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CIFRAS PRINCIPALES, PRIMER SEMESTRE 1975

CUADROI -1

Diciembre 31  Junio 30  Variacion
1974 1975 %o
Indice de precios al por mayor del comercio
en general 100.0 109.2 9.2
Indice nacional de precios al consumidor obrero
Total 100.0 113.5 13.5
Alimentos 100.0 117.6 17.6
Indice nacional de precios al consumidor empleado
Total 100.0 111.8 11.8
Alimentos 100.0 115.3 15.3
Medios de pago $ millones 46.113.0 48.296.8 4.7
Depositos en cuenta corriente 28.190.0 36.924.3 31.0
Moneda fuera de bancos 17.923.0 11.372.5 —45.5
Reservas internacionales del Banco de
la Republica
Brutas US § millones 447.8 396.4 —11.5
Netas 429.5 390.3 =il
Liquidas 284.2 238.5 —16:1
Tasa de cambio $ por dolar 28.6 31.0 8.5
Primer semestre
£ T T Variacion
1974 1975 %
Valor de las transacciones en las bolsas de
valores $ millones 2.313.2 1.744.4 —-24.6
Balanza cambiaria - Bienes (neto) US $ millones 107.8 -51.4 —147.7
Reintegros por exportaciones de café 280.3 255.6 —8.8
Reintegros por otras exportaciones ST 7 390.0 22.8
Importaciones de bienes 490.2 697.0 42.2
Ralanza cambiaria - Servicios (neto) US $ millones —87.7 —52.1 40.6
Importacion 209.4 267.9 27.9
Exportacién 121.7 215.8 77.4
Registros de exportacion US $ millones 772.4 682.5 —11.6
Café 383.4 301.2 —21.4
Otros 389.0 381.3 =20
Registros de importacion US $ millones 839.5 803.6 —4.3
Reembolsables 729.5 682.7 —6.4
No reembolsables 110.0 120.9 9.9



’ Introduccion y Resumen

La politica del gobierno continia
fundamentalmente orientada hacia la es-
tabilizacion de precios. Dejando el ana-
lisis de la eficacia de tal programa para el
siguiente nimero de la revista, la pre-
bsente entrega se concentra sobre el des-
envolvimiento del sector real de la eco-
nomfa, en atencion a sus preocupantes
manifestaciones de merma en el produc-
to y aumento en el desempleo.

La actividad de la industria manufac-
turera sufri6 desde mediados del afio pa-
sado y durante la primera mitad de 1975
un retroceso, reflejado en bajas de pro-
duccion, empleo, ventas y utilidades. Se
estima que durante el primer semestre
del afio, el valor de la produccion del
sector, en términos reales, fue inferior en
hun 11% a la del primer semestre de 1974.
Con la excepcion de alimentos y bebidas,
todos los demas subsectores se vieron
afectados por la recesion, algunos con
mayor intensidad como el textil o el de
los minerales no metalicos. De acuerdo
con la Encuesta Industrial de FEDESA-
RROLLO, los empresarios se muestran
optimistas al esperar una pronta recupe-
racion. Sin embargo, la magnitud de la

baja registrada en el semestre anterior
hace necesario un repunte ain mayor
que el previsto por ellos, para alcanzar
siquiera niveles similares a los de 1974.

En cuanto a la edificacion urbana, las
cifras sobre solicitudes de licencias vy
ventas de materiales de construccion se-
nalan una actividad menor a la del ano
anterior, particularmente en Medellin y
Bogotd. Las perspectivas de este sector a
mediano plazo dependen en buena me-
dida de la reactivacion de la demanda
por vivienda, de la politica del gobierno
relacionada con su financiacion, y de la
asignacion de recursos para inversion por
parte del Instituto de Crédito Territorial.
En el corto plazo, sin embargo, parece
ser que la actividad continuara su ritmo
descendente.

De otra parte, el sector comercio,
mayorista y minorista, mostro escaso
dinamismo durante el primer semestre,
creciendo a tasas nominales inferiores a
las de aumento en precios. Al igual que
en el caso de la industria, s6lo el renglon
de alimentos y bebidas mostré un com-
portamiento satisfactorio.



La disminucion en el ritmo de la
actividad industrial, constructora, y co-
mercial, ha traido como consecuencia un
mayor desempleo urbano. Estimativos
preliminares indican que actualmente el
desempleo abierto en los centros urbanos
puede oscilar entre un 12 y un 14%. La
baja en la produccion y la menor absor-
cion de empleo por los sectores tradi-
cionalmente mas dinamicos de la eco-
nomia, constituyen en algin grado el
tipo de sacrificios que implica una deci-
sion politica de frenar la inflacion.

Del comportamiento de la mineria, se
destaca el aumento en la compra de oro
por parte del Banco de la Republica, en
particular a pequefios productores. Por
su parte, la produccion de crudos de
petroleo durante los siete primeros meses
del afio apunta a una tasa promedio de
declinacion anual del 7.6%. Se observan
ademas, mermas en la produccion de
todos los productos refinados, con la
excepcion del queroseno. El consumo de
gasolina motor, en cambio, se incre-
menté en 10.6%, cifra ésta superior a la
tasa acumulativa anual del periodo
1971-1974. Se anticipa, por lo tanto, un
faltante de 3.6 millones de barriles du-
rante el ano, que debera ser suplido
mediante importaciones. Sin embargo,
debe anotarse como el gobierno ha adop-
tado las primeras medidas tendientes a
estimular la produccion de crudos, a
reducir el subsidio existente, a uniformar
la estructura de precios entre regiones
del pal's, a estabilizar los precios de los
derivados del petroleo y del gas natural,
y a racionalizar el consumo de gasolina y
gas propano.

El buen desempeno del sector agricola
se refleja en un crecimiento del valor real
de la produccién anual cercano al 4.9%.
Dicho crecimiento se explica especial-
mente por aumentos en el area sembrada
y en menor grado, por mas altos rendi-
mientos. Es posible que la aplicacion del
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impuesto a la renta presuntiva haya in-
ducido una mayor utilizacion de la
tierra. Asi mismo, la inversion en el agro
puede haberse aumentado como conse-
cuencia de la politica gubernamental de
estimulo a la demanda de alimentos.

Para el ano calendario de 1975 se
estima una produccion de café cercana a
9.0 millones de sacos, lo cual implica un
aumento anual del 2.3%. Las perspecti-
vas de produccion a mas largo plazo son
también halagadoras debido a las decisio-
nes en el pasado reciente en relacion con
los precios al productor, los suministros
de insumos vy la asistencia técnica. Si a lo
anterior se afiade el impacto que ejerce
sobre los precios internacionales la he-
lada brasilena, es previsible un alza en las
divisas cafeteras durante los proximos
tres anos.

En cl scctor externo, los registros to-
tales de exportacion experimentaron
durante los tres primeros trimestres una
baja del 3.0% respecto al mismo periodo
del ano pasado, situacion que constrasta
con el correspondiente incremento del
27.3% contabilizado entre 1973 y 1974.
No obstante el incremento de su com-
ponente agropecuario, las exportaciones
no tradicionales se han reducido, refle-
jando la baja en algunos productos ma-
nufacturados. A pesar de lo anterior, es
probable que los registros totales para
1975 superen los niveles del ano ante-
rior, debido exclusivamente a la mayor
exportacion cafetera. Esta tendencia ya
empezO6 a notarse durante el tercer tri-
mestre.

Los registros de importacion durante
los primeros nueve meses del afio fueron
menores en un 15% a los de 1974. Si
bien la politica del gobierno ha sido
continuar el proceso de liberacion, los
presupuestos mensuales autorizados por
la Junta Monetaria no se han utilizado
plenamente a lo largo del ano. La dis-
minucion en el ritmo de la actividad
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INTRODUCCION Y RESUMEN

econOmica, asi como los elevados niveles
de aprovisionamiento de materias primas
por parte de la industria en 1974, han
incidido indudablemente sobre la de-
manda de importaciones.

Por altimo, es de anotar que al finali-
zar el tercer trimestre del ano, la posi-
cion de reservas no reflejaba aun el efec-
to del aumento en los precios externos
del café. En prevencion de su eventual
impacto inflacionario durante el altimo
trimestre, el gobierno procedio a agilizar
los pagos al exterior y a fijar un saldo
tope a los reintegros anticipados por
exportaciones. De esta manera, se cifie el
gobierno a su objetivo de expandir los
medios de pago en menos de un 16%. Es

probable, por lo tanto, que las reservas al
finalizar el ano, sean inferiores a los
niveles registrados en diciembre de 1974.

En resumen, se observa para 1975 un
retroceso en el ritmo de actividad del
sector real de la economia, con excep-
cion de la agricultura. Aunque los em-
presarios revelan cierto grado de opti-
mismo, no existen todavia indicios sufi-
cientemente claros que sugieran una
pronta recuperacion. En el mas largo
plazo, el crecimiento de la economia y el
bienestar social dependeran en gran parte
del éxito de las politicas de estabiliza-
cion de precios y de gasto publico, as-
pectos estos que ocuparan lugar central
en el proximo numero de COYUNTURA
ECONOMICA.



Actividad Econdtmica General

A. Introduccion

A mediados de 1974, el sector real de
la economia colombiana comenzaba a
mostrar los primeros sintomas de desa-
celeracion, tendencia ésta que se ha acen-
tuado en el transcurso del presente ano.
En su entrega de abril, COYUNTURA
ECONOMICA prospectaba para 1975 un
lento crecimiento del sector industrial y
una disminucion en la construccion vy
mineria, al lado de un satisfactorio de-
sempeno agricola. Tales proyecciones
empezaron a ser confirmadas durante el
segundo trimestre, segun indican las ci-
fras publicadas en la edicion correspon-
diente al mes de julio. Desde entonces, la
actividad econémica y en especial, la in-
dustrial, edificadora y de comercio, ha
continuado en descenso, al punto de
hacer ligeramente optimistas los ya preo-
cupantes estimativos de FEDESA-
RROLLO.

Como es habitual, el presente capitulo
incluye un analisis sobre la evolucion de
los distintos sectores de la produccion
real. Una secciéon adicional se ocupa de
estudiar el estado y tendencias del des-

empleo, en vista de la seriedad que hoy
parece revestir este problema.

B. Sector agropecuario

El siguiente analisis describe el desa-
rrollo de la produccion agropecuaria en
Colombia en 1975 vy sehala algunas
perspectivas preliminares para el ano
proximo. Para tal efecto, se estudia a
continuacion el comportamiento de los
principales renglones del sector, esto es,
café, otros cultivos y ganaderia.

