -
1982 70.8 .7 - 6.5 -
1983 41,9 41.4 - 6.5 -
1984 0.5 211 41.7 7.0 71.4
1985 27.0 14.8 3.4 15.9 52,4
1984 3.2 42.4 - 18.0 -
1987 7.8 45.3 - 18.0 -
1988 38,7 47.2 - 18.9 -
1989 38.8 44,7 26.5 8.0 §7.1
1996 9.7 58.0 a 211 3.0 39.8

a Enero-ceptiesbre.
b 1379,

Fuente: Ocampo {1970},
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para asignar unos montos muy limitados de divisas para ciertos tipos de
importaciones (Lora, 1990; Lora y Crane, 1991).

Recién iniciado, el nuevo gobierno trasladé al régimen de libre un nuevo
grupo de posiciones, elevando asi al 76% el porcentaje del universo arancelario
libre de controles. Dos meses mas tarde, en noviembre, se adoptd la decisién
mucho mas radical de desmontar el complejo sistema de transicién creado por el
gobierno anterior y colocar en el régimen de libre importacién el 96.7% de las
posiciones arancelarios. El régimen de licencia previa quedd restringido al 3.3%
de las posiciones arancelarias, correspondientes a bienes del sector agropecuario
sensibles a la competencia externa y a productos controlados por razones de
gseguridad nacional. Quedd asi totalmente eliminado el criterio de proteccién a
la industria nacional ("law of similars") que tradicionalmente habia sido la base
del sistema de control a las importaciones. El gobierno anuncié ademés 1la
intencién de desmontar totalmente el sistema de licencia previa, lo cual quedd
supeditado exclusivamente a la reglamentacién del mecanismo de aranceles
flexibles de caricter compensatorio para bienes del sector agropecuario que
fueron creados como un instrumento de politica en la Ley Marco de Comercio
Exterior aprobada por el Congreso a fines de 1890.

La liberacién de importaciones fue reforzada ademés con la aprobacidén por
parte del Congreso, dentro de esta misma Ley Marco, de unos criterios
generales de politica comercial externa, que consagran la libertad del comercio
y 1limitan la adopcién de politicas restrictivas a situaciones de crisis
cambiaria. Adicicnalmente, la Ley autorizé la reorganizacién de las entidades
piblicas relacionadas con el comercio exterior para darle autonomia a esta area
de la politica econdémica y para limitar el papel del Incomex, que hasta entonces
tenia un gran poder discrecional como administrador del régimen de importaciones.

Claramente, estas reformas legales e institucionales se adelantaron con la

intencién de darle un cardcter irreversible al proceso y elevar asi su
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credibilidad frente al sector privado 2. Este componente era esencial ya que
durante 1990 ocurrieron seis cambios importantes en el régimen de importaciones
y entre febrero y noviembre estuvo vigente un sistema excesivamente complejo vy

debatible, de eficacia muy reducida 3.

B. Beforma arancelaria

En materia arancelaria la reforma reciente también 1levé a profundizar un proceso
iniciado afios atras. El arancel nominal promedio ya habia sido reducido de 41.7%
en 1984 a 26.6% en 198%. Aunque la sobretasa aplicable a todas las importaciones
se habia elevado de 7 a 18% en ese mismo periodo, el resultado habia sido de
todas formas una reduccién muy apreciable de la dispersién arancelaria y de la

proteccién efectiva (véase el Cuadro 2).

Las tres reformas sucesivas que se hicieron en marzo, septiembre vy
noviembre de 1990 en materia arancelaria tuvieron como objetivo continuar el
proceso de reduccién y homogenizacidn de los gravémenes. La sobretasa se redujo
del 18% al 13%, el nimero de distintas tarifas arancelarias pasd de 23 a 9y el
nivel arancelario promedio ponderado (incluyendo la sobretasa) pasé de 43.7% a

33.5% en términos nominales y de 75.1% a 59% en términos de proteccién efectiva

(Presidencia, 1991, pp. 61-63).

Con el propdsito de arrojar sefiales claras sobre la direccién de 1las
reformas arancelarias y facilitar el proceso de reestructuracién industrial, el
Gobierno ha fijado un cronograma de reducciones arancelarias hasta 1894, cuando

2 Una justificacién semejante para el caso de Nueva Zelandia
se encuentra en Caygill (1888).

3 Las seis ocasiones en que se modificé el régimen fueron
febrero 22, junio 4, junio 13, julio 24, septiembre 19 y noviembre
6. Ademéds, entre abril y septiembre se efectuaron dos rondas
completas de las llamadas encuestas arancelarias, mediante las
cuales se demandd apenas un 59% del reducido limite de US$150
millones que habia sido asignado (Ocampo, 1990).
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se espera llegar a un sistema con sélo 5 niveles arancelarios diferentes (0, 5,
10, 15 y 50%). Segin este cronograma, el arancel promedio ponderado (sin incluir
la sobretasa) pasard del 21.1% en 1991 a 6.9% en 1994. Como ademés se prevé que
la sobretasa se reducird del 13% al 8%, se calcula que el arancel promedio
ponderado caeré del 33.5% en 1991 al 14.6% en 1994 (Véase el Cuadro 3).

La proteccién efectiva resultante tenderéd a reducirse y homogenizarse,
aunque manteniendo su ordenamiento actual que favorece especialmente la
produccién de bienes de consumo. La proteccidn efectiva ponderada (con sobretasa)
pasara de 59% en 1991 a 24.9% en 1994 y las tasas mis altas, que favorecen a los
bienes de consumo en su conjunto, pasarén de 105.6% a 42% (véase ~1 Cuadro 3).

La fijacién de este cronograma tuvo también por objeto consolidar la
credibilidad sobre las reformas y eliminar la incertidumbre que se habia creado
a lo largo de 1990 por las miltiples modificaciones y los anuncios de posteriores
reducciones en los aranceles. Como veremos, estos anuncios fueron en alguna
medida responsables de la reducida respuesta de las importaciones y de los
conflictos que se han generado con los objetivos de estabilizacidn.

C. Refo biaria

A diferencia de las &reas anteriores, en materia cambiaria no existia ningin
antecedente inmediato para las reformas que ha introducido el nuevo gobierno. El
régimen cambiario que estaba vigente provenia sin ninguna modificacién importante
de 1967, cuando se establecid el sistema de control de cambics y se inicié la
practica de las minidevaluaciones del tipo de cambio.

La reforma cambiaria aprobada por el Congreso a través de una Ley Marco
permite al Gobiernc liberar las operaciones cambiarias de bienes y servicios,
darle mayor injerencia al mercado y descentralizar la administracién de los

controles. El nuevo régimen mantiene los instrumentos de control previamente
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existentes pero le concede al Gobierno la facultad de utilizarlos en forma
totalmente discrecional, de acuerdo con la situacién del sector externo.

El Gobiemo quedé facultado para determinar las operaciones que pueden ser
objeto de controles administrativos y para definir en qué casos deben ser
transferidas o negociadas a través de los intermediarios autorizados. A pesar del
caracter general de esta disposicidén, se determind sin embargo que los ingresos
de divisas por concepto de servicios prestados por residentes en el pais quedaréan
exentos de esta obligacién (excepto en el evento de que las reservas
internacionales lleguen a ser inferiores a tres meses de importaciones). Esas
divisas seran ademds de libre tenencia, posesidén y negociacién dentro o fuer: del
pais. Segin la reglamentacién posterior de la Ley, quedaron exentos de la
obligacién de reintegro las divisas originadas en la prestacién de servicios
personales (incluyendo los laborales), turismo y donaciones. Los bancos y
corporaciones financieras quedaron autorizados para fijar libremente las tasas
de compra y venta de estas divisas y para venderlas para gastos o inversiones en

el exterior.

La ley autorizé también la libre tenencia de activos poseidos en el
exterior con anterioridad a septiembre lo. de 1990 4. De esta forma, en la
practica quedaron legalizados el mercado paralelo de divisas en el pais y la
posesién de activos en el exterior, ya que no serd posible determinar en la
practica si las divieas con que se opere en estos mercados provienen
originalmente de las fuentes autorizadas.

En materia de administracién del control de cambios, se concedieron
facultades para que el Gobierno autorice a los intermediarios financieros (o a

4 Para fines fiscales, fueron dispuestos tres mecanismos
alternativos de saneamiento: adquisicién de algunos papeles
oficiales, adquisicidén de titulos representativos de deuda externa
colombiana registrada o, simplemente, pago de un impuesto del 3%
con posibilidad de mantener los capitales en el exterior.
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entidades especializadas en operaciones de cambio) transferir o negociar las

divisas sujetas a control.

Es de interés sefalar que el nuevo régimen cambiario no precisa los
mecanismos de fijacidn del tipo de cambio de las divisas controladas, ni si éste
debe ser establecido o no por las autoridades econémicas. Asi, aunque podria
continuarse indefinidamente con el actual sistema de minidevaluaciones, también
podria derivarse hacia un sistema mas flexible ~-aunque no por ello mas deseable-
- en el que la tasa de cambio fuera determinada en el mercado cambiario mediante
la libre negociacitn de los intermediarios financieros autorizados con sus

clientes, mercado en el cual podria intervenir discrecionalmente el Banco de la
Repiblica.

Los aspectos més criticos de la reforma cambiaria tienen que ver con una
posible bifurcacién del mercado cambiario, con el riesgo de que tiendan a
dolarizarse las transacciones internas y con el grado de control que mantenga el
Banco de la Repiblica sobre la posicién en divisas de los intermediarios
financieros autorizados para negociarlas (Restrepo, 1991; Botero de los Rios,
1991).

El riesgo de la bifurcacién es especialmente preocupante, dada la decisidn
de permitir la libre posesién y negociacién de las divisas originadas en la
exportacidén de alguncs servicios. Al eliminarse las talanqueras que existian para
estas formas de demanda de divisas en un mercado de oferta muy limitada queda
abierta la posibilidad de que surjan disparidades apreciables entre la tasa de
cambio del mercado cambiarioc oficial y el paralelo cuando las circunstancias

externas se vuelvan adversas al pais.

La libre tenencia de las divisas originadas en la exportacién de servicios
también abre la posibilidad de que se dolaricen las transacciones internas (aun
cuando la reglamentacidén de la ley no permitié la captacién de divisas por parte
de los intermediarios financieros ni la realizacién de contratos en ddlares). La
dolarizacién de las transacciones internas establece un vinculo directo entre los
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preciog internos y el tipo de cambio del mercado paralelo, que puede dificultar

el manejo de las politicas econdmicas en situaciones externas adversas.

Aunque ain no ha sido objeto de reglamentacién, la descentralizacién del
manejo cambiario en los intermediarios financieros también puede introducir un
elemento adicional de vulnerabilidad externa en la medida en que la posesidn de
las reservas internacionales pase a quedar bajo control del sistema financiero.

D. Régimen de inversién extraniera

A pesar de numerosos esfuerzos oficiales de promocidén internacional realizados
desde mediados de los ochenta, la inversidén extranjera en Colombia ha tendido a
reducirse, excepto en el sector de minas y petrdleo. Entre 1985 y 1989 el
promedio anual en el resto de sectores fue de U5$59.4 millones, cifra menor que
la del quingquenio anterior (US$80.6 millones) y aun que la del periodo 1975-1879
(US$78 millones). Como proporcién del PIB, entre 1987 y 1989 la inversidn
extranjera por fuera del sector de minas y petrdleo fluctud entre el 0.5 y el
0.8% (Presidencia, pp. 134).

La reforma al régimen de inversién extranjera consagrd el principio de no
discriminacién interma frente al inversionista nacional, eliminé practicamente
la totalidad de las restricciones de entrada y remisidén de los capitales y sus
utilidades y establecid que las condiciones de operacidén de las inversiones no
podran modificarse en el futuro en perjuicio del inversionista.

El requisito de autorizacidén de las inversiones por parte de Planeacién
Nacional quedé limitado exclusivamente a las inversiones en servicios piblicos
y las garantizadas por convenios internacionales de cobertura de riegos. Las
inversiones en el sector financiero quedaron sujetas a aprobacién previa de la
Superintendencia Bancaria si la inversién supera el 20% del capital suscrito de
la entidad receptora, pero se eliminaron los limites a la propiedad extranjera
en el sector. Las inversiones en el sector de hidrocarburos también mantuvieron
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el requisito de autorizacién del Ministerio de Minas, pero se elimindé la
obligacién del reintegro parcial de las divisas originadas en sus exportaciones.