1. Cafe

Para el ano calendario de 1975 se es-
tima una produccion cercana a 9.0 mi-
llones de sacos de 60 kilos, lo que impli-
ca un aumento en el ano del 2.3%. Dicho
estimativo resulta de promediar la pro-
duccion correspondiente a los afios cafe-
teros (octubre-septiembre) de 1974-75y
1975-76, calculadas ambas en 9.0 millo-
nes de sacos.

El estimativo correspondiente a
1975-76 es superior al previsto por la
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Federacion Nacional de Cafeteros, el
Departamento de Agricultura de los Es-
tados Unidos y el Banco Mundial. Tales
entidades coinciden en estimar la cose-
cha cafetera en 8.5 millones de sacos. Se
ha optado, sin embargo, por mantener
un estimativo mas alto en razon, prin-
cipalmente, de la expansion de nuevos
cultivos basados en la tecnologia caturra,
y de la favorable situacion de precios al
productor en los Gltimos cuatro afos.

Dado que la Federacion de Cafeteros
realiza sus estimativos de produccion con
base en las cifras de exportaciones regis-
tradas legalmente, es probable, sin em-
bargo, que sus estimativos sean inferiores
a la produccion que efectivamente se
pueda lograr en el presente afio cafetero,
ya que no se estaria contabilizando el
posible contrabando que podria ocurrir
como consecuencia del gran diferencial
vigente entre el precio internacional y los
precios internos al productor.

En anos con tal caracteristica, tal vez
resultaria mas apropiado desde el punto
de vista del control de la produccion, es-
tablecer una politica de precios internos
que le permita a la Federacion Nacional
de Cafeteros competir favorablemente
con los agentes de compra privados y, en
caso de encontrarse conveniente, ven-
derle el café adquirido a los exportadores
privados con el proposito de que éstos lo
comercialicen en el exterior.

En la actualidad parece estar suce-
diendo todo lo contrario. El precio de
compra fijado para la Federacion se situa
en $ 3.000 por carga de 125 kilos de café
pergamino, mientras que los agentes pri-
vados han estado ofreciendo hasta
$ 3.500. El establecimiento de un precio
més competitivo para la Federacion
puede efectuarse mediante el manejo de
su precio de compra, asi como de los
mecanismos de retencion y reintegro que
induzcan al exportador privado a ofrecer
menores precios.

En general, puede afirmarse que el
logro de un mejor control sobre la pro-
duccion cafetera conduce al fortale-
cimiento de las reservas internacionales
al desestimular el contrabando. Ademas,
el impacto monetario de la adquisicion
de la cosecha por parte de FEDERACA-
FE y del sector privado tiende a ser si-
milar, puesto que si bien la primera tiene
que recurrir al Banco de la Republica
para adquirir la cosecha, el segundo
también lo hace a través de los mecanis-
mos de reintegros anticipados.

2. Otros cultivos

Para los 16 cultivos mas importantes
(cuadro II.1), el comportamiento en el
ano 1975, muestra un incremento en el
valor real de la produccion de un 4.9%
con respecto a 1974. Los mayores
aumentos se registraron en los cultivos
de soya, banano, cebada, tabaco y ajon-
joli, mientras que se observaron dismi-
nuciones en el valor de la produccion de
trigo y algodon. Este incremento por-
centual en el valor de la produccion en
1975 es sensiblemente inferior al expe-
rimentado en 1974 (14%). El notorio
crecimiento de la produccion en ese afio
fue posible fundamentalmente por las
malas condiciones climaticas que se re-
gistraron en 1973, las cuales determi-
naron una muy baja produccion agricola.

En el cuadro II.2 se presenta el in-
cremento que ha experimentado la su-
perficie sembrada de estos 16 cultivos, y
se observa que en 1975 se incrementé en
un 4.0%, cifra superior a la registrada en
afos anteriores. Asi, gran parte del cre-
cimiento en el valor de la produccion es-
tarfa explicado por el aumento de la su-
perficie sembrada y en menor grado, por
el de los rendimientos por hectarea.

Segiin OPSA, la mayoria de los culti-
vos experimentaron en 1975 disminu-
ciones en sus rendimientos, excepto el
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CUADROII - 1
ESTIMATIVO DEL CRECIMIENTO DE LA PRODUCCION AGRICOLA EN 1975
PARA LOS PRINCIPALES CULTIVOS
Valor produccion
Produccion (millones de pesos de Variacion
(miles de toneladas) 1958) porcentual anual

1973 1974 1975 1973 1974 1975 1974 1975
Ajonjoli 18.1 17.2 20.7 23.9 22.7 27.4 —5.0 20.7
Algodon fibra 115.6 145.8 138.8 461.7 582.3 554.4 26.1 —4.8
Algodén semilla 199.0 249.3 235.8 82.0 102.7 97.1 25.2 —5.5
Arroz 1.151.1 1.540.4 1.614.0 863.3 1.155.3 1.210.5 33.8 4.8
Cebada 81.5 96.9 121.8 47.3 56.2 70.6 18.8 25.6
Frijol 47.8 51.5 58.2 68.8 74.2 83.8 7.8 129
Maiz 739.1 791.5 823.5 284.5 304.7 317.0 7.1 4.0
Papa 983.5 902.5 920.0 363.9 333.9 340.4 —8.3 1.9
Sorgo 280.0 336.0 335.0 104.5 125.3 125.0 10.7 0.0
Soya 97.2 114.0 172.0 82.6 96.9 146.2 17.2 50.9
Trigo 72.4 58.2 38.9 63.0 50.6 338 | —19.7° —338.2
Azlcar 809.9 894.0 9717.0 600.9 663.3 724.9 10.4 9.3
Panela 776.0 788.0 788.0 388.0 394.0 394.0 1.5 0.0
Yuca 1.450.0 1.320.0 1.320.0 290.0 264.0 264.0 —90.0 0.0
Cacao 22.0 23.0 24.1 88.0 92.0 96.4 4.5 4.8
Banano 301.0 469.7 620.9 75.2 117.4 155.2 36.3 32.2
Tabaco 39.7 43.8 53.6 74.2 81.9 100.2 33.0 22.5
Total 3.961.8 4.517.4 4.740.9 14.0 4.9

Fuente: Produccion fisica: Ministerio de Agricultura, OPSA, Programas Agricolas, diciembre 1974, y Re-
sumen IV Seminario de Evaluacion y Programacion Agricola, Ibagué, septiembre, 1975.
Precios de 1958: COYUNTURA ECONOMICA, Vol, IV, No. 3, octubre de 1974, p. 14.

frijol, sorgo, banano, cacao y la cafa
para azlcar.

3. Ganado vacuno

Con la informacién disponible con
que se cuenta a la fecha, puede inferirse
que la extraccion comercial en 1975
aumentara en un 13% aproximadamente,
debido principalmente al incremento del
degtiello interno (10%).

Esta situacion era previsible si se tiene
en cuenta la fase del ciclo ganadero en
que se encuentra el sector. El cierre de
los mercados externos ha provocado una
mayor oferta interna de ganado, con la

consiguiente baja en los precios reales del
ganado en pie'. As{ mismo, la informa-
cion correspondiente a los primeros
cinco meses de este ano indica que el
porcentaje de hembras sacrificadas sigue
en aumento, pasando del 37.3% en 1974
al 40.3% en el presente afo.

Respecto a las exportaciones de carne,
sensiblemente paralizadas en la actuali-

dad, por la competencia internacional,
! Para los nueve primeros meses de 1975 los precios
promedio reales del ganado en pie en la Feria de
Medellin han descendido un 3.9% respecto al pro-
medio de 1974. Con relacion al precio promedio de
1972, es inferior en un 24.3%. Cabe anotar que el
ano de 1972 fue el Gltimo del ciclo creciente de los
precios reales del ganado en pie.
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CUADROII — 2

SUPERFICIE SEMBRADA EN LOS PRINCIPALES CULTIVOS, 1972-1975
(miles de hectareas)

Variacion porcentual anual

1972 1973 1974 1975 1973 1974 1975

Ajonjoli 43.2 37.0 v 32.2 41.6 —14.4 —-13.0 29.2
Algodén 242.3 250.8 258.5 283.2 3.5 3.1 9.6
Arroz 258.2 291.0 354.1 372.5 12.7 21.7 5.2
Cebada 52.4 52.4 59.1 75.6 0.0 12.8 27.9
Frijol 68.8 78.5 80.0 89.0 14.1 1.9 11.2
+ Maiz 642.5 580.3 570.1 572.0 -9.7 —7.8 0.3
Papa 85.0 94.1 87.5 90.0 10.7 -7.0 2.8
Sorgo 84.0 135.4 151.2 134.0 61.2 " —25.3 —11.4
Soya 54.0 54.0 57.0 89.5 0.0 5.6 57.0
Trigo 60.7 56.5 45.1 30.1 —6.9 —21.2 —43.7
Cafa para azucar 107.0 113.8 121.9 128.9 6.4 7.1 5.7
Cana para panela 314.0 323.0 328.0 328.6 2.9 1.5 0.0
Yuca 160.0 181.5 165.0 165.0 13.4 —9.9 0.0
Cacao 59.0 61.2 65.0 64.2 357 6.2 —1.2
Banano 18.6 16.3 18.3 19.5 12.4 5.5 6.6
Tabaco 26.3 26.2 25.6 31.3 —0.4 16.8 22.3
Total 2.276.0 2.352.0 2.418.6 2.515.0 3.3 2.8 4.0

Fuente: Ministerio de Agricultura, OPSA, Programas agricolas, diciembre 1974, y Resumen Seminario
de Evaluacién y Programacién Agricola, Ibagué, septiembre, 1975.

se observa que si bien las de carne en
canal han sido inferiores a las de 1974,
las de ganado en pie han sido superiores,
destacandose que por primera vez en
mucho tiempo se realizan exportaciones
de ganado de levante y hembras.

"Dado todo lo anterior, se estima que
el incremento en la producciéon bovina
(extraccion comercial mas cambio de
inventarios) sera de un 8.2%, lo que sig-
‘nifica que para el total del subsector ga-
naderia el incremento anual sera de un

6.0%.