También fueron eliminados los compromisos futuros de transformacién en
empresas mixtas y quedS abierta la posibilidad de exonerar los acuerdos ya
existentes 5.

En materia de registro, se concedié una amnistia para las inversiones ya
realizadas y se autorizé bajo determinadas condiciones el registro de utilidades
que excedan el limite de giro. En relacidén con las condiciones de giro de divisas
al exterior, quedSd permitida la remisién total o parcial del capital en cualquier
momento y la remisién anual de utilidades hasta por el 100% de la inversién
registrada (frente al 25% que regia anteriormente). De esta manera, en la
practica la Unica restriccién al giro de divisas al exterior es de tipo
tributario, ya que la distribucién de utilidades causa un impuesto del 12% para
las nuevas inversiones €. Teniendo en cuenta ademds el impuesto de utilidades
del 30%, la tasa maxima de tributacién es del 38.4% para las nuevas

inversiones 7.

No obstante el alcance econdmico de todas estas reformas, el propio
gobierno es consciente de que “"mientras existan en Colombia varios elementos
perturbadores, distintos a los econdémicos, las cifras de inversién extranjera
pueden no mostrar un ascenso sustancial” (Presidencia, 1991, p. 140). En estas
circunstancias, no es justificable haber extendido las nuevas ventajas a toda la
inversién extranjera ya existente, especialmente las condiciones de giro al
exterior, ya que su costo potencial es una salida muy cuantiosa de capitales por

5 Excepto para gozar de las ventajas de la liberacidén andina,
segiin la Decisidn 220 del Acuerdo de Cartagena.

8 La tapa actual para las inversiones ya existentes, qQue es
del 20%, se reduciré gradualmente hasta llegar al 12% en 1996.

7 Y del 44% para las ya existentes, en ambos casos cuando se
distribuyen totalmente las utilidades.



13

el mercado oficial en el evento de un deterioro de la situacién externa. La
supuesta prevencién adoptada en la ley contra esta eventualidad, consistente en
limitar las posibilidades de giro cuando las reservas internacionales se sitien
por debajo de tres meses de importaciones, puede conducir precisamente a acelerar
la salida de capitales antes de llegar a ese punto, sin prevenirlo en absoluto.

E. Reforma financiera

El sistema financiero colombiano atravesd por una crisis de rentabilidad y
deterioro patrimonial entre 1982 y 1985, debido principalmente a la recesidn
econdmica de ese periodo y al impacto que produjo la liberacidén financiera de
afios anteriores en algunas entidades muy vulnerables por falta de capitalizacidn,
problemas administrativos e ineficacia de los instrumentos de control.

El proceso de recuperacién del sistema financiero desde 1985 se evidencia
en el aumento de la relacién entre patrimonio y activos, de 3.9% en ese afio a
8.8% en 1989; en la disminucién del porcentaje de activos de dificil realizacidn,
de 12.2% en 1985 a 4% en 1989, y en el aumento de la rentabilidad de los activos,

del -3.9% al 1.7% entre esos dos mismos afos (Fernédndez, 1991).

Aunque atn deben ser objeto de saneamiento varias entidades que fueron
nacionalizadas durante la crisis, entre ellas cinco de los 24 bancos del pais,
desde 1985 ha tenido lugar un proceso de reestructuracién financiera que ha
estado dirigido a los sigulentes objetivos: a) sanear los balances de las
entidades financieras y fortalecer sus niveles de patrimonio; b) fijar limites
al otorgamiento de algunos créditos individuales; c) mejorar los mecanismos de
supervisién y control; d) desmontar el gravoso y complejo sistema de inversiones
forzosas; e) reestructurar el sistema de crédito de fomento para eliminar los
subsidios y estimular el financiamiento de largo plazo, y e) difundir ampliamente
la informscién de tasas de interés e indicadores de desempefic de las entidades
del sector (Fernméndez, 1991).
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La Ley de Reforma Financiera expedida a fines de 1990 debe entenderse como
parte de este proceso. El propdsito de la Ley es crear un marco regulatorio que
facilitara la entrada y transformacién de entidades del sector y su adecuacidn
a las condiciones del mercado en condiciones flexibles y competitivas, pero bajo
un sistema de estricto control y vigilancia estatal. La Jjustificacién de la
reforma se encuentra en varios elementos. En primer lugar, el bajo nivel de
profundizacién financiera del pais: la relacién entre activos financieros y PIB
se encuentra en 26.7%, frente al 29.5% en Brasil, el 47% en Venezuela, el 43% en
Chile o el 153% en Malasia. En segundo lugar, a pesar de la reducida rentabilidad
de los activos bancarios, el margen financiero bruto es cercano al 10%, cuatro
veces por encima del correspondiente a 1.8 paises desarrollados y el doble de los
paises con niveles de desarrollo semejantes al colombiano. Esta situacién ha sido
en parte el resultado del gravoso sistema de inversiones forzosas y encajes, pero
es también producto de serios problemas de eficiencia. En tercer lugar, el
sistema tiene caracteristicas oligopdlicae, puesto que hay serias restricciones
de entrada y una fuerte segmentacién en la asignacidn de los recursos financieros
por sectores, como resultado del esquema de banca especializada adoptado por el
pais (Presidencia, pp. 167-181) 8,

Con el objeto de promover la creacidn y adaptacidn de los establecimientoes,
la Ley 45 de 1990 determiné capitales minimos para las diversas entidades del
sector, eliminé las restricciones a la inversién extranjera en el sistema
financiero, autorizé la transformacién de las entidades financieras, establecid
mecanismos expeditos para facilitar la absorcién, fusién, escisién o liquidacidn
de entidades y sustituyd la figura de la nacionalizacién de entidades por un
mecanismo de intervencién més riguroso y ortodoxo.

De igual forma, con el propdsito de fomentar la competencia, la ley

autorizé una serie de nuevas actividades, lo que permitiréd a las entidades

&8 Al margen de esta argumentacidén, es interesante sefialar que
la direccidén de esta reforma financiera se asemeja mucho a 1la
orientacién que ha predominado recientemente en esta materia entre
los paises de la OCDE. Véase OECD (1987 y 1890).
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adaptarse mas &gilmente a las necesidades y desarrollos del mercado. Se autorizé
aei que los intermediarios financieros establezcan filiales para la prestaciénm
de diversos servicios diferentes al crédito (arrendamiento financiero, fiducia,
almacenes de depdsito, fondos de cesantias y pensiones, servicios técnicos de
computacion). De otra parte, se autorizé a los establecimientos de crédito para

crear e introducir nuevas operaciones financieras.

Estas autorizaciones implican la adopcién de un modelo intermedio entre la
banca especializada y la banca universal, el cual fomenta la competencia y las
economias de escala y evita los riesgos de los dos modelos extremos. El nuevo
mcdelo rompe con la tradicién colombiana de la banca especializada por plazos y
sectores que fue establecida desde la Misidén Kemmerer de 1923 (Zuleta, 1991).

La Ley 45 otorgd ademés piso legal a diversos instrumentos de politica
financiera. En particular, consagré las facultades de la Junta Monetaria para
decretar inversiones sustitutivas de cualquier inversién forzosa de origen legal.
También consagré la figura de la capitalizacién de intereses para los créditos
de largo plazo y concedié facultades al Ejecutivo para modificar el régimen y los
objetivos de las entidades financieras del Estado.

Como veremos en una seccién posterior, este proceso de reestructuracién
financiera quedd interrumpido en la practica con la imposicién en enero de 1991
de un encaje marginal del 100% sobre todas las captaciones de los intermediarios

financieros, con excepcién de las corporaciones de ahorro y vivienda.

F. Reforma tributaria

El régimen tributario ha sido objeto de un largo proceso de universalizacién,
modernizacién y simplificacién. Las tendencias de deterioro del recaudo de los
impuestos directos que venian de fines de los setenta se detuvieron con la
reforma de 1983, que amplié las bases del sistema de retenciones y anticipos y
refcrzé los sistemas de control. En 1984 se sustituyé el antiguo gravamen a las
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ventas por un impuesto al valor agregado (IVA) relativamente uniforme. A fines
de 1986, se introdujo una reforma muy ambiciosa al sistema tributario que condujo
a simplificar y racionalizar el impuesto a la renta de las personas naturales,
desmontar la doble tributacidén sobre las utilidades, eliminar el componente
inflacionario de los rendimientos financieros de la base de célculo de la renta
gravable, y unificar la tasa de tributacién de las sociedades (Bernal, 1989).

Con estos antecedentes, las reformas tributarias de 1990 aparecen como una
pieza mads de un proceso ya bastante avanzado. De una parte, se elevé del 10 al
12% la tarifa general del IVA, basicamente con el objeto de compensar el menor
recaudo de log impuestos a las importacions... Adicionalmente se extendid la base
de este impuesto a una diversidad de servicios, como restaurantes y hoteles y
telecomunicaciones. De otro lado, se adoptaron medidas para fortalecer el mercado
de capitales, estableciendo que los fondos de inversidn, de valores y comunes no
son contribuyentes y desgravande las utilidadee provenientes de la venta de
acciones en bolsa. También fue objeto de simplificacién el régimen tributario del
sector cafeterc en virtud de la unificacién de todos los gravamenes en un Unico

impuesto ad-valorem.

G. Reforma laboral

En contraste con la mayoria de las reformas anteriores, que son parte de un
procese iniciado afios atrés, la reforma introducida al sistema laboral a fines
de 1990 implica una ruptura con la legislacién que se encontraba vigente desde
1850. La nueva legislacién laboral persigue como objetivo central mejorar 1la
estabilidad del trabajo, ya que el régimen laboral anteriormente vigente venia
propiciando la rotacidn acelerada de los trabajadores formales, estaba fomentando
diversas formas de contratacién temporal y entorpeciendo, en (ltima instancia,
la occupacién estable de la fuerza de trabajo por parte del sector formal de la
economia (Posada, 1991; Uribe, 1991).
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Lag principales modificaciones consistieron en desmontar la doble
retroactividad de las cesantias y en su lugar crear un sistema de fondos privados
de cesantiag, eliminar la llamada "accién de reintegro”, flexibilizar la jornada
laboral para nuevas empresas y crear el salario integral para empleados que
devenguen més de 10 salarios minimos. A continuacién se explican estas medidas.

La reforma eliminé para los nuevos contratos de trabajo la "doble
retroactividad™ que consiste en que los aumentos de salario afectan la totalidad
de las cepantias causadas, Iincluso aquella parte que haya sido retirada
previamente por el trabajador. En el nuevo régimen las cesantias se liquidarén
en forma definitiva cada afio, y su valor seré depositado a nombre del trabajador
en unos fondos de cesantias, en donde recibirén rendimientos financieros por lo
menos iguales a la tasa de captacién del sistema financiero.

Para los casos de trabajadores que al entrar en vigencia la ley no hubieran
cumplido los diez afios de servicios, quedd eliminada la "accidén de reintegro” que
era causa de numerosos despidos de trabajadores que se acercaban a ese tiempo de
servicios, porque los patronos temian la posibilidad de que, en la eventualidad
de despedirlos, se vieran posteriormente obligados a reintegrarlos por
determinacién judicial, con graves costos laborales y con serios perjuicios para
el clima laboral de la empresa. Sin embargo, la indemnizacién a cargo del
empleador por despido sin justa causa para trabajadores con mas de 10 afios de
servicios en una misma empresa se elevd de 30 a 40 dias (por afio trabajado a

partir del segundo).

La reforma no flexibilizé la jornada laboral de manera sustancial, como lo
habian propuesto algunos sectores empresariales. Se mantuvo la jornada bésica de
8 horas diarias y 48 horas semanales pero se restringié a 2 horas diarias y 12
semanales el nimero de horas extras, diurnas o nocturnas. La jornada laboral sélo
fue flexibilizada para nuevas empresas o factorias que se creen con posterioridad
a la ley y que operen en forma continua. En este caso se establece una jornada
alternativa, de caracter opcional, de 36 horas semanales, con un salario idéntico
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al que corresponda a ocho horas de trabajo (pero sin recargos por trabajo

nocturno, dominicales o festivos).