4. Crecimiento del sector agropecuario
en 1975

En el cuadro II.3 se presentan las va-
riaciones anuales de las producciones de

café, otros cultivos, ganaderia y del
sector agropecuario en su conjunto en
los ultimos seis afos. El crecimiento
total anual, estimado para 1975 en un
4.6%, se caracteriza por la forma relati-
vamente homogénea en que crecieron
todos los subsectores. Igualmente, es li-
geramente superior al promedio del
quinquenio anterior y superior al creci-
miento tradicional, lo que lleva a con-
cluir que el sector registro en este afio un
comportamiento aceptable, aunque no
sobresaliente.

Entre los resultados senalados para
1975 sorprende el alto indice de creci-
miento anual en el drea sembrada para
los principales cultivos. No existe una
explicacion unica ni satisfactoria para tal
comportamiento, aunque si pueden es-
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CUADROII — 3
CRECIMIENTO PORCENTUAL REAL DEL VALOR DE LA PRODUCCION AGROPECUARIA,
1970-1975

“Sub-Sector 1970 1971 1972 1973 1974 1975*
Café 3.4 —4.6 6.0 16.0 2.3 213
Otros cultivos 4.6 1.3 6.5 -0.3 14.0 4.9
Total agricultura 4.2 —-1.0 6.3 5.1 10.3 4.9
Ganaderia 4.8 8.5 4.8 2.2 4.4 6.0
Otros subsectores 3.7 222 2.9 3.6 3.0 3.1
Total sector agropecuario 4.3 2.5 5.5 4.0 7.8 4.6

Fuente: COYUNTURA ECONOMICA, Vol, V, No. 1, abril de 1975, p. 14.

* Calculos de FEDESARROLLO.

tablecerse algunas hipotesis sujetas a con-
firmacion futura. De una parte, es pro-
bable que la puesta en marcha del im-
puesto de renta presuntiva haya inducido
una utilizacion mas intensiva en la tierra.
De otra parte, puede haberse estimulado
la inversion en el agro como consecuen-
cia de la politica gubernamental dirigida
a estimular relativamente la demanda de
alimentos, frente a la de otros bienes in-
dustriales. Finalmente, la politica del
gobierno actual con relacion a la reforma
agraria, puede haberle dado a los agricul-
tores comerciales una “relativa seguri-
dad” para aumentar la inversion en el
campo.

5. Perspectivas del sector agropecuario
en 1976

A la fecha es apresurado pronosticar
cual puede ser el comportamiento del
sector agropecuario en 1976. Las buenas
cosechas, conjuntamente con una situa-
cion de precios internos superiores o cer-
canos a los precios internacionales, hace
probable que se presente una acumula-
cion de existencias de algunos productos

importantes hacia el final del afo en
curso. Tal puede ser el caso de la torta de
soya, la soya, el arroz, el maiz y even-
tualmente el sorgo.

La actividad ganadera presenta una si-
tuacion que podria calificarse como di-
ficil. La Comunidad Econ6émica Europea
decidio proteger sus propias ganaderias y
dar prioridad a la importacion de sus an-
tiguas colonias. Otros mercados que se
han perdido son los del Pera y Chile,
donde Colombia no ha podido competir
con Uruguay y Argentina que tienen
grandes existencias de carne y han efec-
tuado permanentes devaluaciones.

Cabe agregar, como nota final, que las
perspectivas de produccion de café, por
ser éste un cultivo permanente, depen-
den principalmente de las acciones adop-
tadas en el pasado reciente (de tres a
siete anos antes) en relacion con los
precios al productor, los suministros de
insumos, la asistencia técnica, etc., todos
los cuales parecen haber favorecido la
caficultura. Para FEDESARROLLO, las
perspectivas de produccion futura son
mucho mas optimistas que las sefialadas
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por organismos tales como la Federacion
Nacional de Cafeteros, el Departamento
de Agricultura de Estados Unidos y el
Banco Mundial, segin se discutio ante-
riormente.

C. Sector manufacturero

La actividad de la industria manu-
facturera nacional sufrio durante los ul-
timos meses de 1974 y en la primera
mitad del presente afio un retroceso
continuo, reflejado en bajas de produc-
cion, empleo, ventas y utilidades. Lo
anterior se detecta a través de la Encues-
ta Industrial de FEDESARROLLO, asi
como por la muestra mensual de 142 es-
tablecimientos del DANE. A continua-
cion se analizan los resultados del primer
semestre y las perspectivas para el resto
de 1975, asi como para el mediano
plazo.

1. Comportamiento de la industria en el
primer semestre de 1975

Los resultados preliminares de la En-
cuesta Industrial de FEDESARROLLO
correspondiente al primer semestre de
1975 confirman la apreciacion hecha en
la pasada entrega de COYUNTURA
ECONOMICA que, basada en indicado-
res parciales, sefialaba una merma en la
actividad industrial durante este periodo
con respecto al primer semestre de 1974.
En efecto, el cuadro II.4 indica que la
produccion real disminuyo, ya que su
crecimiento a precios corrientes (13%)
fue notoriamente inferior al correspon-
diente incremento en sus precios, calcu-
lado en 28.2%), seglin el indice de precios
al por mayor. Es decir, la baja en la pro-
duccion real fue cerca del 11%.

Este fenomeno parece haber afectado
a casi todos los sectores, excepto los
renglones de alimentos y bebidas, lo cual
puede explicarse por el buen compor-
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tamiento de la produccion agricola en el
ano tal como se discutid anteriormente,
por la medida gubernamental del impues-
to a las ventas que buco desviar la de-
manda hacia este sector y por la natura-
leza misma de estos productos cuyo
consumo doméstico es el ultimo en verse
afectado en los periodos de estancamien-
to en la demanda agregada. La favorable
evolucion de las ventas externas de este
sector responde en buena parte a las ex-
portaciones del renglon azucarero, del
cual se obtuvo una importante partici-
pacion en la muestra de alimentos de la
encuesta.

El receso del sector textil, debido es-
pecialmente a la paralisis de los mercados
de exportacion, fue uno de los princi-
pales determinantes de la baja actividad
industrial, dada su alta participacion den-
tro del total de la produccion industrial.
Ademas, cabe destacar el retroceso del
sector de minerales no metalicos, que
obedece al estancamiento sufrido por la
industria de la construccion, aspecto éste
que se trata mas adelante. Esta Gltima
baja afectd, como era de esperarse, el
sector metalirgico en las ramas del hie-
rro y del acero, el cual sufri6 las conse-
cuencias de la falta de dinamismo en el
sector de productos metalicos, maquina-
ria y equipo de transporte?.

Finalmente, las dificultades que afron-
tan los productores de fertilizantes por el
exceso de oferta que gener6 la politica
de importaciones adelantada en el pa-
sado reciente por algunas entidades, se
reflejo en el comportamiento del sector
quimico, sobre el cual incidio también la
baja que se registr6 en la produccion de
derivados del petroleo.

2 g numero de automotores ensamblados se redujo

en 18.9% durante el primer semestre de 1975 con
relacién al del aho anterior (DANE, Boletin Men-
sual de Estadistica, No. 289, p. 46).
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CUADROII — 4

COMPORTAMIENTO DE LA INDUSTRIA MANUFACTURERA, 1974-1975
(Variacion porcentual anual a precios corrientes)

Produccién Precios' Ventas Totales Ventas domésti Expor
1 11 I 1 11 1 X I 11

CIIU  Sector Industrial Semestre  Semestre  Semestre Semestre Semestre Semestre Semestre Semestre  Semestre
31 Productos alimenticios, bebi-

das y tabaco 31.8 25.7 28.5 43.2 15.6 27.9 24.4 328.3 —26.3
32 Textiles, prendas de vestir e

industrias del cuero -=18.1 35.7 12.2 —5.7 41.6 2.6 32.1 —35.7 121.4
33 Industrias de la madera y sus

productos, incluidos muebles 4.1 18.8 19.9 —14.5 19.5 —12.5 8.1 —30.8 138.9
34 Papel y sus productos, im-

prentas y editoriales 32.1 6.5 42.3 31.7 5.2 27.5 1.3 76.9 42.7
35 Sustancias y productos qui-

micos, derivados del petroleo

y el carbon, caucho y plas-

tico 1.5 =36 39.5 =5.2 4.9 -1.4 10.2 -60.0 =539
36 Productos minerales no me-

talicos —1.8 28.8 36.3 4.9 13.9 6.9 25.1 —31.4 —62.2
37 Industrias metalicas basicas 25.2 —5.4 29.0 9.3 —3.2 12.2 —2.8 —-75.9 —57.8
38 Productos metalicos, maqui-

naria y equipo de transporte 17.1 33.0 27.3 28.5 31.2 26.6 81.3 130.9 26.1

Industria manufacturera .fa-

bril 13.1 20.9 28.2 18.1 19.5 15.1 21.7 12.6 6.6

Fuente: FEDESARROLLO, Encuesta Industrial, Primer Semestre de 1975 (resultados preliminares). Los datos para el segundo semestre de 1975

?orrespondcn a las proyecciones hechas por los empresarios.

Cilculos con base en el indice de precios al por mayor del comercio en general del Banco de la Republica. Las cifras sectoriales corresponden
al promedio de los cambios subsectoriales (desagregacion a 3 digitos de la CIIU) ponderado por la produccion del respectivo subsector en el
primer semestre de 1974 segiin la muestra. Esto facilita la comparabilidad de los cambios en precios con los respectivos de produccién y ven-

tas a nivel sectorial.

exportaciones, las cuales no han sido ponderadas.

El brusco descenso en la actividad in-
dustrial que comenz6 a gestarse desde el
afilo pasado, principalmente a fines de
afio, no puede atribuirse a fendémenos
puramente estacionales. Esta apreciacion
se confirma al observar la grafica II.1 que
muestra, para el periodo enero
1971-agosto 1975, la serie de la produc-
cion real, excluyendo dichos factores es-
tacionales.

La disminucion, tanto en la produc-
ci6bn como en las ventas de la industria
manufacturera, se reflejé en los resulta-
dos financieros de las empresas. El
cuadro IL.5 transcribe los margenes de
utilidades sobre ventas en el primer se-
mestre del afio, donde sobresalen bajas

Se pondero cada sector por su participacion en el valor de la produccién industrial segin DANE, 1978,

pto la parte correspondi alas

en las diversas ramas industriales y pér-
didas en el subsector textiles.

2. Perspectivas para el segundo semestre
de 1975

Los empresarios son optimistas con
respecto a una pronta recuperacion de la
actividad industrial en su conjunto, toda
vez que el crecimiento esperado en los
valores de produccion y de ventas supera
en promedio las previsiones de inflacion
futura.

]

Sin embargo, la magnitud de la baja
registrada en la primera mitad del ano
permite afirmar que sera necesario un
repunte mucho mayor que el esperado
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PRODUCCION REAL DE LA INDUSTRIA MANUFACTURERA NACIONAL 1971-1975
(PESOS 1970)

1M 1972 1973 1974 1975

Fuente: DANE, Muestra Mensual de Industria Manuf: , Bancodela ablica y Calculos de FEDESARROLLO.
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CUADROII - 5

RESULTADOS FINANCIEROS Y PROYECCIONES DE ALGUNAS SOCIEDADES
INSCRITAS EN LA BOLSA DE BOGOTA

Utilidad sobre ventas netas (porcentajes)

Namero de I Semestre I Semestre Proyeccion

Sector Industrial sociedades 1974 1975 II Semestre 1975
Alimentos y bebidas 6 7.9 9.5 7.3
Textiles 5 12.4 —1.2 10.3
Productos quimicos y de caucho 3 17.0 11.2 1.3
Minerales no metalicos 8 16.8 12.4 19.3
Industrias mefalicas basicas,

maquinaria y equipo de transporte 10 23.6 19.0 13.9

Fuente: Bolsa de Bogota, Corredores Asociados y calculos d¢ FEDESARROLLO.

por los empresarios para que el resultado
del ejercicio anual sea distinto al de un
estancamiento o, lo que es mas probable,

un retroceso en la industria con respecto
al afo de 1974.

A nivel de ramas industriales cabe des-
tacar las expectativas de los textileros,
quienes proyectan aumentar considera-
blemente su produccion, basados en la
reactivacion de las ventas internas y en el
resurgimiento de las exportaciones. El
apoyo financiero otorgado reciente-
mente por el gobierno a este sector ha
contribuido posiblemente a este opti-
mismo.

Los sectores quimico y metalGrgico,
son los Unicos que prevén una menor
produccion con respecto al segundo se-
mestre del afio anterior. El iltimo de los
sectores mencionados acusa elevadas
existencias como resultado de la baja ac-
tividad constructora y espera incluso que
sus ventas disminuyan.

3. Perspectivas del sector industrial a
mediano plazo

A juzgar por los resultados presenta-
dos anteriormente, resulta evidente que

la principal raz6n para la disminucion en
la actividad industrial y en el comercio
fue la reduccion de la demanda, reflejada
en menores ventas externas y especial-
mente, en la disminucion de las ventas
domésticas.

La baja de estas tltimas, asi como su
cambio de composicion, parece obedecer
a una decision deliberada del gobierno,
como un elemento esencial para el éxito
de su politica de estabilizacion. Este re-
sultado indica el tipo de sacrificios que
necesariamente trae consigo una decision
politica de frenar la inflacion. Sin em-
bargo, la baja que se ha venido obser-
vando en los salarios reales puede tam-
bién explicar en parte la disminucion en
las ventas domésticas.

La duraciéon de un periodo de estan-
camiento como el registrado en este ano
es dificil de precisar, aunque las opinio-
nes de los empresarios indican un buen
grado de optimismo para lo que resta del
ano. En caso de consolidarse una reacti-
vacion en la demanda, y dadas las buenas
perspectivas de disponibilidad de divisas
para importar, el inico freno posible a la
expansion industrial parecen constituirlo
el retraso y bajo ritmo de la inversion
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inducida por la situacion actual®. Las
informaciones de la encuesta confirman
la apreciacion anterior (ver cuadro I1.6).

A mas largo plazo, la industria tam-
bién puede verse afectada, en forma po-
sitiva o negativa, por la adopcion de los
compromisos de programacion sectorial
y Arancel Externo Comln a nivel del
Grupo Andino actualmente en proceso
de negociacion®.

La evolucion de solicitudes de licencias globales de
importacién y los registros de importacion de
bienes de capital en lo corrido del ano sustentan
esta hipotesis. Véase capitulo de Comercio Exte-
rior.

Véase a este respecto el informe especial que
aparece en esta entrega titulado El Arancel Externo
Comun Andino.

D. Sector comercio

Dada su considerable dependencia de
la actividad industrial, el sector comercio
mostro escaso dinamismo durante el
primer semestre del ano. Las ventas do-
mésticas industriales que inciden en el
comercio mayorista crecieron un 15.1%
a precios corrientes, segun la Encuesta
Industrial de FEDESARROLLO (cuadro
I1.4). Esta cifra implica una disminucion
en términos reales del orden del 10% si
se tiene en cuenta el crecimiento obser-
vado en los precios al por mayor®. Los

Este calculo, lo mismo que el de produccion real,
se aproxima mas a la direccion del cambio en tér-
minos reales, que a una medida exacta de su mag-
nitud, puesto que los precios al por mayor, cuyo
crecimiento se muestra en el cuadro II.4, involu-
cran bienes importados y algunos de producciéon no
industrial.

CUADROII —- 6

INVERSION INDUSTRIAL A PRECIOS CORRIENTES
(miles de pesos)

Proyeccion
I Semestre I Semestre II Semestre
CIIU Sector Industrial 1974 1975 1975
31 Productos alimenticios, bebidas y
tabaco 216.953 164.340 184.946
32 Textiles, prendas de vestir € indus-
trias del cuero 199.145 206.857 105.562
33 Industrias de la madera y sus pro-
ductos, incluidos muebles 25.268 15.559 9.100
34 Papel y sus productos, imprentas
y editoriales 140.835 276.789 382.925
35 Sustancias y productos quimicos,
derivados del petrdleo y el car-
bon, caucho y plastico 120.091 98.304 161.962
36 Productos minerales no metalicos 57.891 127.501 111.997
37 Industrias metalicas basicas 91.691 191.400 175.000
38  Productos metalicos, maquinaria
y equipo de transporte 114.765 59.309 65.164
Total 966.139 1.140.059 1.196.656

Fuente: FEDESARROLLO, Encuesta Industrial, Primer Semestre de 1975 (resultados preliminares

sobre 105 establecimientos).
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mayores indices de aumento, a precios
corrientes, se presentaron en los sectores
de alimentos y bebidas, papel y sus pro-
ductos, y productos metalicos.

En la otra rama del comercio, la mi-
norista, tampoco hubo mayor movimien-
to, ya que su crecimiento nominal con
relacion al primer semestre de 1974 re-
sulto inferior al del ano inmediatamente
anterior (cuadro II.7). Unicamente se
registro un alza en el renglon de alimen-
tos y bebidas, lo cual es consistente con
las apreciaciones hechas en la seccion
anterior®.

E. Sector mineria

El petroleo continta siendo el rubro
mas importante, con una participacién
dentro del producto del sector del orden

6 -
Cabe anotar que el mayor crecimiento en las ventas

del mercado minorista en comparacion con el de
las ventas industriales se debe, entre otras causas, a
la mayor ponderaciéon del rubro de alimentos y
bebidas en el primero de ellos.

COYUNTURA ECONOMICA

del 77%, el cual también agrupa los mi-
nerales metalicos (oro, plata, y el plati-
no) que representan un 4%. Por altimo,
se encuentra el subsector de minerales no
metalicos cuyo componente mas impor-
tante en explotacion es el carbon vy
constituye en conjunto un 19% del pro-
ducto.

1. Petroleo
a. Produccion de crudo

Durante los siete primeros meses del
ano, la produccion de crudos ascendio a
33.7 millones de barriles de 42 galones
que en comparacion con el mismo pe-
riodo para el ano anterior (36.5 millo-
nes), significa una tasa de declinacion del
7.6% anual. Sin embargo, esta tasa es
algo inferior a la registrada para el pe-
riodo 1973-74 (8.1%). De mantenerse la
tendencia para el resto del afio, la pro-
ducciéon total de crudo alcanzaria 56.7
millones de barriles.

CUADROII -7

VALOR DE LAS VENTAS NACIONALES AL CONSUMIDOR DURANTE EL PRIMER SEMESTRE
(millones de pesos)

Variacion por-

Variacion por-

Agrupaciones 1973 1974 centual 1973-74 1975 centual 1974-75
Mercancias en general 1.091.4 1.426.6 30.7 1.677.5 17.6
Alimentos y bebidas 1.216.7 1.700.6 39.8 2.409.1 41.7
Vestuario y calzado 489.4 570.2 16.5 697.5 22.3
Farmacias 169.6 202.6 19.5 244.9 20.9
Muebles y electrodomésticos 569.7 683.6 20.0 689.2 0.8
Materiales de construccion 353.5 475.4 34.5 505.5 6.3
Vehiculos y reparaciones 1.233.2 1.626.2 31.9 1.910.7 17.5
Combustibles 119.1 181.7 10.6 129.5 —1.7
Mercancias no clasificadas 643.4 885.6 37.6 1.108.6 24.6
Total' 32.3 25.4

}"uente: DANE, Encuesta Mensual de Comercio al Consumidor (informacion de 397 establecimientos).
Se utilizaron los factores de ponderacién recomendados por el DANE Boletin mensual de Estadistica

No. 285, abril de 1975, p. 37).
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b. Produccion y demanda de refinados

El cuadro II.8 muestra una reduccién
en la produccion de todos los productos
refinados con excepcion del queroseno.
De otra parte, la composicion de la pro-
duccion continta casi sin variacion con
respecto a la que se ha registrado durante
los ultimos cuatro afios (véase cuadro

11.9).

En el lado del consumo, la gasolina
motor sigue aumentando su participa-
cion en la demanda doméstica. Durante
el primer semestre de 1975, su consumo
aumento con respecto al mismo periodo
en 1974 en 10.6%, cifra que es superior a
la tasa acumulativa anual durante el pe-
riodo de 1971-74 que fue del orden del
9% (cuadro I1.9)7. Como minimo, el
consumo anual sera del orden del 22.5
millones de barriles.

Por otra parte, con base en la produc-
cion estimada de crudo y en el rendi-

7 s 7 4 .k 3
Estimado con base en informacion del Ministerio

de Minas y Energia.
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miento promedio registrado para el afio,
se estima en 18.9 millones de barriles la
produccion doméstica de gasolina, lo que
llevaria a la situacion presentada en el
cuadro IL.10. Ello implicaria un déficit
en el afno de 3.6 millones de barriles de
gasolina, que se requieren importar dado
que las refinerias estan operando con el
crudo producido internamente y no se
han llevado a cabo importaciones de
éste.