El salario integral para empleados con remuneraciones por encima de los 10
salarios minimos se establecid como una alternativa opcional para incluir el
costo de las prestaciones (excepto las vacaciones) dentro de la remuneracién
periédica, con el fin de eliminar la incertidumbre sobre los costos futuros de

dichas prestaciones para el empleador.

De acuerdo con la argumentacién del Gobierno, la reforma laboral era una
de las plezas centrales necesarias para consolidar el proceso de modermizacién
e internacionalizacién de la economia. Sin embargo, es incierto si la reforma
lograra su objetivo de mejorar la estabilidad del trabajo, al menos en el lapso
de los proximos afios. De una parte, porgue algunas modificaciones legales
orientadas a ese propdsito sblo regirén para los nuevos contratos, de forma que
durante algin tiempo existiréd un aliciente adicional para despedir a los
trabajadores ya vinculados a las empresas. Tal es el caso del régimen de
cesantias y del salario integral, que son opcionales para los contratos vigentes.
De otro lado, porque, si bien fue eliminada la accidén de reintegro, se elevd de
30 a 40 dias por afioc la indemnizacién por despido ain justa causa para los
trabajadores con mas de 10 afios de servicios. Puesto que eata modificacidén elsva
sustancialmente el costo potencial de los despidos después de loas 10 afios, sin
que hubiera cambiado el costo de los despidos antes de ese momento, se aumenta
el aliciente para licenciar el personal que se aproxima a eate tiempo. Este
efecto pedria anular completamente el propdsito buscado con la eliminacién de la
accién de reintegro. Por Gltimo, cabe sefialar que también resultaron timidas las
medidas dirigidas a flexibilizar la jornada laboral y que incluso quedd
severamente limitado el trabajo en horas extras. Puesto que la Jjornada
alterativa de 36 horas solo fue aprobada para nuevas empresas o factorias, se
introdujo una desventaja adicional para las unidades de produccién ya existentes,
gue por supuesto resulta contraria al propdsito de garantizar la estabilidad de

quienes ya se encuentran empleados.
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111. PRIVATIZACION Y REESTRUCTURACION DEL SECTOR PUBLICO

La oleada de reformas estructurales emprendidas recientemente por el gobierno ya
ha tocado algunos aspectos de la organizacién del sector piblico. Como parte de
la reforma al comercio exterior, el Congreso autorizd la reorganizacién de las
entidades del sector. Para el efecto la ley cred el Consejo Directivo de Comercio
Exterior como organismo rector de las politicas y el Ministerio de Comercio
Exterior como su ejecutor a través de sus entidades adscritas, incluyendo entre
ellas el nuevo Banco de Comercio Exterior, que reemplazard a Proexpo en el
financiamiento y promocién de las exportacicnes. De igual manera, se introdujeron
también alguncs cambios en la organizacién de las entidades de control cambiario

y en algunas entidades adscritas al Ministerio de Hacienda.

En adicién a estas reformas, la intencidn del gobiermo es revisar a fondo
toda la organizacién del sector piblico. Se aspira que el sector pdblico pueda
concentrarse en un nimero limitado de funciones de tal manera que pueda proveer
de manera eficiente los servicios, la infraestructura y el ambiente econémico e
institucional que requiere el sector privado para operar en forma libre y
competitiva. Ya existen algunos criterios establecidos de organizacién del sector
piblico para llevar a cabo esta politica. En particular, se ha anunciado que se
profundizard el proceso de descentralizacién regional de la gestién piblica y se
mejorard la coordinacidén dentro del sector pablico concentrando en los
ministerios las actividades de regulacién y definicién de politicas y asegurando
que las empresas descentralizadas se cifian a las directrices provenientes de los

ministerios (Montenegro, 1891).

El gobiermo ain no ha establecido los criterios que regirén el proceso de
privatizacién, que seguramente serid parte de .este proceso de reorganizacidn del
sector piblico. Unicamente se han mencionado algunas areas de posible
privatizacién y se ha anunciado la intencién de introducir elementos de
competencia en sectores que hasta ahora han estado restringidos a la actividad
privada, como son las telecomunicaciones, los servicios portuarios y de
transporte ferroviario y los servicios pGblicos.
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En esta seccién se resefia el estado de la discusidén y se analizan algunas

de las restricciones de la privatizacién dentro del proceso de reestructuracién.

A. El tamafio del sector piblico

Los indicadores disponibles muestran que el sector piblico colombiano no tiene
una tamafio excesivo para los patrones de América Latina, pero que su importancia
ha venido aumentando a través del tiempo. El gasto piblico conformado por el
consumo de las administraciones piblicas y la inversién de todo el sector piblico
corresponde en la actualidad aproximadamente al 17% del PIB, frente al 10% en la
década del cincuenta. La participacién del sector piblico en las actividades
productivas ha ascendido del 14.5% del PIB en la primera mitad de los setentas
al 21% en el periodo 1985-86 y la importancia relativa dentro de la remuneracién
a los asalariados ha aumentado también, del 29.6% al 34%, en esos mismos
periodes. El aumento de participacién mas apreciable ha tenido lugar en materia
de inversidén, donde el peso del sector piiblico ha pasado del 34.1% al 50.6%
(véase el Cuadro 4).

La importancia del sector piblico dentro de las actividades productivas es
del 100% en el propio sector de servicios del gobierno y en el sector de
electricidad, gas y agua. También es muy elevada (52%) en el sector minero, donde
ademés registrd un fuerte incremento en la primera mitad de los ochentas. La
participacidn pablica es prdoxima o supera el 10% en la industria manufacturera,
el sector de servicios financieros y el sector de servicios personales y
comunales. En los demés sectores es moderada y en algunos casos ha venido
reduciéndose. Dejando de lado el sector de servicios del gobierno, 1las
actividades productivas de mayor importancia para el sector piblico se encuentran
en los sectores manufacturero; minas; electricidad, gas y agua; transporte,
almacenamiento y comunicaciones, y establecimientos financieros (véase el Cuadro
5).



Cuadro 4

COLOMBIA: INDICADORES DEL TAMARG DEL SECTOR PUBLICO CONSOLIDADD

6asto (X del PIB) Produccibn  Remuneracitn Inversién
------ --- -- {% del PIB}  Asalariados {1 del total)
Consumo Inversién  Total {% del total)

1950-54 7.6 2.2 9.8 - - -
1955-59 7.6 3.2 10.7 - - -
1960-b4 8.3 3.2 11.5 - - -
19465-69 8.3 4.5 12.8

1970-74 9.6 5.7 15.3 14,5 29.6 .1
1975-79 B.6 5.7 14.3 15.2 28.9 37.5
1980-84 10.8 8.4 13.2 19.6 31.9 9.4
1985-88 8.9 8.3 17.3 21.0 8 3.1 2 50.6

a Se refiere al periodo 1985-85.

Fuente: Bernal {1989) y DANE, Cuentas Nacionales de folosbia.



Cuadro 3

CONTRIBUCION PORCENTUAL DEL SECTOR PUBLICO
AL VALOR AGREGADD SECTORIAL Y TOTAL 1970-1986
{x)

Distribucitn
1970/74 1975/79 1980/84 1985/86 1985/84

i, Agricuitura, pesca, silvicultura 0.t 0.1 6.2 0.2 6.1
2. Explotacién de einas y canteras 3.8 b4.4 78.5 52.2 14.7
3. Industria manufacturera 2.7 6.9 3.3 9.7 18.8
4. Electricidad, gas y agua 100.0 100.0 100.0 100.0 10.2
5. Construccién 8.2 7.3 5.4 4.0 1.3
6. fCosercio, restaurantes y hoteles -0.4 1.6 2,0 1.9 1.1
7. Transporte, alaacenanmiento y 20.4 21.9 23.1 28,1 B.B
8. Ectablecimientos financieros, 1.3 1.4 13.4 16.1 7.5
94. Servicios com., soc. y per. sercantiles 17.4 17.5 19.5 21.5 5.2
98. Servicios com., soc. y per. no sercantiles 100.90 100.0 100.0 100.0 32.3

Total 14,5 152 19.5 2.1 100.0

Fuente: Bernal {1989) y DANE, Cuentas Nacionales de Colosbia.
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B. El estado de la privatizacién

El proceso de privatizacién es aln bastante incipiente en el caso colombiano. En
1988, el Instituto de Fomento Industrial, IFI, inicidé un proceso de transferencia
al sector privado de 23 empresas, donde la inversién pliblica alcanzaba apenas
US$60 millones. Conviene sefialar que esta decisién es consistente con las
politicas del IFI desde tiempo atrés, que han consistido en apoyar temporalmente
el desarrollo de empresas que luego son transferidas al sector privado 9. Los
escasos intentos de transferir otras propiedades piblicas al sector privado no
han dado mayores frutos hasta el momento. Se ha anunciado que la Corporacién
Nacional de Turismo pondrd en venta su participacién accionaria en los hoteles
del pais, valorada en unos US$15 millones, pero ain no se han establecido los
mecanismos para efectuar las transacciones (Suirez y Pineda, 1990). Los esfuerzos
por reprivatizar los cinco bancos que fueron nacionalizados durante la crisis
financiera de los ochenta, y cuyo capltal asciende a unos US$160 millones,
tampoco han dado frutos, aunque fue establecida la mecénica de las operaciones
y en 1990 se abrié el concurso de ofertas para vender el primer 55% de las
acciones del Banco de los Trabajadores (Montoya, 1980) 10,

Los procesos de privatizacién que han tenide algin avance en Colombia no
han implicado hasta el momento transferencias de propiedad. En el sector de
servicios portuarios gradualmente han ganado importancia los puertos privados,
que inicialmente s6lo fueron autorizados para actividades especializadas y no
para prestacién de servicios al piblico. Ya en 1988, los puertos privados
movilizaban el 58% de la carga intermacional (Suérez y Pineda, 1980). Como parte

8 Dentro de las empresas 1incluidas en este proceso cabe
destacar la fibrica de papel Papelcol, que fue vendida por un valor
total de US$107.7 en 1990 a Propal, después de numerosos intentos
de recuperar el proyecto original que entrdé en quiebra antes de
entrar a operar.

10 Segin informes de prensa, las negoclaciones no lograron
concretarse por la existencia de demandas legales contra el banco
contra las cuales los potenclales compradores no se consideraron
suficientemente cubiertos (El Tiempo, 24 de marzo de 1991, p. 4C).
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de las reformas reclentes, se decidid proceder a liquidar la empresa estatal de
miertos (Colpuertos), cuya ineficlencia era rampante: por lo menos 5.000
trabajadores redandeantes de vn total de 8.850, puertos insctives durante una
tercera parte del afio y tarifas de movilizacidn de carga de hasta US$35 por
tonelads (Corren, 1980; Suirez y Pinedm, 19890, Informe Financiero de 1la
Contraloria General de la Repiblica, enero de 1990). El maevo estatuto de puertos
expedido & finee de 1990 contempla la participacién de empreese privadas, mixtss
y pablicss en la construccién y explotacién de los puertos en condiciones
comerciales (Presidencia, 1991, pp. 311-338). En materis de ferrocarriles, en
1989 se inicié el proceso de liguidacién de loe Ferrocarriles Nacionales de
Colombin, que habizn llegado & ser précticsmente inoperentes. Las medidss de
reorganizacidn del sistemn ferroviario comprenden la creacién de dos sociedades,
wa de capital piblico, encargsds de la recuperscidn y mentenimiento de la red
vial, y otra de capital mixto, a carge de la prestacién del servicic mediante la
participacién de empresas sassociadas con el sector privado en condiciones
comerciales. Mas de 30 empresas se han comprometido a realizar aportes de capital
privado, que ese espera asciendan inicialmente a US$8 millones 11/,

A fines de 1990 estuvo en discusidén la reorganizacién del sistema de
seguridad social, como parte de la cual se propaso la creacién de un sistema de
fondos de pensiones privadog, que operarisn en forma paralela con el sistema
oficial, que pesaria a garantizar una pensién bésica finenciade con sportes
obligatorios bassdos en loe ealarics hasta un clerto limite de todeos los
erplesdos privados. Estae reformee estarin mevemente en discusién en los
priximoe meses, debide a la urgencia de encontrar correctivos a la frigil
situacién finmmciera del Instituto de Segurve Soclales y al caos de todo el
sistema de seguridad social (Botero Zea, 1991; Znleta y Asociados, 1991).

Finalmente, tzmbién ee encuentran algunos avances en programas de sab-
contratacién con empresss privadss de algmos servicios piblicos, como la

11 Informacién de prensa. El Tiempo, 8 de abril de 1991, péasg.
6B.
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recoleccién de basuras en zonas seleccionadas de algunas ciudades, y de algunas
obras de mantenimiento e inversién en los servicios de agua, energia y teléfonos

(Suérez y Pineda, 1990).

Entre los analistas y entre la miema opinién piblica hay acuerdo en que es
factible privatizar en el corto plazo la mayoria de las empresas del estado en
sectores competitivos (hoteles, empresas productoras de licores que hoy son
monopolios departamentales) o que pueden llegar a serlo ripidamente (servicios
de telecommicaciones de valor agregado. Véase Sudrez y Pineda, 1990; Urrutia,
1891). Sin embargo, los fallidos intentos de privatizacién en diversos sectores
mencionados arriba sugieren la presencia de restricciones en este proceso, como

veremos a continuacidn.

En primer lugar, la transferencia de la propiedad o el mamnejo de las empresas
productivas al sector privado no asegura un aumento de la eficliencia cuando no
existe un ambiente competitivo adecuado. La liberacién comercial externa remueve
este obstaculo que impedia la privatizacién de algunas empresas industriales que
gozaban de condiciones monopélicas en el mercado interno. La liquidacién de
algunas empresas estatales que tenian elevados costos operativos, como
Colpuertos, también facilita la aparicién de un ambiente competitivo, ya que por
razones fiscales era preciso mantener tarifas elevadas para proteger a la empresa
estatal (Informe Financiero de la Contraloria General de la Repiblica, enerc de

1990).

En diversos sectores que no son comercializables internacionalmente y que
constituyen monopolios naturales no es posible crear condiciones de competencia,
lo cual plantea el problema de la regulacién. Frente a este segundo requisito,
la estrategia del gobierno consiste en establecer un marco regulatorio adecuado
dentro del propio sector piblico, antes de proceder a la eventual privatizacién
de estas actividades. En efecto, el componente central de la reorganizacidn del
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sector piblico planteada por el gobierno consiste, como ya se menciond, en
asignar a los ministerios la definicién de politicas y la regulacién, y a las
enpresas descentralizadas la administracién y ejecucién. Esta reorganizacién
institucional para mejorar el control es de importancia en los sectores de
comunicaciones y mineria.

El proceso de privatizacién puede continuar obstaculizado, sin embargo, por
otras razones. De una parte, por las deficiencias del sistema financiero
doméstico y la languidez del mercado de capitales colombiano. Dadas las escasas
posibllidades de atraer capital extranjero para la privatizacién, e incluso su
inconveniencia macroeconémica en las circunstancias actuales, estas deficiencias
son un limitante serio. Varios paises han aprovechado la privatizacién como
instrumento para desarrollar un mercado accionario. Sin embargo, esta es una
posibilidad relativamente remota en Colombia, por las desventajas implicitas de
las acciones en un ambiente inflacionario con elevadas tasas de interés reales.
La dificultad para desarrollar un mercado accionario reduce el atractivo de la
privatizacién, ya que limita severamente la posibilidad de establecer verdaderos
controles de mercado basadas en el desempefio de las empresas. "Las restricciones
a la libre negociacién de las acciones de lag empresas piblicas no solo reducen
el valor que el fisco puede obtener de su venta, sino que van en contra de
algunas de las razones para transferir su propiedad al sector privado" (OECD,
1887, p.314). Las experiencias de los paises de la OECD indican, sin embargo, que
"s1 hay restricciones a la tasa a la cual los mercados de capitales puedan
absorber las nuevas acciones, estas consideraciones sugieren que puede ser mas
util proceder a transferir al sector privado pequefias fracciones de la propiedad
de un abanico de empresas que colocarlos en una cola para privatizarlas
totalmente una por una” (ibid). La estrategia adoptada hasta ahora en Colombia
ha sido la contraria, en particular en el caso de los bancos nacionalizados.

De otro lado, en contra de lo que a menudo se cree, el proceso de
privatizacién no relaja, sino que hace mds severa la restriccién fiscal en el
corto plazo. La razdn se encuentra en que, como prerrequisito a la privatizacién,
las empresas privatizables deben ser saneadas en su estructura financiera y deben
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reducirse y flexibilizarse sus plantas de personal para que surjan posibles
compradores en el sector privado (Marcel, 1989; Mufioz y Schamis, 1991). El caso
de Papelcol o el de las entidades financieras nacionalizadas durante la crieis
de los ochentas son buenos ejemplos de la necesidad de efectuar saneamientos
financieros previos. Los casos de Colpuertos y Ferrocarriles Nacionales de
Colombia, por su parte, demuestran la necesidad de incurrir elevados costos de
liquidacién del personal en el corto plazo para hacer viable la actividad privada
en esos sectores en el mediano plazo. Por Gltimo, el caso reciente de la sub-
contratacién de los servicios de recoleccién de basuras en Bogoté s un ejemplo
igualmente claro del costo fiscal adicional que se incurre cuando se realiza la
privatizacién sin llevar a cabo previamente lz reestructuracién interna de la

empresa pablica correspondiente (Ochoa, 1990).

Un criterio usual con el cual se intenta demostrar la viabilidad y
conveniencia de las privatizaciones es la existencia de déficit econémicos en las
empresas privatizables. La generacién de un déficit persistente puede sugerir que
el valor presente de la empresa en cuestién es negativo, de forma que incluso su
entrega gratuita al sector privado puede parecer un buen negocioc, que de
inmediato suavizaria la restriccién fiscal. CObviamente, el razonamiento es
equivocado, porque lo que interesa es el valor presente de las utilidades,
incluyendo las que pueden obtenerse de la transferencia al sector privado. La
mayoria de las empresas en los sectores de servicios piblicos muestran déficit
por el sblo hecho de que tienen una alta relacién capital-producto y deben crecer
a tasas elevadas para satisfacer la demanda en expansién por razones demograficas
y econdmicas. La transferencia de su propiedad al sector privado simplemente
desplazaria la necesidad de financiamiento al sector privado, posiblemente con
un costo mas elevado para la economia en su conjunto, dadas los mayores costos
en que tendria que incurrir para acceder a los mercados de crédito externo. Si
esta limitacién intentara eliminarse mediante el otorgamiento de garantias
piblicas para la obtencién de esos créditos el costo potenclal seria mayor, ya
que se crearia el conocido problema de riesgo moral ("moral hazard”), que exime
a la empresa de responsabilizarse por sus acciones econémicas (lo cual, de paso,
explica las acciones de nacionalizacién emprendidas de forma obligada por el
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gobierno para proteger al sistema financiero durante la crisis de los ochentas).
En ausencia de un control accionario piblico del precio de las empresas, este
problema de riesgo moral afecta virtualmente todo el funcionamiento de las
empresas mixtas, que a menudo son un paso intermmedio para la privatizacién
definitiva (como el caso de la Sociedad de Transporte Ferroviario recientemente
creada para la prestacién del servicio, donde los inversionistas privados cuentan
con la garantia potencial del gobiermno en el evento nada improbable de que el
proyecto no resulte rentable).

Por Gltimo, existen limitaciones propiamente macroeconémicas al proceso de
transferencias de propiedad al sector privado. Para que se lleven a cabo esas
transferencias es preciso que el sector privado fortalezca su capacidad de
préstamo neto (aumentando su flujo de ahorro o disminuyendo su flujo de inversidn
real) o reduzca su posicién financiera neta (dieminuyendo su stock de activoes
financieros o aumentando su stock de créditos). (Véase Fanelli, et. al., 1991).
Los efectos més probables en el caso colombiano serédn la reduccién en la
inversidén privada y en el stock de sus activos financieros. La privatizacién
tiende a generar un desplazamiento de la inversién privada porque para sger viable
debe ofrecer una rentabilidad superior a los nuevos proyectos de inversién
alternativos (la conocida “teoria q" de Tobin). "Mas alin, considerando que las
acciones de empresas piblicas evidentemente representan un sustituto mds prdéximo
de la inversién real que los titulos de deuda piblica, es claro que el "crowding
out” de las privatizaciones puede ger mas significativo que el causado por otros
mecanismos de financiamiento del déficit piblico" (Marcel, 1983, p. 20). Por su
parte, es posible la disminucién de la demanda de algunos activos financieros del
sector privado, especlalmente si logran disefiarse mecanismos para revitalizar el
mercado accionario y democratizar la tenencia de las acciones. La menor demanda
de activos puede afectar incluso los poseidos en el extranjero, aprovechando las
ventajas fiscales recientemente concedidas. Ee improbable que la privatizacién
se financie con un aumento en los créditos recibidos por el sector privado, bien
sean externcs o domésticos, excepto que sea el propio gobiermo quien conceda esos
créditos (sin embargo esta opcién estd limitada por el hecho de que 1la
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privatizacién hace més severa la restriccién fiscal en el corto plazo, como vimos
arriba).

IV. ASPECTOS CRITICOS DEL PROCESO

Como se mencioné en la introduccidén, existen varias éreas criticas del proceso
de reestructuracién: han surgido diversos conflictos entre los objetivos de la
reestructuracién y los de la politica de estabilizacién de corto plazo, se han
introducido nuevos elementos de incertidumbre y debilitamiento de la inversién
privada y es posible que tienda a crecer la informalidad y a deteriorase la
distribucién del ingreso en el corto y el mediano plazo. A continuacién se
discuten estos aspectos criticos de la reestructuracién.

Durante la segunda mitad de los ochenta, las politicas de reforma estructural
estuvieron subordinadas a los objetivos mas apremiantes de la estabilizacidn, de
manera que los conflictos entre estas dos &reas de la politica tendieron a
dirimirse en favor de los objetivos de corto plazo. Al plantearse la
reestructuracién como principal objetivo de la politica econdémica del nuevo
gobierno han surgido diversos conflictos con la necesidad de mantener ajustada
la situacidén macroeconémica de corto plazo.

Al iniclarse el actual gobierno se tenia la confianza de que las
principales medidas de reestructuracién favorecerian también el manejo
macroeconémico de corto plazo. En particular, se esperaba que la liberacién de
importaciones y la suavizacidén del régimen cambiario redujeran las presiones
monetarias provenientes de la acumulacién de divisas e introdujeran un elemento
de competencia externa que obligaria a 1limitar las alzas de precios,
especialmente de bienes industriales. Las proyecciones oficiales y de varios
analistas sefialaban que la situacién externa continuaria siendo sélida a pesar
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de la liberacién, lo cual daba margen para reducir el ritmo de devaluacién y
facilitar asi el control de la inflacién (Coyuntura Econémica, junio y septiembre
de 1880). La situacién fiscal, que habia dado algunas muestras de deterioro y que
podia debilitarse alin més por la baja de aranceles, también quedaria corregida
graclias a la elevacién de los precios externos del petrSleo y al aumento en la

tarifa del IVA.

Los hechos se desenvolvieron de manera més complicada. La reaccién de las
importaciones fue inferior a la esperada y, en adicién, los giros al exterior se
retrasaron frente a las importaciones efectivas, manteniéndose asi la tendencia
de acumulecién de las reservas internacionales. En ello concurrieron los
repetidos cambios en la reglamentacién, algunas modificaciones en la composicién
de las importaciones, la utilizacién de los activos externos recién legalizados
para realizar directamente los pagos en el exterior y la misma reduccién del
ritmo de devaluacién, que redujo el costo relativo del endeudamiento en el
exterior (Coyuntura Econdémica, abril de 1991). Las presiones inflacionarias
tampoco cedieron con la velocidad que se esperaba. Antes bien, al terminar 1990
el crecimiento de los precios al consumidor llegé al 32.4%, la tasa més alta a

fin de afio desde 1963.