Con base en los resultados del periodo
enero-agosto vy utilizando algunos su-
puestos respecto a los precios interna-
cionales de la gasolina y del fuel oil, que
consideran la incidencia del reajuste del
10% en el precio del crudo decretado
por los miembros de la OPEP a partir del
lo. de octubre, se presenta en el cuadro
I1.11 un estimativo del balance comercial
para el ano. Las importaciones de gaso-
lina se calculan entonces en un total de
US$ 47.3 millones y las exportaciones de
fuel oil en US$ 84 millones, lo que re-
presenta todavia un saldo a favor de

US$ 36.7 millones.

CUADROII — 8

PRODUCCION Y CONSUMO INTERNO DE REFINADOS
(miles de barriles)

Produccién (enero-agosto)

Consumo (enero-julio)

Variacion | Variacion

Producto 1974 1975 % 1974 1975 %
Gasolina motor Cyy-Zx 13.201  12.388 —6.2 12.317.2 18.617 10.6
Combustéleo D128, O 12.214  11.571 —5.3 n.d. 5.174

Diesel-Oil (A.C.P.M.)FoEC9% 5,905 4.331 —26.7 4.782.0 4.233 —10.5
Queroseno \& 2.172 2.232 2.8 n.d. 1.975

Otros 7.161 7.149 —-0.2 n.d. 6.104

Total 40.765  37.671 —7.6 n.d. 31.103

Fuente: Produccion: Banco de la Repiblica y Ministerio de Minas y Energfa.

onsumo: Ministerio de Minas y Energfa.

Estimado sobre el total del afo suponiendo que el consumo se reparte uniformemente mes a mes.

n.d.: no disponible.
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CUADROII — 9

ESTRUCTURA DE LA PRODUCCION Y EL CONSUMO DE REFINADOS 1970-1975
(distribucion porcentual)

Produccion

Consumo doméstico

Producto 1970/74 1975! 1970/74 19752
Gasolina motor 32.6 32.9 40.7 43.8
Combustoleo 30.4 30.7 23.9 16.6
Diesel Oil 12.6 11.5 14.5 13.6
Queroseno 6.0 5.9 7.6 6.3
Otros> 8.4 19.0 13.3 19.7
Total 100.0 100.0 100.0 100.0

Fuente: Periodo 1970-1974: Situacién Petrolera en Colombia, cuadro X.4, COYUNTURA ECONO-

MICA, Vol. V, No. 1, abril de 1975, p. 144.

Periodo 1975: cuadro I1.8 y calculos de FEDESARROLLO.

Enero a agosto.
Enero a julio.

Incluye gasolina blanca, gasolina de aviacion, jet-fuel, gas propano y otros.

c. La politica petrolera reciente

Como se ha visto hasta el momento, la
situacion registrada en el afo, y las
perspectivas que presenta, confirman lo
mencionado en revistas anteriores res-
pecto de la necesidad de estimular la
exploracion y la producciéon marginal,
asi como la racionalizacion en el con-
sumo, especialmente en lo referente a la
gasolina motor.

Dentro de esta linea de accion, el
gobierno en los Gltimos meses ha busca-
do una serie de medidas cuya efectividad
solo podra ser analizada en el futuro. En
términos generales, las acciones del go-
bierno han estado encaminadas a esti-
mular la produccion de crudos, reducir el
subsidio existente, uniformar la estruc-
tura de precios de los combustibles entre
regiones del pais, estabilizar los precios
de los derivados del petroleo y del gas
natural, y racionalizar el consumo tanto
de gasolina como de gas propano.

Se describe a continuacion las prin-
cipales medidas adoptadas por el gobier-

no. La primera consiste en el aumento de
precios a los nuevos crudos dependiendo
de la region y de la profundidad del
pozo, en un rango que oscila entre
US$ 5.50 y US$ 7.00 por barril®. Esta
disposicion obedeci6 fundamentalmente
al poco estimulo que representaba para
las empresas con contratos de asociacion,
el precio fijado en febrero de 1974 de
US$ 4.00 por barril, con unos costos de
produccion que habian sufrido incre-
mentos segun el gobierno de 400% y
500%. También se ha buscado estimular
la produccion de crudo marginal median-
te un incremento del precio por barril de
US$ 3.50°.

Con el fin de reducir el subsidio debi-
do al diferencial cambiario petrolero, la
Junta Monetaria reajusto la tasa de
cambio aplicable a la venta de dolares
para pago de petroleo crudo, que se
encontraba congelada en $ 20 por dolar

Resolucion No. 45 del 15 de agosto de 1975.

Resolucion No. 45 del 15 de agosto de 1975.
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CUADROII — 10

ESTIMATIVOS DE PRODUCCION,
DEMANDA INTERNA Y
DEFICIT DE GASOLINA MOTOR, 1975
(millones de barriles por afio)

Demanda estimada’ 22.5
Produccion estimada 18.9
Déficit® _ 3.6
Importaciones efectuadas

hasta julio 1.6
Por importar en el resto del ano 2.0

1Fucme: Estimativos de FEDESARROLLO.

Se supone un crecimiento de la demanda
interna del 9%. Se ajusta el consumo de los
ultimos cuatro meses de acuerdo con el efec-
to que podrian tener los aumentos de pre-
cios decretados para la gasolina. Aunque no
existen estimativos de la elasticidad-precio
para la demanda de gasolina en Colombia, la
experiencia internacional ha mostrado que
ésta es bastante baja (del orden de 0.3)
OECD, Observer, No. 68, febrero 1974, p.
13.

Segun el estimativo de produccion de crudos
para el afo y los rendimientos promedios en
la refinacion.

No. considera periodos anormales de refi-
naciéon ni requerimientos por recuperacion
de inventarios.

desde julio de 1971. El primer reajuste
elevo a § 22 por dolar el tipo de cam-
bio'® y al mes se efectué un segundo
ajuste a $ 23 por dolar'', lo que con-
firma la decision anunciada por el gobier-
no de eliminar en forma gradual y per-
manente los subsidios al petroleo y sus
derivados.

De otra parte, se revisaron las tarifas
de transporte de productos blancos y se
reajustaron los precios de la gasolina es-
tableciendo un precio maximo de $ 4.00
por galon para la gasolina corriente' ? y

19 Resolucion No. 47 de la Junta Monetaria.

' Resolucién No. 53 de la Junta Monetaria.

12 Resolucién No. 21 del Ministerio de Minas y Ener-

gla.
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posteriormente el 30 de septiembre, se
elevo a un precio maximo de $ 4.25 por
galon' *. Estas Resoluciones fijaron,
ademas, precios para la gasolina extra y
precios de venta diferencial para algunas
ciudades, buscando una estructura mas
equitativa que se ajuste a las diferencias
existentes en los costos de transporte.

Dentro de la politica de estabilizacion
de precios se cre6, por Resolucion 1983
del Ministerio de Minas, una Cuenta de
Estabilizacion de Precios de Derivados
del Petroleo y del Gas Natural, que tiene
por objeto compensar los egresos por
concepto del mayor costo de los com-
bustibles para generacion termoeléctrica
de servicios publicos y de sobrecostos de
operaciones especificas de refinacion,
distribucién, importacion y transporte
de hidrocarburos. Los ingresos de esta
cuenta, que sera manejada por Ecope-
trol, corresponden a la diferencia entre
los precios oficiales al consumidor para
los derivados del petroleo y el gas natural
y el precio que se fije al productor por
acuerdo entre éste y Ecopetrol con la
aprobacion del Ministerio de Minas y
Energia o de la Comision de Precios del
Petroleo y del Gas Natural, cuando se
trate de asuntos de la competencia de
esta.

El primer producto sujeto al nuevo
sistema fue el gas propano para uso do-
méstico cuyo precio se aumentd en
$ 0.50 por galon, con el objeto de com-
pensar los aumentos en los costos y por
otra parte, proceder a la reparacion o
remplazo de los cilindros utilizados
como envase, ya que se encuentran en
serio estado de deterioro. Por ltimo, se
fijo6 un plazo de noventa dias habiles
para sustituir el uso de gas propano en el
consumo industrial.

13 Resolucion No. 1984 del Ministerio de Minas y
Energfa.
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CUADROII — 11

GASOLINA MOTOR Y FUEL OIL, BALANCE COMERCIAL 1975
(millones de dolares)

Importaciones de gasolina:

Efectuadas entre enero y julio (US$ 12.8/bl. en promedio)
Por efectuar entre agosto y diciembre (US$ 13.4/bl. en promedio)

Exportaciones de fuel oil:

Efectuadas hasta agosto (US$ 9.9/bl. en promedio)
Por efectuar entre septiembre y diciembre (US$ 9.9/bl. en promedio)

Saldo

20.5
26.8

56.0
28.0

36.7

Fuente: Ministerio de Minas y estimativos de FEDESARROLLO.

2. Minerales metalicos

El oro, principal rubro de este subsec-
tor, mantiene durante el primer semestre
la tendencia ascendente iniciada en
1972, con un 22% de aumento en su
produccion fisica con respecto a igual
periodo de 1974. Cabe anotar que este
aumento puede estar subestimado, ya
que solo existen registros para las com-
pras efectuadas por el Banco de la Re-
publica. Sin embargo, cabe senalar que el
76% de los mismos corresponde a pe-
quenos productores y todo parece in-
dicar, segun el Banco, que este ano se
alcanzara a comprar 336.000 onzas por
un valor de US$ 55 millones en compa-
racion con 268.000 onzas compradas en
1974'4.

La produccion de plata paso de
41.112 onzas en el primer semestre del
ano pasado a 42.924 onzas durante igual
periodo en el presente ano, lo que re-
presenta un aumento de 4.4%.

3. Minerales no metalicos

Desafortunadamente la informacién
con que se cuenta para este subsector es

14 Revista del Banco de la Republica - Notas Edito-
riales, Bogota, agosto de 1975.

bastante deficiente y presenta un retraso
apreciable. Como se anot6 al comienzo
de esta seccion, el mineral mas impor-
tante en este grupo es el carbon produ-
cido en su gran mayoria en pequeias
explotaciones. Algunos observadores es-
timan que su produccion puede aumen-
tar de unos 3.0 millones de toneladas en
1974 a 3.5 millones en este ano, como
resultado especialmente de la mayor
demanda de algunas termoeléctricas.

En relacion con las perspectivas futu-
ras, este sector parece presentar las
mayores posibilidades, siempre y cuando
se agilicen y consoliden en forma favo-
rable para el pais los procesos de nego-
ciacion de los proyectos en curso. En el
caso del carbon, el proyecto mas impor-
tante es el de Cerrejon, cuya definicion y
en especial los términos de negociacion
deben ser determinados con cautela pero
sin demora , puesto que se sabe de por lo
menos tres grandes compaflfas extran-
jeras que estarian interesadas en la ex-
plotacion, lo que le da a Colombia la
posibilidad de elegir y obtener mejores
condiciones.

En general, se puede decir que aunque
las perspectivas del sector son muy
amplias, en el corto plazo no se ven
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cambios importantes hasta tanto no se
hayan concretado iniciativas tales como
las de Cerrejon y Cerromatoso. Respecto
a esta ultima, las negociaciones y los es-
tudios de factibilidad llevan ya varios
anos y hasta el momento no hay una
idea definida de la fecha en que pueda
iniciarse la explotacion comercial, ni
existen cifras definitivas relativas al
monto de la inversion, ya que al parecer,
la compania Hanna no ha logrado una
solucion definitiva a la tecnologia del
proceso metalargico de las lateritas de
Cerromatoso.

De otro lado, proyectos como el de la
explotacion de la roca fosforica revisten
especial importancia, si se considera que
la casi totalidad de los fertilizantes deri-
vados del fosforo son importados vy el
gobierno ha dado especial prioridad al
aumento en la productividad agricola
como parte de su Plan de Alimentacion y
Nutricion. Esto es ain mds importante,
pues yacimientos como el de Sardinata
tiene unas reservas probadas de 8 millo-
nes de toneladas y la calidad de la roca
permite la aplicacion directa al suelo
después de un proceso simple de tritura-
cion. Los yacimientos de Pesca (Boyaca)
tienen unas reservas posibles del orden
de los 200 millones de toneladas y exis-
ten ademds yacimientos que estan en el
periodo de exploracion como son los de
Baraya y Tesalia en el Huila. Como
complemento para la industrializacion de
la roca fosforica, esta el proyecto de ex-
plotar el yacimiento de azufre de Chiles.
Todas estas iniciativas, sin embargo, no
pasan de ser tales, hasta tanto no se de-
finan y solucionen una serie de proble-
mas institucionales y financieros tanto
de los proyectos en si, como de las em-
presas que tienen a su cargo los mismos.
Es el caso de la Empresa Colombiana de
Minas y la explotacion de roca fosforica
y azufre.
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F. Edificacion urbana

De acuerdo con la Encuesta de Cons-
truccion realizada por FEDESARRO-
LLO en los primeros meses del ano, se
habia pronosticado una baja en la acti-
vidad que eventualmente se reflejaria en
el monto de solicitudes de licencias de
construcciéon. También los planes y pro-
gramas de las firmas indicaban una dis-
minucion en la actividad constructora
real. Al revisar la situacion del primer
semestre del ano y las perspectivas anua-
les se confirma plenamente lo previsto en
la Encuesta, aunque como se vera mas
adelante, la baja en la construccion pa-
rece haber sido mas severa de lo espe-
rado.

1. Evoluciéon de la edificacion en el
primer semestre de 1975

Segun el grafico I1.2 el monto de las
solicitudes de licencias para construccion
en el primer semestre del afio en curso
registro una reduccion del 34.8% en re-
lacién al mismo periodo del afio ante-
rior. Sin embargo, conviene anotar que,
al menos en el ultimo trienio, el primer
semestre ha representado el periodo de
mayor movimiento de solicitudes. Las
ciudades mas afectadas fueron Medellin
y Bogota (ver cuadro I1.12).

Resulta indispensable preguntarse si la
disminucién registrada en las solicitudes
de licencias de construccion indica una
baja efectiva en la edificacion. Al res-
pecto cabe destacar que, en promedio, el
comportamiento de las licencias de
construccion explica mas del 70% de los
cambios en el producto generado por la
edificacion urbana segun las cuentas na-
cionales' 5. Por esto, puede considerarse
como un ‘“‘buen” indicador de la acti-
vidad constructora real.

1s COYUNTURA ECONOMICA, Vol. V, No. 1, abril
de 1975, p. 18.
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CUADROII — 12

AREA EDIFICADA EN CINCO CIUDADES SEGUN LICENCIAS EN EL PRIMER SEMESTRE
1972-1975
(miles de metros cuadrados)

Variacion Variacion Variacion
Ciudades 1972 1973 porcentual 1973/72 1974 porcentual 1974/73 1975 porcentual 1975/74
Bogota 932.5 1.186.8 27.3 1.580.2 33.2 1.020.9 —35.4
Meédellin 259.1 417.6 61.2 430.6 31 177.6 —58.8
Cali 265.1 385.2 45.3 357.3 —-7.2 276.2 —22.7
Barranquilla 90.8 133.8 47.4 182.8 36.6 128.7 —29.6
Bucaramanga 64.0 102.2 59.7 115.0 12.5 135.9 18.2
Total 1.611.5 2.225.6 38.1 2.665.9 19.8 1.739.3 —34.8

Fuente: DANE.

A fin de confirmar por medio de
fuentes de informacion diferentes de las
licencias la evolucion de la actividad en
el primer semestre, se estudié el com-
portamiento de las ventas de materiales
de construccion. Por una parte, en la
encuesta de comercio al DANE discutida
anteriormente se encontro que las ventas
al detal registraron un aumento nominal
de apenas el 6.3%. Un resultado similar
lo proporciona la Encuesta Industrial de

FEDESARROLLO, segin puede verifi-
carse en el cuadro I1.13.

Para determinar la magnitud aproxi-
mada de la disminucion en las ventas
reales de los materiales, basta comparar
la evolucion de las ventas en el primer
semestre del afio (cuadro II.13) con los
incrementos de precios de los principales
materiales (cuadro II.14). Se identifica
asi una baja en términos reales de las

CUADROII — 13

VENTAS DOMESTICAS DE ALGUNOS MATERIALES DE CONSTRUCCION
(miles de pesos)

1974 1975
Variacion Variacion

Nimero de II Semestre 74/ I Semestre 75/
Sub-Sectores firmas I Semestre IT Semestre I Semestre 74 I Semestre II Semestre 74
Cementos 5 469.262.2 485.027.0 3.4 488.399.7 0.7
Ladrillo y asbesto-cemento 3 176.987.6 222.320.1 25.6 204.630.2 =729
Hierro y acero L 921.051.4 1.037.338.8 12.6 1.033.073.4 —0.4
Terminados para la
construccién! 4 73.410.4 84.810.1 15.5 76.391.7 9.9
Total 15 1.640.711.6 1.829.496.0 11.5 1.802.495.0 =135

fucntc: FEDESARROLLO, Encuesta Industrial, Primer Semestre de 1975 (resultados preliminares).

Incluye vidrio, electroporcelana y baldosines.



26

COYUNTURA ECONOMICA

CUADROII — 14

VARIACION PORCENTUAL EN LOS COSTOS DE MATERIALES DE CONSTRUCCION

1972-1975

1975
Sub-Sectores 1972 1973 1974 (6 meses)
Cemento 7.32 16.34 31.14 36.00
Ladrillo 33.17 2271 31,12 5.51
Acero 8.21 38.14 58.46 16.13
Terminados para la
construccién' 9.37 25.21 43.30 2.66
Total 9.1 36.2 38.8 16.2

Fuente: CAMACOL y calculos de FEDESARROLLO.
Incluye instalaciones sanitarias y eléctricas, pinturas y agregados minerales.

ventas de cada uno de los grupos de ma-
teriales, en especial de cemento y hierro,

y en el volumen total de ventas del orden
de un 18%.

2. Perspectivas de la edificacion en el
segundo semestre de 1975

A juzgar por la lenta evolucion de las
licencias de construccion en los Gltimos
meses y al considerar el retraso promedio
de aproximadamente cuatro meses que
rige entre el momento en el cual se tra-

mita la licencia y se comienza la cons-
truccion, se esperaria que en el segundo
semestre la actividad construtora conti-
nuara su ritmo descendente. Sin embar-
go, las oplmones y perspectivas de los
empresarios en particular de los produc-
tores de cemento, parecen ser algo mas
alentadoras (ver cuadro II.15).

El relativo optimismo de los produc-
tores de cemento puede haber tenido
como marco de referencia no tanto sus
posibilidades de colocacion de la pro-

CUADROII - 15

VENTAS DE MATERIALES DE CONSTRUCCION
EXPECTATIVAS PARA EL SEGUNDO SEMESTRE DE 1975

Sub-Sectores I Semestre IT Semestre Variacién %
Cementos 488.399.7 687.999.0 40.9
Ladrillo y asbesto-cemento 204.630.2 202.169.8 —-1.2
Hierro y acero 1.033.073.4 1.007.862.0 —2.4
Terminacion para la construccion 76.391.7 97.154.0 27.2
Total 1.802.495.0 1.995.184.8 10.7

Fuente: FEDESARROLLO, Encuesta Industrial, Primer Semestre de 1975 (resultados preliminares).
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duccién adicional en el mercado domés-
tico, sino mas bien, en el mercado ex-
terno. En efecto, mas de dos terceras
partes de los productores indicaron que
las perspectivas de exportacion eran altas
y ninguno afirmé que fuesen bajas. Sus
perspectivas parecen estar fundamen-
tadas en las negociaciones a nivel oficial
para colocar cerca de 10.000 toneladas
mensuales de cemento en el Ecuador y
35.000 toneladas mensuales en Vene-
zuela.

3. La edificacion urbana en el mediano

plazo

La experiencia de los Gltimos afios con
la implantacion y puesta en marcha del
denominado Plan de las Cuatro Estrate-
gias, indica que el sector de la edificacion
urbana es una actividad de la economia
suceptible de ser estimulada en forma
rapida mediante el manejo de la politica
gubernamental. La grafica II.3 sefala
claramente la forma como dicha activi-
dad fue desarrollada a partir de 1972,
apartandose de su tendencia historica.
Registra, ademas, la baja ocurrida en
1975 y analizada en las secciones ante-
riores.

La experiencia de aquel auge en la
edificacion ilustra las dificultades que se
encuentran para implantar un mecanis-
mo de financiacion que sea atractivo
para los ahorradores, conveniente para
los constructores, y adecuado para los
compradores de vivienda. El estableci-
miento del sistema UPAC parece haber
cumplido cabalmente con los dos pri-
meros objetivos, pero no satisfactoria-
mente con el Gltimo. Si bien es cierto
que las captaciones han continuado en
ascenso, alcanzando $ 14.304 millones
de pesos en octubre de 1975, también lo
es que las subrogaciones apenas ascien-
den a $ 2.463 millones, lo que parece
indicar la presencia de problemas en la
colocacion de vivienda para el consu-
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midor final, queja comun entre los
constructores entrevistados en la Encues-
ta de Construccion de FEDESA-
RROLLO.