La respuesta de las autoridades econémicas a esta situacién generd una
variedad de conflictos entre la reestructuracién y la estabilizacién e incluso
entre los mismos objetivos de la estabilizacién:

1. La imposicién de un plazo de 80 dias para la monetizacién de las divisas
provenientes de las exportaciones de servicios, que estuvo vigente en noviembre
y diclembre, fue contraria al propésito de liberar las transacciones cambiarias
y facilitar el comercio internacional.

2. De igual manera, la fijacién de un plazo mé&ximo de giro para las importaciones
--vigente desde fines de diciembre-- vino a contradecir el propésito de facilitar
las compras externas.
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3. E1 establecimiento de un encaje marginal del 100% sobre las captaciones de la
mayoria de los intermediarios financieros a partir de enero de 1881 resultd
totalmente opuesto al objetivo de mas largo plazo de liberacién financiera y en
contravia de los propésitos de estimular la competencia y reducir los mérgenes

de intermediacién financlera.

4. En adicién, el hecho de haber exceptuado del encaje marginal a las
corporaciones de ahorro y vivienda discrimina la oferta de crédito a favor de la
construccién, sector no comercializable por excelencia, y en contra de los
sectores comercializables, impidiendo la reasignacién de los recursos productivos

en la direccién perseguida por la apertura.

5. Varias de las medidas adoptadas han sido contradictorias entre si, incluso al
margen de los objetivos de largo plazo. La disminucién del ritmo de devaluacién
en una situacién de altas tasas de interés domésticas ha generado mayores
presiones a la entrada de divisas, que a su turno exigen a las autoridades
monetarias elevar las operaciones de mercado abierto, perpetusndo asi la
situacién. Lo mismo ha ocurrido con la excesiva restriccién crediticia, que
también ha estimulado la entrada de divisas, con el agravante de que se ha

estimilado la dolarizacién de las transacciones.

De otro lado, la diversidad de medidas y contramedidas adoptadas con fines
de estabilizacién han creado un ambiente de incertidumbre y de sorpresa que puede
haber minado seriamente la eficacia de algunas de las reformas estructurales a
través de su efecto adverso sobre la inversién (véase més adelante). En un plazo
de 8610 seis meses se encuentran varios ejemplos de inconsistencia en la adopcidn

de diversas medidas:

1. Los repetidos anuncios de reducir los aranceles retrasaron las demandas de
importacién hasta cuando fue expedido el cronograma de modificaciones
arancelarias. Puesto que las disminuciones previstas son significativas pero
graduales, hay de todas formas un incentivo a diferir las importaciones, que
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puede tener influencia especialmente en las compras externas de bienes de
capital.

2. Los anuncios de concertar un pacto social, que nunca llegb a materializarse,
posiblemente contribuyeron a acelerar la inflacién a fines de 1890 por los
temores de que se impusieran controles de precios u otros castigos a las alzas
futuras. Segtn la Encuesta de Opinién Empresarial de Fedesarrollo, entre
geptiembre y diciembre de 1990 un 45% de los industriales elevaron precios en
parte como previsién de alzas futuras de sus costos, porcentaje muy superior al
de periodos anteriores (30% en el mismo periodo del afic anterior y 33% en
promedio durante los meses restantes de 1890).

3. La decisién de diferir por 80 dias la monetizacidén de las divisas de
exportacién de servicios, que habia sido inspirada en una medida semejante que
fue muy efectiva durante la bonanza de los setenta, estuvo vigente tan solo menos
de dos meses y aparentemente fue levantada por presiones de carécter gremial.

4, No obstante las dificultades del manejo monetario, a fines de 1980 decidié
eliminarse el depésitc previo a las importaciones, que cumplia un papel
esterilizador importante, con el argumento de que constituia una traba
injustificable para las importaciones. Pocos dias més tarde, sin embargo, se
impuso un plazo méximo de giro a las importaciones, que constituye obviamente una
restriccidén més severa, especialmente para las compras de bienes de capital.

5. Nuevamente, presionado por los grupos afectados, el gobierno revirtié
parcialmente esta Gltima medida, aceptando como Justificacién el aque los
importadores hubleran realizado los pagos directamente en el exterior con los
activos externos recién amnistiados.

En un articulo reciente sobre la forma cémo deben disefiarse los programas
de ajuste estructural Dani Rodrik concluye que es preciso observar dos reglas
simples para preservar la credibilidad de las reformas: "Primero, no introducir
politicas que no puedan ser sostenidas, no importa qué tan atractivas sean en
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principio. Segundo, no cambliar politicas que son perfectamente sostenibles, no
importa qué tan costosas sean en términos de la asignacién de recursos” (Rodrik,
1990, p. 943). En Colombia estas recomendaciones elementales han sido observadas
en el campo de las reformas estructurales, pero no en materia de las politicas
de estabilizacién que las han acompafiado. Desafortunadamente, la pérdida de
credibilidad puede afectar de todas formas el éxito de la reestructuracién a
través de su efecto adverso sobre la inversidn.

Uno de los efectos més corrientes de las politicas de reestructuracién adoptadas
durante la década pasada por numerosos paises del mundo ha sido la reduccién de
los coeficientes de inversién. Aunque la productividad del capital parece haberse
elevado como resultado de la reestructuracién, los coeficientes de inversién han
cajido a niveles inconsistentes con los requerimientos de crecimiento econémico.
Este comportamiento ha sido ante todo resultado de la mayor incertidumbre
generada por el proceso de reestructuracién, conjugada con el aumento de las
tasas de interés, el encarecimiento relativo de los bienes de capital y 1la
disminucién de la demanda (World Bank, 1990; Rodrik, 1990; Aricanli y Rodrik,

1890).

En el caso colombiano, el coeficiente de inversidén requerido para mantener
un crecimiento continuo del 5% es del orden del 23% (a precios de 1991). Esta
tasa supera en 4 puntos los niveles actuales (Lora y Crane, 1891). En estas
circunstancias, es crucial el desempefic de la inversién en respuesta a la
politica de reestructuracién.

Al margen del elemento de incertidumbre, algunos ejercicios de simulacién
efectuados con un modelo de equilibrio general con funciones de inversién
detalladas, indican que la inversidn privada tenderéd a mantenerse estancada en
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sus niveles actuales o a caer ligeramente en el mediano plazo 12. Kstos
ejercicios no tienen en cuenta ademés algunos efectos desfavorables de las
medidas recientes de estabilizacién y reestructuracién mencionados en las
secciones anteriores, tales como la restriccién crediticia producida por el
encaje marginal del 100%, el aliclente a posponer las decisiones de inversidn
implicito en el cronograma de reducciones arancelarias y los efectos de
sustitucién y desplazamiento que pueda generar el proceso de privatizacién. Los
requerimientos de inversién dificilmente podran llenarse con un aumento de la
inversién piblica, porque tal cosa exigiria elevar sustancialmente las tasas de
tributacién y reducir el contenido importado de la inversidén piblica para
mantener los déficit fiscal y -:termo en condiciones manejables (Lora y Crane,

1991).

Los resultados de una encuesta de opinién empresarial efectuada por
Fedesarrollo en diciembre de 1890 tienden a confirmar la situacién de
estancamiento de la inversién privada. Segin esta fuente, los dos factores més
desfavorables para la inversién durante 1990 fueron la situacién de la demanda
vy la escasez de crédito (citadas respectivamente por el 24 y el 20% de los
casos). Ninguno de estos dos factores mejoraré en 1991, Adicionalmente, entre los
elementos de incertidumbre para la inversién en '1991, las normas gubernamentales
han saltado de un cuarto a un segundo lugar de importancia, con un 17% de
respuestas, s86lo después del crecimiento de la demanda (39%). (Coyuntura

Econémica, abril de 1891).

Con miras a estimular la inversién privada sin poner en riesgo la
estabilidad fiscal a través de estimulos tributarios u otros alicientes, es
esencial concentrar los proyectos de inversién piblica en agquéllas Areas que

12 Las funciones de inversién privada utilizadas en ese modelo
tienen como variable dependiente el coeficiente de inversién (en
precios constantes) y c¢omo variables independientes el costo
relativo de los bienes de capital, el crédito doméstico como
proporcién del PIB y el crédito externo como proporcién del PIB. El
modelo utiliza funciones separadas para la inversién privada en
construccién y en maquinaria y equipo (Lora y Crane, 1981).
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puedan catalizar nuevos proyectos privados (World Bank, 1890, Cap. 6). En el caso
colombiano, es notoria la ausencia de prioridades en materia de inversién
piblica. Buena parte de los recursos se encuentran comprometidos en grandes
proyectos en los que el costo ya incurrido hace imposible modificar las
decisiones de gasto. HEn adicidén, el impulso que ha adgquirido el proceso de
descentralizacion tenderd a dificultar la seleccién y comparabilidad de los
distintos proyectos sobre bases técnicas.

Las decisicnes adoptadas por el nuevo goblerno en materia de
infraestructura han estado dirigidas a facilitar la privatizacién de 1la
prestacién de los servicios de puertos ¥ ferrocarriles (véase la seccién
anterior). No obstante, el gobierno no ha fijado criterios de seleccidn de
proyectos en estas Areas ni ha establecido prioridades de inversidn en materia
de infraestructura de transporte. Basados en consideraciones técnicas y
econémicas, los analistas son en su mayoria bastante escépticos scbre la
posibilidad y conveniencia de recuperar el sistema de ferrocarriles, en lo que
el gobierno ya se encuentra comprometido (Isaza, 1991). En cambio, existen varios
prlanes alternmativos preparados por consultores privados para la ampliacidn y
rectificacién del sistema de carreteras, la adecuacidén de algunos rios y 1la
modernizacién y construccién de puertos con miras a mejorar las posibilidades del
comercio internacional colombiano, pero no una posicién oficial al respecto
(Correa, 1990; Sandoval, 1980; Segovia, 1991).

Es llamative que los efectos de los procesos de reestructuracién sobre la
distribucién del ingreso y las condiciones de los pobres hayan sido tan poco
estudiados. La evidencia recopilada por el Banco Mundial en 20 paises sugiere que
los indicadores sociocecondémicos no estén relacionados en forma sistemética con
el procesc de ajuste. Los indicadores de nutricién y mortalidad infantil han
continuade mejorando en promedio, con o sin reestructuracién econdémica. "Sin
embargo, la mala calidad y el caracter agregado de la informacién no dan lugar
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a conclusiones definitivas en estos temas"” (World Bank, 1990, p. 4). Algunos

estudios més detallados para algunos paises sefialan que la reestructuracién ha
castigado la remuneracién al trabajo e inducido deterioros en la distribucién del

ingreso 13,

En el caso colombiano, donde apenas se inicia el proceso de
reestructuracién, los esfuerzos de investigacién deben dirigirse a simular los
posibles efectos de las medidas sobre las variables que determinan las
condiciones de vida de los pobres. AGn en un estado muy rudimentario, un modelo
de equilibrio general construido con ese propdsito sugiere ya algunas respuestas
(Imra y Ramirez, 1990).

1. Una breve descripcitn del modelo

La peculiaridad del modelo consiste en la inclusién de un sub-modelo detallado
del mercado laboral y de asignacién de los ingresos laborales y no laborales por
estratos sociales 14. El mercado laboral estia compuesto por un segmento rural
y cinco segmentos urbanos: asalariados estables, asalariados inestables,
independientes modernos, independientes precarios y desempleados. Las ofertas
relativas de trabajo en cada uno de estos segmentos estén determinadas por los
ingresos esperados y unas elasticidades de migracién entre segmentos 15. Con
excepcidén de los independientes precarios, las demandas de los demdés trabajos
vienen determinadas por las funcliones de produccidén de los quince sectores que

13 Véase la revisién efectuada por Aricanli y Rodrik (1990)
para el caso de Turquia, Lustig (1990) para el caso de México y
Cepal (1980) --citado por Mufioz y Schamis (1991)-- para el caso de

Chile.

14 Entre los pocos antecedentes de modelos semejantes en la
literatura tedrica se encuentran Hausmann y Montenegro (1980) vy
Hausmann (1990, Cap. VI). El modelo que aqui se presenta guarda
algunas similitudes con estos trabajos, aunque considera un nimero
mayor de segmentos laborales y tiene en cuenta elementos

distributivos.

15 Esta forma de modelaje es una adaptacién de la hipétesis
cladsica de Harris y Todaro (1870).
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considera el modelo. En cada una de estas funciones interviene al menos un tipo
de trabajo, que se combina con el resto de insumos con elasticidades de
sustitucién constantes segin su precio relativo. Como resultado de la interaccién
de la oferta y la demanda se determina la remmeracién del trabajo rural, el
empleo asalariado inestable y del empleo independiente modernc. Estos segmentos
son, asi, de tipo clasico. En el segmento de empleo estable, la remuneracién se
determina en cambio mediante una ecuacién de fijacion del salario donde
intervienen el nivel de ocupacién, la inflacién y los cambios en el salario
minimo, pero sin asegurar con ello plena ocupacién. En el caso de los
trabajadores independientes precarios, los ingresos globales vienen determinados
como una proporceién fija de las ventas totales de los cactores en que participan
(comercio y servicios personales). Como no existe propiamente una demanda para
este tipo de trabajo, los ingresos simplemente de reparten entre los ocupados en
este segmento. El desempleo en este modelo depende de las decisiones de hisqueda
de trabajo en el segmento estable del mercado laboral, las cuales vienen
determinadas por el ingreso relativo esperado (segin la probabilidad de encontrar
empleo) en el segmento estable del mercado laboral en comparacién con el ingreso
que se percibiria en el sector informal integrado por el empleo asalariado
inestable y el trabajo independiente precario.

Los ingresos que percibe cada segmento laboral urbano se distribuyen por
deciles de ingreso en proporciones fijas, al igual que los ingresos de capital
qQue se generan en cada uno de los sectores. Los estratos sociales asi resultantes
asignan su ingreso al consumo, el ahorro y el pago de impuestos en proporciones
que son también fijas.

En el sector de la agricultura comercial, la remuneracién del capital se
determina por su productividad marginal dentro de una funcién de produccién de
elasticidad de sustitucién constante. En los demés sectores primarios (alimentos,
café y mineria) el capital recibe su remmeracién como una renta, debido a que
ge suponen rigideces de precios y/o cantidades (incluso en el sector de alimentos
agricolas, donde hay alguna sensibilidad de la oferta a sus precios relativos).
En los sectores urbanos la remuneracién del capital proviene de margenes de
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sobreprecio ("mark-ups"), bajo el supuesto de mercados oligopblicos que operan
con subutilizacién de la capacidad instalada.

Las actividades del gobiermo se encuentran modeladas en forma muy simple,
con unos niveles exégenos de gastos de consumo e inversién y con ingresos
tributarios endégenos provenientes de los distintos tipos de importacién, la
tributacién indirecta de los sectores productivas y la tributacién directa de las
utilidades de las empresas y a cada uno de los estratos sociales.

El modelo supone que no hay restricciones a la demanda externa de productos
agricolas diferentes al café. Las exportaciones de café y productos mineros se
encuentran fijadas exégenamente. Las exportaciones industriales y de servicios
vienen determinadas por la demanda externa que es sensible a los precios
relativos de las exportaciones del pais con respecto a un precio indicativo de
los mercados mundiales convertidos a pesos a la tasa de cambio que es fija en
términos nominales. Las importaciones se modelan segin la hipétesis de Amington
de sustituibilidad incompleta con relacién a los bienes nacionales semejantes
teniendo en cuenta sus precios relativos en pesos después de impuestos.

Finalmente, el clerre del modelo es de tipo keynesiano, con niveles reales
de inversién dados que deben ser financiados con los ahorros externos e internos
que son enddgenos al resto del modelo.

2. Efectos de algunas politicas de reestructuracién

Los eJercicios que se presentan a continuacién no pretenden reflejar la totalidad
de las politicas de reestructuracién. Se trata Unicamente de mostrar la
importancia que pueden tener sobre los efectos distributivos y los niveles de
ingreso los mecanismos de ajuste del mercado laboral en el que interacttan
segmentos formales e informales.
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a. Reduccién de aranceles

Este primer ejercicio supone una reduccién porcentual homogénea de los aranceles
de todas las importaciones (por un monto total equivalente al 10% de los gastos
de consumo corriente del gobierno). Los principales efectos macroeconémicos
consisten en un aumento de las importaciones (3.5%) y el consumo privado (1.1%),
con modificaciones menores de las exportaciones (-0.1) y el PIB total (0.3%). Es
interesante observar que a pesar de la pérdida de demanda interna por las mayores
importaciones este efecto positivo sobre el PIB resulta de la transferencia
implicita de ingresos del sector miblico al privado por efecto de la menor
recaudacién y del abaratamiento de los precios al consumidor (2.8%) por 1la
reduccién de costos (Cuadro 6A).

En el mercado de trabajo, la reduccién de aranceles produce un ligero
desplazamiento de los empleos inestables y precarios hacia los estables y
modernos, y un mejoramiento muy tenue en las remuneraciones nominales (Cuadro
6B). La elevacién del ingreso real beneficia en forma muy homogénea a todos los

grupos de ingreso (Cuadro 6C).

De esta manera, los efectos de la reduccién homogénea de aranceles son
bastante neutros desde el pnto de vista de la ocupacién y la distribucién del

ingreso.

b. Aumento compensatorio de impuestos indirectos

Considérense ahora cuatro formas alternativas de compensar la pérdida de ingrescs
fiscales de la medida anterior elevando los impuestos indirectos domésticos: a
los bienes industriales (excepto alimentos), a los servicios del comercio
(restaurantes, hoteles, etc.), a los servicios modernog (telecomunicaciones,
transporte, etc.) y a los bienes del sector de petrélec y minas (Cuadros 6A, 6B

y 60).



Cuadro 6A

SIMULACIONES DE POLITICAS ARANCELARIAS Y DE TRIBUTACION INDIRECTA

1. Reduccidn de aranceles

2. Aumento Impuestos indirectos bienes industriales

Z. Aumento Impuestos indirectos servicios del comercio

4, pumento Impuestos indirectos servicios modernos

2. Aumento Impuestos indirectos petrdleo y mineria
Simulacion i 2 3 4 a
CRECIMIENTO ECONOMICO (Variaciones Porcentuales)
FIB 0.323 -1.438 ~-1.606 -1.877 -0.925
Consumo 1.074 ~-2 833 -3.101 -Z.417 -1.740
Consumo del gobierno
Inversion
Exportaciones ~0.133 0,060 0.791 0,552 0.292
Importaciones 3.482 ~2.404 ~-3X.3%85 ~3.210 -1.866
EALANCES MACROECONOMICOS (Forcentajes del FIR)

BASE

Ahorro externo 1.979 2.422 1.694 1.579 1.542 1.743
Ahorro del gobiern 2.648 1.741 3.43%5 Z.380 3.445 3.159
Ahorro privado 14.415 14.406 J.959 13.870 13.917 14.113
Inversién 19.041 18.567 19.088 18.830 18.904 19.01%
VARIACIONES DE PRECIOS (FPorcentajes)
Consumo -0.774 -2.497 ~2.540 2,273 -1.324
Alimento -0.331 ~-4.442 -4.829 -4 ,73%3 -2.976
Resto ~0.8921 -1.980 -1.931 ~-1.613 ~-0.990

Nota: Las tacsas de tributacién han sido modificadas en cada caso para
producir una variacibn directa en el recaudo equivalente al 10% del
gastoc de consumo del gobierno.

Fuente: Lora y Ramirez (1990).



Cuadro &R

SIMULACIONES DE POLITICAS ARANCELARIAS Y DE TRIBUTACION INDIRECTA

Reduccibébn de aranceles

Aumento Impuestos indirectos bienes industriales
Aumento Impuestos indirectos servicios del comercio
Aumento Impuestos indirectos servicios modernos
Aumento Impuestos indirectos petréleoc vy mineria

PR

Simulacién 1

REMUNERACIONES (Variaciones Porcentuales)

Rural 0.805 ~6.760 ~6.9235 -7.1%2 -4.176
Extable -0.045 -1.651 -1.717 ~-1.782 -3.937
Independiente Moderno 0.348 =2.250 ~-2.937 ~4.737 -1.93
FPrecario 0.342 -6.3558 -8.065 =7 .225 ~3.809
Inestable 0.432 -7.108 -7.988 -7.880 —4.092

OCUFACION (Variaciones Forcentuales)

Ruratl 0.006 0.000 0.009 Q.006 -0.004
Estable 0.182 -2.522 -2.523 -2.806 -1.433
Independiente Moderno 0.260 ~2.641 =-2.766 -3.398 -1.633
FPrecario ~0.211 2.012 0.834 2.333 1.08%5
Inestable ~Q,029 0.814 1.002 0.892 0.493
Urbano -0.003 0.000 -0.004 ~0.003 0.002
Desempleo -0.,30% Z.893 4,229 4,029 2.067

Nota: lLas tasas de tributacidn han sido modificadas en cada caso para
producir una variacidn directa en el recaudo equivalente al 10% del
gasto de consumo del gobierno.

Fuente: Lora y Ramirez (1990).



Cuadro &6C

SIMULAIONES DE FOLITICAS DE TRIBUTACION INDIRECTA

. Reduccibn de aranceles

Aumento Impuestos indirectos bienes industriales
Aumento Impuestos indirectos servicios del comercio
Aumento Impuestos indirectos servicios modernos

. Aumento Impuestos indirectos petréleo y mineria

3 Gl R e

M
A
D
]

Simulacidn i

VARIACIONES INGRESO REAL FOR DECILES (Forcentajes)

Rural Total 1.463 -3.688 -3.444 -4 ,064 ~-2.714
Urbano - 1 1.109 -3.001 -3.288 -3.778 -1.987
Urbano ~ 2 1.114 -3.061 ~-3.340 -3.799 -1.928
Urbano - 3 1.099 -3.032 -3.378 -3.805 -1.887
Urbamno - 4 1.096 ~-3.038 -3.4%98 -3.844 -1.868
Urbano — 9 1.071 ~-2.80% -3.249 ~-3.611 -1.734
Urbano - 6 1.039 ~-2.621 -3.048 -3.436 -1.631
Urbano - 7 1.010 -2.414 -2.930 ~53.291 -1.839
Urbano — 8 0.987 -2.321 -2.973 —~3.237 -1.507
Urbano — 9 0.943 -2.117 ~-2.930 -3.089 -1.402
Urbano - 10 0.923 -1.816 -2.912 -3.049 -1.348

VARIACIONES CONSUMO ALIMENTOS FOR DECILES (Forcentajes)

Rural Total 1.04% -2.006 -1.941% -2.167 -1.446
Urbano - 1 0.665 -1.274 -1.747 -1.770 -0.769
Urbano - 2 0.660 -1.233 —-1.4688 -1.722 ~0.782
Urbano - 3 0.620 -1.158 -1.604 -1.644 -0.721
Urbano - 4 0.645 -1.117 -1.574 -1.605 ~0.699
Urbano - 5 0.614 -0.83% -1.295 —-1.305 -0.562
Urbanoc - 6 0.588 -0.603 -Q0.933 -1.033 -0.436
Urbano - 7 0.564 -0.375 -0.731 -0.810 —0.330
Urbano — 8 0.347 -0.23 -0.54%9 ~-0.652 ~0.270
Urbano - 9 0.521 -0.039 -0.264 -0.403 ~0.147
Urbano - 10 0.489 0.324 0.135 -0.021 0.003

Nota: Las tasas de tributacién han sido modificadas en cada caso para
producir una variacién directa en el recaudo equivalente al 10%4 del

gasto de consumo del gobierno.

Fuente: Lora y Ramirez (19%0).



SIMULACIONES

1. Aumento 10%
2. Aumento 10%
comercial
Z. Aumento 10%

Cuadro 7A

DE AUMENTOS DE PRODUCTIVIDAD

en productividad de la industria

en praoductividad del sector agricola

en productividad del comercio

Simulacion

M

o

CRECIMIENTD ECONOMICO (Variaciones PForcentuales)

FIE

Consuamo

Consumo del gobierno
Inversidn
Exportaciones
Importaciones

EBALLANCES MACROECONCOMICOS (FPorcentajes

EBASE
Ahorro externo 1.979
Ahorro del gobiern 2.648
Ahorro privado 14.41%
Inversién 19.041

VARIACIONES DE PRECIOS

Consumo
Alimento
Resto

(Porcentajes)

2.324
2.608

-0.359
-4,584

del PIR)

1.421
2.392
13.885
17.699

-4, 050
-1.489
-4 .731

1.696
2.648
14.183
18.528

~-1.969
-5.163
-1.120

1.661
2.267

~Q.193
-0.986

1.851
2.946
13.986
18.383

-3.574
-1.380
—~4.165

Fuente: Lora y Ramire=z

(1990).