Las perspectivas del sector a mediano
plazo dependen en buena parte de la
evolucion de los ingresos reales de los
grupos de la poblacion, hacia los cuales
esta dirigida la oferta de vivienda, asi
como del manejo y direccion de la poli-
tica del gobierno en relacion con el sis-
tema UPAC y los planes de inversion del
Instituto de Crédito Territorial. En adi-
cion, se encuentran en estudio tres pro-
yectos de ley sobre vivienda, arrenda-
mientos y reforma urbana, cuya aproba-
cion por parte del Congreso traeria
importantes repercusiones en la actividad
edificadora. Esos proyectos son anali-
zados desde el punto de vista de su rea-
lismo politico y administrativo en esta
revista, en el informe especial Legislacion
y Problemas Urbanos.

G. Empleo y salarios

La baja en la actividad observada en la
mayoria de los sectores durante el pri-
mer semestre de 1975, hace necesario
analizar la posible evolucion de los nive-
les de empleo, desempleo y remunera-
cién real de la poblacion activa, con el
fin de evaluar el impacto directo de este
fenomeno sobre el bienestar de los
grupos asalariados en las zonas urbanas.

El analisis del desempleo se ha limi-
tado generalmente a los centros urbanos,
ignorandose el sector que ha sido tradi-
cionalmente el mas importante del pais,
el area rural. Este hecho ha obedecido a
la mayor disponibilidad de informacion
en las ciudades y a la dificultad de captar
en el campo el grado efectivo de activi-
dad de su poblacién, bien sea por la
estacionalidad del trabajo o por el nivel
de subempleo que caracteriza a la pro-
duccion agropecuaria. En adicion a su
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caracter puramente coyuntural, el estu-
dio del desempleo urbano reviste hoy en
dia especial interés a la luz de las cifras
del censo de 1973 sobre distribucion
geografica de la poblacion. El pais se ha
convertido en una region eminentemente
urbana, con un 64% de su poblacion
localizada en areas de mas de 1.500
habitantes (ver grafico I1.4).

La situacion de la fuerza de trabajo
urbana era ya preocupante en el ano
anterior. En el mes de octubre alrededor
de un 11% de la poblacion economica-
mente activa buscaba ocupacion, y un
15% estaba subempleada, es decir dis-
puesta a trabajar un mayor nimero de
horas (cuadro II.16). Una encuesta pos-
terior realizada por DANE en marzo de
1975 para Bogota, arrojo un nivel de de-
sempleo abierto de 11.3% y un descenso
de un 2% en la tasa de participacion en
el mercado laboral' ¢. Esta disminucion
puede ser un indicador de un mayor de-
sempleo total porque la poblacion des-
pués de buscar ocupacion sin éxito,

desiste y sale de la fuerza de trabajo.
16 14 tasa de participacion se define como el por-
centaje de personas que estan desempefiando un
cargo (ocupados) o desea hacerlo (desocupados) en
relacion con la poblacion total.
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Con base en las proyecciones de po-
blacion del DANE para las principales
ciudades del pais y el total de cabeceras
municipales, se estim6 el crecimiento de
la poblacion urbana econdémicamente
activa durante el primer semestre de
1975 (ver cuadro I1.17). Estos calculos
senalan que durante los primeros seis
meses del afio, la poblacion activa urbana
definida como aqueclla que trabaja o
desea hacerlo, se incremento en un 2.5%.
Si el empleo en los sectores eminente-
mente urbanos de la actividad economica
aumenta en igual proporcion y la parti-
cipacion en la fuerza laboral no varia, se
mantendran los niveles de desempleo y
subempleo senalados en el cuadro 11.16.

Poca informacion existe sobre la
absorcion de empleo durante el primer
semestre del afno en dichos sectores! 7.
Sin embargo, las diferentes encuestas
realizadas por DANE y FEDESARRO-
LLO para la industria manufacturera, la
construccion y los grandes establecimien-
tos comerciales, asi como algunos esti-

'7 De la clasificacion por ramas de actividad se
excluyeron agricultura, caza y pesca, explotaciones
de minas y canteras y otras actividades no especi-
ficadas.

CUADROII — 16

NIVELES DE PARTICIPACION, DESEMPLEO Y SUBEMPLEO

POR RI\EGIONES Y TO

TAL DEL PAIS EN 1974 A

\

o iy
Tasas de participacion

|

Regiones Tasas de empleo Tasas de subempleo
Atlantico 31.0 12.5 13.4
Oriental 33.0 8.1 16.3
Bogota 36.3 10.0 15.8
Central 31.4 10.6 15.7
Pacifico 33.9 10.5 14.9
Total pais 33.0 10.5 14.9

Fuente: DANE, “Empleo y Desempleo Urbano en 22 Ciudades de Colombia”, Boletin Mensual de

Estadistica, No. 287, p. 27-29.
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CUADROII - 17

CRECIMIENTO DE LA POBLACION ECONOMICAMENTE ACTIVA URBANA

1974-1975
Poblacion Poblacion Aumento %en la
econémicamente econOmicamente poblacion
activa activa econOmicamente

Ciudades octubre 1974 octubre 1975 activa 1974-75
Barranquilla 234.005 241.519 3.21
Bogota 1.031.155 1.086.369 5.55
Bucaramanga 107.806 111.308 3.25
Cali 335.726 349.523 4.11
Cartagena 100.245 103.478 522
Clicuta 78.712 82.188 4.42
Ibagué 63.546 64.599 1.66
Manizales 67.937 68.309 0.55
Medellin 382.395 399.243 4.41
Pasto 27.940 29.072 4.05
Pereira 43.254 44.036 1.81
Total urbana 4.849.590 5.088.068
Incremento anual 4.92
Incremento semestral 2.46

Fuente: DANE y calculos de FEDESARROLLO.

La poblacion econdmicamente activa en 1974-1975 se estimo en base a los siguientes datos:

a. Proyecciones de poblacion en cabeceras municipales y 11 ciudades principales en octubre de 1974
y octubre de 1975 (se ha asimilado la poblacion en cabeceras municipales con la poblacion urbana);

b. Tasas de participacion urbana segin la Encuesta de Hogares de octubre de 1975;y

c. Al aplicar las tasas de participacion a las proyecciones de poblacién se estim6 el total de la
poblaciéon econdémicamente activa para cada uno de los periodos mencionadas (en esta estimacion
el supuesto implicito ha sido que las tasas de participacion en la fuerza de trabajo no variaron entre

1974-1975).

mativos sobre el comportamiento del
empleo en el sector de electricidad, gas y
agua, permiten inferir la magnitud del
desempleo urbano en el primer semestre
del afio (ver cuadro II.18).

El descenso en la produccion indus-
trial en el periodo enero-junio se tradujo
en una reduccion del empleo del 0.54%.
Esta informacion, que corresponde- a la
mediana y gran industria, refleja una
situacion compleja. En primer lugar, es
en este tipo de empresas donde la mano
de obra esta sindicalizada y tiene poder
para impedir despidos masivos; la pe-
quena industria y la industria casera,

cuyos trabajadores no tienen sistemas de
organizacion colectiva, pueden haber
sido afectados en mayor grado. En se-
gundo lugar, por primera vez desde 1970
se observa un decrecimiento en el em-
pleo industrial el cual llegd a registrar
aumentos semestrales hasta del 3.8%
entre 1971 y 1974.

Con respecto al sector construccion,
se ha discutido y evaluado ampliamente
su impacto sobre el empleo. La Encuesta
de FEDESARROLLO, por ejemplo, es-
tim6 en un 6% la reduccion semestral en
la ocupacion dentro de esta actividad. A
su vez, la informacion sobre personal



32

COYUNTURA ECONOMICA

CUADROII - 18

PARTICIPACION DE LA POBLACION URBANA OCUPADA POR SECTORES
Y SU CRECIMIENTO EN EL PRIMER SEMESTRE 1975

Crecimiento en el empleo

Participaciénl durante el I Semestre
Sectores % de 1975
1. Industria manufacturera 20.89 ~0i5?
2. Electricidad, gas y agua 0.65 2.63
3. Construccion 6.16 -6.0*
4. Comercio al por mayor 15772 —2.0°
5. Transporte 5.14 i
6. Establecimientos financieros 2.83 =
7. Servicios comunales 25.81 =
8. Actividades no especificadas 20.80 =
Total 100.00

Fuente: DANE, Avance de la Muestra Mensual de Industria Manufacturera; FEDESARROLLO, En-

(ltuesta de Construccion.

La participacion de cada sector de actividad urbana dentro del total se estimo en base a la
distribucion porcentual de la poblacion ocupada en cada una de estas actividades en el censo de

1973.

Con base en la Muestra Mensual del DANE, se estim6 el empleo promedio durante el altimo

semestre del afio anterior y el primero del presente afio para obtener el incremento correspondiente

a los primeros seis meses del afio en curso.

intercensal 1964-1975.

empleado en los grandes almacenes del
pals que representa un 20% del sector
comercio, muestra un descenso del 2%
durante el semestre. Finalmente, se ha
estimado que en las actividades clasifi-
cadas como electricidad, gas y agua, la
ocupacion durante el periodo mencio-
nado pudo aumentar en un 2.6% aproxi-
madamente, siguiendo su tendencia his-
torica.

Aunque se desconoce la situacion de
empleo en otras actividades tales como el
transporte, comunicaciones, etc., se
puede afirmar que su comportamiento
depende en buena medida de la evolu-
cion de la industria, la construccién vy el
comercio. La poblaciéon desalojada de
estas ultimas actividades puede ubicarse

Para la estimacion de este incremento se tomo la tasa de aumento semestral durante el periodo

Célculos de FEDESARROLLO en base a la Encuesta de Construccion.
DANE, Encuesta Mensual de Comercio al Consumidor. Este dato corresponde al 20% del sector.

en parte dentro del sector servicios, el
cual es posible que registre aumentos
significativos en la ocupacion. Sin em-
bargo, cabe destacar que es alli donde el
subempleo alcanza los mayores niveles.