Cuadro 7H

SIMULACIONES DE AUMENTOS DE PRODUCTIVIDAD

b

comercial

Aumento 10% en productividad de la industria
Aumento 10% en productividad del sector agricola

3. Aumento 10% en productividad del comercio

Simulacidn 1

REMUNERACIONES (Variaciones Forcentuales)

Rural 0.277
Festable -1 .125
Independiente Moderno -0 .384
FPrecario -2.571
Inestable -2, 552

OCUFPACION (Variaciones Forcentuales)

Rural 0.038
Estable -0.854
Independiente Moderno -0, 706
Frecario 0,390
Inestable 0.431
Urbano -0.018
Desempleo 0.933

-&.521
0.066
-0, 023
1.873

e A I

A RO

-0.120
1.071%
1.053

~1.042

-0.165
O.057

-1.363

-0.480
—-0.709
—-0.863
~2.35358

~-2.21%5

0.022
-0.433
-0.463
—-0.45%2

0.248
-0.010

1.017

Fuente: Lora y Ramirez (1990).



Cuadro 7C
SIMULAIONES DE AUMENTOS DE PRODUCTIVIDAD

1. Aumento 10% en productividad de la industria
2. Aumento 10% en productividad del sector agricola

comercial
Aumento 10% en productividad del comercio

Simulacidén 1 2 3

VARIACIONES INGRESO REAL FOR DECILES (Forcentajes)

Rural Total 3.82% -2.032 1.616
Urbano - 1 1.771 D.324 Q.370
Urbano - 2 2,088 5.088 0.614
Urbano - 3 2.165 4,779 0.867
Urbano - 4 2.245 4,525 1.063
Urbano - & 2,358 4,227 1.212
Urbano - 6 2.426 3.868 1.615
Urbano - 7 2.43%7 3.561 1.810
Urbano — 8 2.496 T.192 2.207
Urbano ~ 9 2.391 2.731 2.784
Urbano - 10 2.276 2.008 3.470

VARIACIONES CONSUMO AL IMENTOS POR DECILES (Forcentajes)

Rural Total 1.528 -0, 039 0.738
Urbano - 1 -0.547 7 .590 -0.5%44
Urbano - 2 ~0.943 7.618 -Q.924
Urbano - 3 -0 531 7.588 -0.501
Urbano — 4 -Q.527 7.982 -0 . 499
Urbano — & -0.501 7 . 360 -0.451
Urbanoc - & -0.482 7.296 -Q ., 3258
Urbano - 7 -0.4546 7.123 -~ a 297
Urbano - 8 ~-0.441 7.130 -~ . 244
Urbano - @ -Q . 474 7.018 -0.192
Urbano - 10 ~Q0.341 6.958 -0 . 037

Fuente: Lora y Ramirez (1990).



Cuadro 84

SIMULACIONES DE FOLITICAS DE GASTO FUBLICO

1. Privatizacion del 10% del gasto de consumo del gobierno
2. Transferencias al decil 1 por valor igual al 10% del consumo del gobierno
Z. Transferencias a los 5 primeros deciles por valer igual al 10% del consumo

del gobierno
4. Aumento del 10% del consumo del gobierno
Simulacién i 2 3 4
CRECIMIENTO ECONOMICO (Variaciones Forcentuales)
FIR -0.970 1.263 1.304 2.099
Consumo ~-1.689 2.790 2.841 2.803
Consumo del gobierno 10,000
Inversion
Exportaciones 0.360 ~-0.947 —-0.935 ~-1.331
Importaciones ~0.937 4,236 . 205 5.748
BAL ANCES MACROECONOMICOS (Forcentajes del FIR)

BASE

Ahorro externo 1.979 1.904 2.486 2.477 2.618
Ahorro del gobiern 2.648 2.692 1.848 1.856 1.796
fAfhorro privado 14.415 14.091 15.064 15,066 15.297
Inversidn 19.041 18.686 192.398 19.400 19.711
VARIACIONES DE PRECIOS (Porcentajes)
Consumo -2.808 4.194 4.163 6.526
Slimento —~2.240 6.904 6.636 8.066
Resto ~-2.959 3.474 F.531 6.116

Fuente: Lora y Ramirez (1990).



Cuadro 8E

SIMUL.ACIONES DE POLITICAS DE GASTO FUBLICO

1. Frivatizacion del 10% del gasto de consumc del gobierno
2. Transferencias al decil 1 por valor igual al 10% del consumo del gobierno
3. Transferencias a los & primeros deciles por valor igual al 10% del consumo

del gobiernc

.

Simulacibon 1 2 3 4
REMUNERACIONES (Variaciones Forcentuales)
Rural ~2.632 10,134 F.633 10.1983
Estable -2.619 1.705 1.746 4.018
Independiente Moderno 1.891 2.918 3.016 1.996
Frecario -7.314 6.4464 6.812 13.783
Inestable ~7.647% 6,843 6.872 14.29%
QCUFACION (Variaciones Forcentuales)
Rural 0.069 0.049 0.0%9 ~0.04646
Estable _ ~-4.479 1.944 2.047 2.996
Independiente Moderno -2.607 2.186 2,300 5. 580
Frecario 3.22 -0.,952 -0,978 -3.867
Inestable 2.633 ~-0.804 Q.829 -2.994
Urbano ~0.032 -Q.023 -0.018 0.022
Desempleo 2.331 ~-3.099 -3.284 -6.901

Fuente: Lora y Ramirez (1990).



Cuadro 8C
SIMULACIONES DE FOLITICAS DE GASTO PURLICO

Privatizacién del 10% del gasto de consumo del gobierno

Ld R e

del gobierno

Transferencias al deci 1 por valor igual al 10% del consumo del gobierno
Transferencias a los S primeros deciles por valor igual al 107 del consumo

4. Aumento del 10% del consumo del gobierno

Simulacidn 1 2 3 4
VARTIACIONES INGRESO REAL POR DECILES (Porcentajes)

Rural Total -0,.085 4.4738 4.118 2.971
Urbano — 1 -2.110 g2.1i3 19.244 D400
Urbano —- 2 -2.039 0.6%54 12.426 2.348
Urbano - 3 -1.956 Q.713 10.039 Z.267
Urbano - 4 -1.231 0.77% 8.172 D263
Urbano - 2 -1.989 0.671 6.986 3.104
Urbamo - & -2.178 0.378 0.794 3.049
Urbana - 7 -2.175% 0,827 0.723 2.9210
Urbano - 8 -2.109 O.5887 0.742 2.808
Urbano - 9 -2.322 0.521 0,649 2.806
Urbano - 10 -1.898 0,637 0.698 2.360
VARIACIONES COMSUMO ALIMENTOS POR DECILES (Forcentajes)

Rural Total ' -0.283 2.396 2.248 1.552
Urbano — 1 —-2.345 88.258 17.046 1.969
Urbano — 2 ~-2.349 -1.485 10,272 1.939
Urbano - 3 ~2.330 -1.484 7.851 1.86&6
Urbano — 4 -2.355 -1.507 5.943 1.854
Urbano - S —-2.449 ~1.670 4,724 1.685
Urbano — & -2.700 -1.869 -1.429 1.621
Urbano - 7 —-2.735 -1.988 -1.562 1.467
Urbano - 8 -2.738 -2.054 -1.644 . 256
Urbano - 9 ~3.047 ~2.2464 -1.8%51 1.361
Urbano - 10 —2.700 -2.40%9 -2.047 0.812

Fuente: Lora y Ramirez (1990).
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En todos los casos, los efectos recesivos son pronunciados y de magnitud
miy superior al efecto expansivo de la reduccién de aranceles. El origen del
efecto recesivo se encuentra en el comportamiento del consumo por la
transferencia de ingresos al gobierno. En contra de lo que cabria esperar ninguna
de las cuatro alternativas produce efectos inflacionarios, ya que los aumentos
de costos por efecto de los mayores impuestos quedan més que contrarrestados por
la caida de la demanda, gracias a la existencia de varios segmentos del mercado
laboral de tipo flexible, donde caen fuertemente las remuneraciones.

Desde el punto de vista de la distribucién del ingreso los aumentos de
impuestos indirectos tienden a ser regresivos, pues la caida de los ingreeos
reales es mds pronunciada para los estratos mds pobres. Ademds, las condiciones
nutricionales de los pobres tienden a deteriorarse, mientras que el decil urbano

de mads altos ingresos aumenta su consumo de alimentos.

Asi las cosas, en contraste con la reduccién de aranceles, los aumentos de
impuestos indirectos son claramente discriminatorios contra los pobres, aun
cuando no son inflacionarios y aun cuando los bienes gravados sean consumidos més
que proporcionalmente por los ricos (el caso de los servicios e, incluso, de los
bienes industriales diferentes de alimentos). La regresividad no se origina en
el patrén de consumo sino en el patrdén de ingresos, ya que mientras los
asalariados estables logran defender el poder de compra de sus ingresos aunque
caiga la ocupacién de los sectores donde se desempefian, los demds trabajadores
no s6lo ven reducida la demanda de sus producciones, sino que deben enfrentar una
mayor competencia con quienes se trasladan a las actividades informales por haber
quedado redundantes de las ocupaciones estables.

En sintesis, la sustitucién de aranceles por impuestos indirectos es
deflacionaria, recesiva y regresiva y tiende a generar un desplazamiento de la
fuerza de trabajo hacia los sectores Informales. Asi, la modernizacién
posiblemente resultante de la mayor eficiencia y competitividad de las empresas

resulta emparejada con un aumento de la informalidad y el atraso.
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c. Aumentos de productividad

La principal Justificacién de un programa de reestructuracién es elevar la
productividad y la eficiencia. Aunque es imposible cuantificar estos efectos,
resulta Interesante indagar las implicaciones de elevar la productividad en
distintos sectores ya que las mejoras de productividad no son neutras desde un
panto distributivo, e incluso pueden ser perjudiciales para algunos grupos.

En los ejercicios de simulacién que siguen se analiza el impacto de elevar
la productividad total de los factores e insumos en un 10% en tres sectores: la
industria no alimentaria, el sector agricola comercial y el sector de corsrcio

(Cuadros 7A, 7B y 7C).

En los tres casos los efectos macro consisten en una elevacién del PIB y
el consumo privado y una reduccidén de las importaciones. Las exportaciones
aumentan solamente cuando la mayor productividad ee da en el sector agricola, en
los otros dos casos se presentan ligeras reducciones. Como es de esperarse, los
aumentos de productividad generan caidas de precios y cambios en precios

relativos en contra del sector afectado.

A pesar del crecimiento global del producto, los aumentos de productividad
en la industria o el comercio alcanzan a reducir ligeramente el empleo de tipo
estable e independiente moderno en la economia. Esto aumenta el desempleo y las
ocupaciones informales. En cambio, la mayor productividad agricola eleva la
demanda de empleo estable y moderno, por efecto de la mayor demanda de bienes y
servicios urbanos que resulta del abaratamiento de los alimentos, y ello permite
reducir el emplec informal y el desempleo. La mayor eficiencia agricola trae asi
como consecuencia una mayor modernizacién urbana.

Los aumentos de productividad en la industria tienden a distribuirse en

forma més o menos homogénea por estratos de ingreso, en cambio los ocurridos en
el comercio tienden a concentrase entre los estratos mis altos y los generados

en la agricultura tienden a favorecer a los grupos m&s pobres. El hecho de que
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las mejoras de productividad en el comercio beneficlen muy poco a los pobres
tiene una doble explicacién. Por el lado de la oferta, las ganancias de
productividad no ti‘enden a reflejarse en mejoras de ingreso debido a la facilidad
de entrada de nuevos competidores al sector, especialmente informales que
resultan atraidos por los mayores ingresos. De esta forma, las mejoras de
productividad se transfieren en gran medida a los consumidores. Por el lado de
la demanda, esto favorece especialmente a los grupos de altos ingresos, en cuya
canasta de consumo pesan mas fuertemente este tipo de servicios. Las mejoras de
productividad agricola también se trasladan a los consumidores bajo el supuesto
de perfecta competitividad en este sector, pero resultan favoreciendo més
fuertemente a los estratos mds bajos debido & :u estructura de consumo.

En sintesis, desde el pnto de vista de la pobreza y la distribucién del
ingreso es mucho m&s importante eliminar las distorsiones que mantienen deprimida
la productividad agricola que eliminar las restricciones que dificultan las
actividades comerciales o limitan la eficiencia industrial. Puesto que no es
posible reestructurarlo todo al mismo tiempo, deberia darse prioridad a la
modernizacién agricola, ya que ello ademés crea un ambiente més faveorable para
la reestructuracién industrial y comercial.

d. Privatizacién de la produccién de servicios del gobierno

Una forma atractiva de privatizacién consiste en utilizar mecanismos de sub-
contratacién y compra de serviclos para reducir el emplec piiblico y aumentar la
participacién de las empresas privadas en la produccién y suministro de servicios
del gobierno. Los efectos de este mecanismo de privatizacién se evaliian en la
similacidén sigulente suponiendo que se mantiene el consumo real del gobierno,
pero que la ndmina directa se reduce en el 10% del valor de ese consumo,
aumentando en este mismo monto la compra de bienes y servicios a los sectores
privados (Cuadros 8A, 8B y 8C).
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La reduccién de empleos estables en el sector piblico desplaza trabajadores
a los sectores informales donde se deprimen los ingresos. Aunque también hay un
aumento de la demanda de todas las producciones privadas, esto compensa solo en
parte la pérdida de empleos estables, porque los sectores privados pueden
combinar diferentes tipos de trabajo con mayor flexibilidad por consideraciones
de costo. De ahi que el resultado macroeconémico final sea una caida de la
demenda y del PIB, si bien con efectos favorables sobre el nivel de precios.
Desde el punto de vista de la distribucién del ingreso urbano esta forma de
privatizacién es bastante neutra, en la medida en que deteriora en forma

homogénea todos los estratos.

e. Las politicas de compensacién de ingresos

El reconocimiento de log costos soclales que generan algunas medidas de
reestructuracién ha llevado al Banco Mundial y a diversos paises a adoptar
politicas de compensacién, usualmente en la forma de transferencias directas en
dinero, bienes ¢ servicios bésicos (World Bank, 1990). En las dos simulaciones
siguientes se analizan los efectos de transferir subsidios en dinero por un monto
equivalente al 10% del consumo del gobierno, primero al decil urbano mds pobre,
¥ luego a los cinco deciles urbanos més pobres (en proporciones iguales para
todos. Véanse los Cuadros 8A, 8B y 8C).

Por efecto de la expansién de demanda, estas medidas inducen un crecimiento
del PIB en el corto plazo y un aumento apreciable en el indice de precios al
consumidor, con un encarecimiento relativo de los alimentos. En el mercado de
trabajo, la expansidn de demanda se traduce en un aumento de los empleos estables
e independientes moderncs que permite reducir la informalided y el desempleo.
Como resultado, se elevan las remmeraciones reales de los informales. Los
efectos finales sobre el ingreso real de los pobres y sobre sus niveles de
nutricién son poco alentadores, sin embargo, va que solo se dan mejorias en los
grupos directamente beneficiados por las transferencias, sin ningin efecto
difusor sobre los otros grupos e incluso en detrimento de los niveles de
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nutricién de los grupos no favorecidos. Este resultado es realmente critico ya
que, como es reconocido, la mayor dificultad de los programas de compensacién
conelste en alcanzar a los pobres y en evitar que las transferencias se asignen
con otros criterios (World Bank, 1990).

Finalmente, es interesante comparar estos resultados con la alternativa de
utilizar el mismo monto de gasto piblico para elevar directamente el consumo del
goblerno. Aunque es més inflacionaria, esta alternativa tiene mayor efecto sobre
el PIB, genera una recomposicién més apreciable del emplec hacia las ocupaciones
estables e independientes modernas debido a la propia demanda directa del
gobierno y tiene mayores efectos difusores sobre el ingrezo real y el consumo de
alimentos. Esto lleva a concluir que s8i hay dificultades para administrar un
sistema de compensaciones que llegue realmente a cubrir un alto porcentaje de los
pobres es preferible fortalecer algunag reas de la administracién piiblica. Esto
se debe a que el efecto difusor de los empleos formales es mucho més apreciable
que el de las transferencias directas de ingreso. Obviamente, los efectos
distributivos pueden reforzarse en la medida en que los beneficiarios del mayor
gasto de consumo del gobierno, por ejemplo en educacidén y salud, sean también los
estratos de bajos ingresos.



43

REFERENCTAS BIBLIOGRAFICAS

Aricanli, Tosun y Rodrik, Dani (1990), "An Overview of Turkey’s Experience with
Economic Liberalization and Structural Adjustment", World Development, Vol. 18,
No. 10, octubre.

Bernal, Joaquin (1989), Politica fiscal en Lora, Eduardo y Qcampo, José
1 omia Colombiana, Tercer Mundo Editores-

Fede&mbllo -

Botero de los Rios, Germén (1991), "Se necesita un nuevo estatuto cambiario?",

en Lora, Eduardo (ed.), Apertura vy Modernizacién: Las Reformas de los Noventa,

Tercer Mundo Editores-Fedesarrollo.

Botero Zea, Fernando (1991), “Es urgente reformar la seguridad social"”, en Lora,
Eduardo (ed.), Apertura y Modernizacidén: Las Reformas de los Noventa, Tercer

Mundo Editores-Fedesarrollo.

Caygill, David (1989), "Economic restructuring in New Zealand since 1984", The
1989 Per Jacobson Lecture, The Per Jacobson Foundation, Washington,

Cepal (1990), "Una estimacidén de la magnitud de la pobreza en Chile, 1987",
documento IC/L.593, Santiago.

Correa, Patricia (1990), “"Necesidades de infraestructura para la modernizacidn:
Bases econdmicas para su definicién", trabajo presentado al Congreso Nacional de

Ingenieria, Ibagué, noviembre.

Fanelli, José Maria, Frenkel, Roberto y Rozenwurcel, Guillermo (1991), "Growth
and Structural Reform in Latin America. Where we Stand", Documento CEDES 57,
presentado al Seminario sobre Reformas Estructurales en América Latina,

Cartagena, abril.

Fernédndez, Javier (1991), "Un marco para el desarrollo del sector financiero”,

en lLora, Eduardo (ed.), Apert ic
Tercer Mundo Editores- Fedesarrollo

Harris, John R. y Todaro, Michael P. (1970), "Migration, Unemployment and
Development: A Two-Sector Analysis", America ~OROMm Review, 60.

Hausmann, Ricardo (1890), Shocks Externog v Ajuste Macroecondmico, Caracas, Banco
Central de Venezuelsa.

Hausmann, Ricardo y Montenegro, Santiago (1990), "The Informal Sector in a Small
Open Economy Model", préximo a aparecer en Oxford Economic Papers.



44

Igaza, José Fernando (1991), "Por qué més y mejores carreteras”, en Lora, Eduardo

(ed.), Apertura vy Modernizacidén: Las Reformas de los Noventa, Tercer Mundo

Editores-Fedesarrollo.

Lora, Eduardo (1990), "Las encuestas arancelarias y la apertura econdmica”,
2 ot ju.rlio

Lora, Eduardo (1981), "Reformas para la modernizacién de la economia colombiana”,
en Lora, Eduardo (ed.), A ra ernizacidn: 8 Reformas de los Noventa,

Tercer Mundo Editores-Fedesarrollo.

Lora, Eduardo y Crane, Catalina (1991), "La apertura y la recuperacién del
crecimiento econdémico", en Lora, Eduardo (ed.), Apertura v Crecimiento: El Reto
de log Noverts, Tercer Mando Editores-Fedesesrrollo.

Lora, Eduarde y Ocampo, Jogé Antonio (1986), "Politica macroecondmica y
distribucién del ingreso en Colombia: 1980-1990", Covuntura Econdmica, octubre.

Iora, Eduardo v Remirez, Jusn Maaricio (1980), "Macroeconomia, distribuacidn del
ingreso y sector informal”, Fedesarrollo, informe de investigacion.

Lustig, Nora (1990), "Economic crisis, adiustment snd living standerds in Mexico,
1982-1985", World Development, Vol 18., No. 10, octubre.

Marcel, Mario (1983), "Privatizacién y finanzas piblicas: Kl caso de Chile, 1985-

1988", Coleccidn Estudicos Cieplédn, No. 26, junio.
Montenegro, Armando (1991), "El sector piblico en el plan de desarrollo del
Presidente Gaviria", en Lora, Eduardo (ed.), ra erni ion:

Reformass de los Noventsn, Tercer Mundo Editores-Fedeszrrollo.

Montoya, Leonor (1980), "Privatizacion de las Instituciones financieras”, Debates
de Coyuntura Econdmica No. 17, junio.

Mufioz, Oscar y Schamis, Héctor (1991), "Las transformaciones del Estado en Chile
y la provatizacidén", trabajo presentado en el OSeminario sobre Reformas
Estructurales en América Latina, Cartegena, abril.

Ocampo, José Antonio (1990) , La apex*tura externa en perspectiva", en Gomez,
Florédngela (ed.) Apertura Econd 2y Sistema Financierg, Asociacidn Bancaria de

Colombixs.

Ochoa, Franciﬁ;co J. (1990), "Privatizacién de los servicios piblicos: Opciones
y perspectivas", Debates de Covuntura Econémica No. 17, junio.

OECD (1987), &

OECD (1990), Progress in Structural Reform, suplemento al QECD Economic Outlook,
47, Paris.




Posada de la Pena, Franr‘lsco (1991), "La refoma del reglmen 1abora1", en Lora,
Eduarde (ed.), Ape Mk 2idn: = formas anta, Tercer
Mundo Editores- E‘ed&samllo

Pres_lden01a de la Republlca vy Departame.nto Nacional de Planeacién (1991), La
lern srtirs de 1 nomis, volumen I.

Restrepo, Juan Camilo (1991), "Las reformas al estatuto cambiarlo y la apertura

econdmica”, en Lora, Eduardo (ed.), Ape X
Noventa, Tercer Mundo Edl‘bores—Fede&amllo

Rodrik, Dani (1990), "How should Structural Adjustment Programs be Designed?”,
World Development, Vol. 18, No. 7, julio.

Sandoval, Diego (1980), "Transporte y comunicaciones"”, en Una Aproximacién al
Futuro: Colombis Siglo XV', Cémara de Comercio de Bogotd, tomo II.

Segov1a Rodolfo (1991), “Las carreteras de la apertura", en Lora, Eduardo (ed.),
rnizacidén: La oformas de los Noventa, Tercer Mundo Editores-

FedP.,armllo -

Sudrez, Maric y Pineda, Saal (1990), "Eficiencia del Estado v privatizacidn”, en

Una Aproximacién al Futuro: Colombia Siglo XXI, Cémara de Comercio de Bogota,
tomo 1.

Uribe, Alvaro (1991), "Por qué la reforma laboral?”, en Lora, Eduardo (ed.),
Apertura v Modernizacién: Las Reformas de los Noventa, Tercer Mundo Editores-

Fedesarrollo,

Urrutia, Miguel (1991), “Lineamientos para una politica de privatizacién”,
Fedesarrollo, informe de investigacién.

e Growth, Policy and

World Bank (1980), Ad
Research Series, 14.

Zuleta, Luis Alberto (1991), "Una reforma fmanoiera para la década del noventa”,
en Lora, Eduardo (ed.), Ape lernizacidén: Las Reformas de los Novent:
Tercer Mundo Edltores—Fedesarrollo

Zuleta y Asoclados (1991), "An&lisis de la situacidén financiera de las pensiones
de invalidez, vejez, jubilacién y muerte y sugerencias para un cambio del marco
de la seguridad social", informe presentado a la Fundacién La Previsora Para la
Seguridad Social.