Este panorama general permite plan-
tear la hipotesis de que el sistema pro-
ductivo no pudo absorber el incremento
del 2.5% en la poblacion econdmica-
mente activa, lo que significa necesaria-
mente mayores niveles de desempleo y
subempleo que los registrados en el ano
anterior. El pais puede estar afrontando
en el momento actual tasas de desempleo
que podrian oscilar entre un 12 y 14%,
es decir, alrededor de 600 a 700 mil
desocupados.
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Paralelamente a lo anterior, el salario
‘real en la industria manufacturera ha
continuado la tendencia decreciente que
viene observandose desde 1972. En el
mes de junio del presente ano la remu-
neracion por persona, a precios de 1971
solo represent6 el 75% del monto regis-
trado en febrero de ese afio' ®. Dada esta
disminucion en la capacidad de compra
de los asalariados y la menor absorcion
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de empleo en los sectores tradicional-
mente mas dindmicos de la economia,
adquiere especial importancia el impacto
sobre la demanda agregada del gasto
publico y de la politica de estabilizacion
de precios.

L8 Calculos de FEDESARROLLO con base en el
Avance de la Muestra Mensual de la Industria Ma-
nufacturera del DANE.



Sector Externo

A. Introduccion

El capitulo presenta los principales
aspectos de la evolucion del comercio
exterior colombiano durante los nueve
primeros meses de 1975 y prospecta los
resultados del comercio en el afio com-
pleto. Este analisis se combina con el del
comportamiento de la balanza cambiaria
y de la posicion de reservas interna-
cionales del pais. Por altimo, se ha con-
siderado de interés incluir algunos co-
mentarios sobre la estructura de la deuda
publica externa segun entidades presta-
mistas, en vista de la decision del go-
bierno colombiano de no utilizar a partir
de 1976 las lineas de crédito de la AID.

B. Comercio exterior
1. Exportaciones

El valor de los registros totales de
exportacion durante los tres primeros
trimestres de 1975 ascendidé a
US$ 1.031.6 millones, lo cual implica
una reduccion del 3% con relacion al afio
pasado. Esta situacion contrasta con el

incremento de 27.3% que se registro
entre 1973 y 1974 para el mismo perio-
do (cuadro III.1).

El comportamiento de las exporta-
ciones durante el ultimo trimestre signi-
fico una mejora, en términos absolutos,
sobre el primer semestre del afio al final
del cual las exportaciones se habian re-
ducido en un 12% respecto a 1974'. La
mejora obedeci6 exclusivamente al
aumento de los precios del café, pues las
exportaciones no tradicionales dismi-
nuyeron en 4.9% vy las cafeteras aumen-
taron en 69.2% (cuadro III.2). En con-
secuencia, el trimestre julio-septiembre
es el Gnico en 1975 que presenta un
crecimiento en el monto total del orden

de 22.3%.

La participacion de las exportaciones
de café dentro de las totales se mantuvo
en 46%, aunque la tendencia es a que
este porcentaje aumente (véase grafica
III.1). Simultaneamente, las no tradi-
cionales no sefialan el dinamismo que el

Ver cuadro IX.1, COYUNTURA ECONOMICA,
Vol. V, No. 2, julio de 1975.
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CUADROIII — 1

REGISTROS DE EXPORTACION EN LOS TRES PRIMEROS TRIMESTRES, 1973-1974
(US$ millones)

Variaciéon Variacién
1973 1974 1973-74 1975 1974-75
% %
Café 411.7 489.5 18.9 478.1 —2.3
Exportaciones no
tradicionales 423.0 572.4 35.3 553.5 —=3.3
Total 834.7 1.061.9 272 1.031.6 —2.9

Fuente: INCOMEX.

gobierno se ha propuesto darles para
convertirlas en el motor del desarrollo
economico. Esto puede ser el reflejo de
la recesion de los paises industrializados
sobre nuestro comercio de exportacion,
de la variacion de los incentivos a tales
exportaciones, de la disminucion general
de la produccion interna que se ha obser-
vado durante el ano, y de las bajas en los
precios internacionales de algunos pro-
ductos exportables. Las perspectivas de
una recuperacion importante en lo que
resta del afio parecen no ser halagadoras.

a. Exportaciones no tradicionales

Las exportaciones no tradicionales al-
canzaron en el periodo en estudio un
monto de US$ 554 millones, inferior en
8.3% al registrado en los nueve primeros
meses del afio anterior (cuadro III.1). El
segundo trimestre es el unico que pre-
senta un aumento relativo, del 9%, ya
que en el primero y el tercero las varia-
ciones fueron negativas en 13.7% y 4.9%
respectivamente (cuadro I11.2).

El cuadro III.3, que cubre los ocho
primeros meses del afno, ilustra lo suce-

CUADRO III — 2

REGISTROS DE EXPORTACION POR TRIMESTRES
(US$ millones)

1974 1975 Variacion%
I 11 I I 11 111 1-75/1-74 11-75/11-74 111-75/111-74
Café 203.0 180.4 106.1 137.8 160.8 179.5 —32.1 —-10.9 69.2
Exportaciones no
tradicionales 198.2 190.8 183.4 171.0 208.0 174.5 —18:% 9.0 —-4.9
Total 401.2 371.2 289.5 308.8 368.8 354.0 -23.0 - 0.6 22.3

Fuente: INCOMEX.
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CUADRO III - 3

REGISTROS DE EXPORTACION POR PRODUCTOS PRINCIPALES, 1974-1975
(enero-agosto)

1974 1975 Variacién7
Toneladas Valor Precio Toneladas Valor Precio  Toneladas Valor Precio
(miles (millones Promedio (miles (millones Promedio Promedio
de ton.) US$) (US$ de tons.) US$) (US$
por ton.) por ton.)

Café 297.0 457.8 1.541 284.6 417.2 1.466 —4.2 -8.9 -4.9
Principales productos
agropecuarios 407.6 172.0 625.0 249.3 53.3 44.9
Azlcar 65.0 2951 448 110.4 53.3 483 69.9 83.2 7.8
Algodon 430 55.9 1.300 7.1 62.5 879 65.4 11.8 —32.4
Carne 24.1 31.6 1.311 24.4 29.1 1.193 1.2 -7.9 —9.0
Tabaco 211 18.2 863 8.7 10.9 14258 —58.8 —40.1 45.2
Platanos frescos 230.1 ,16.6 72 259.9 21.2 81 13.0 27.7 12.5
Porotos 17.9 11.1 620 13.8 9.5 688 —229 -144 11.0
Arroz - - - 130.1 52.6 404 = i =
Flores 6.4 9.5 1.484 6.6 10.2 1.546 321 7.4 4.2
Principales productos
industriales 322.0 154.2 364.6 64.4 13.2 . —58.2
Cemento 260.7 6.5 25 320.5 9.6 30 22.9 47.7 20.0
Muebles y sus partes
de madera 9.4 27.4 2.915 = = = =2 i ==
Ropa y calzado 7.9 61.2 7.747 2.0 12.9 6.450 —74.7 —78.9 —16.7
Cajas de carton
corrugado 20.4 6.5 319 26.8 11.7 437 31.4 80.0 37.0
Tejidos de algodon
crudos 10.7 31.8 2.972 7.6 16.2 2.132 =290 I=491] —28.3
Hilados de algodon
crudos 12.9 20.8 1.612 7] 14.0 1.818 —40.8  —32.7 12.8
Demas productos 433.6 189.4 407.9 153.9 —5.9 —18.7
Gran Total -5 827, 1.010.2 1.846.5 996.8 20.5 -1.3

Fuente: INCOMEX vy cilculos de FEDESARROLLO.

dido en los sectores agropecuario e in-
dustrial en términos de tonelaje, valores
y precios de las exportaciones. Se obser-
va un crecimiento en tonelaje de 20.5%
con relacion al mismo periodo del afo
anterior, el cual se debe especialmente al
volumen de las exportaciones agrope-
cuarias cuyo agregado de valor también
fue superior. Se destaca al respecto el
aumento que tuvieron las exportaciones
de azicar y las primeras que se hicieron
de arroz para la siembra. A su vez, el
valor de las de carne se vi6 afectado por
los precios internacionales, mientras que
en el caso de tabaco y porotos la razon
fue la de un menor tonelaje exportado.

De otra parte, el valor de las exporta-
ciones de los principales productos in-
dustriales fueron inferiores en un 58.2%
a las de 1974. Seguramente los costos
domésticos de produccion de ciertas
manufacturas no se han ajustado a las
bajas en los precios promedio de las
exportaciones. Es asi como a los meno-
res precios de la ropa, del calzado y de
los tejidos de algodon crudo se le agrego
una reduccion en el tonelaje exportado.
Las exportaciones de hilados de algodon
crudo, a pesar de experimentar un alza
en precios, bajaron en cantidad. Sola-
mente, los registros de exportaciones de



38

cemento y cajas de carton, son superio-
res de los del ano anterior.

En resumen, las exportaciones no
tradicionales sc¢ han reducido como re-
sultado de las bajas en algunos productos
manufacturados que han sido general-
mente importantes dentro del valor total
de registros. Los agropecuarios han
compensado en gran parte esa disminu-
cion con una alza considerable en volu-
men y valor comerciado.

En cuanto se refiere a la politica de
estimulo a la actividad exportadora, so-
bresalen las variaciones en la cotizacion
del certificado de cambio que creci6 en
13.0% entre enero y septiembre del pre-
sente afo, porcentaje que se compara
favorablemente con el registro durante el
mismo periodo del afio anterior, o sea
7% (véase cuadro II1.4). El promedio de
la devaluacion mensual asciende a 1.44%.

COYUNTURA ECONOMICA

De continuar esta tendencia, la variacion
del certificado en 1975 estara entre el 17
y 18%, nivel inferior al crecimiento in-
terno de precios que se calcula sera del
21%.

En adicion, se contempla un aumento
en la disponibilidad de recursos finan-
cieros para el sector exportador del 37%,
lo cual elevaria el coeficiente de finan-
ciamiento de un 40% del total de las
exportaciones en 1974 a un porcentaje
que puede oscilar en este ano entre el 45
y el 52%. Hasta agosto 15 de 1975, las
cifras de recursos representaban ya el
88% de lo previsto, lo que debe conside-
rarse como satisfactorio (véase cuadro
I11.5). En esta fecha, el financiamiento
en moneda extranjera se habia incre-
mentado en 23% respecto a diciembre de
1974, y las lineas en moneda nacional en
17%.

CUADROIII — 4

EVOLUCION DEL CERTIFICADO DE CAMBIO

Pesos por dolar

Variacion mensual

$ %

1973 diciembre 24.82

1974 septiembre 26.58

Diciembre-septiembre (1974) 1.76 7.08

1974 diciembre 28.30

1975 enero 28.94 .64 2.26
febrero 29.50 .56 1.93
marzo 29.87 37 1.25
abril 30.09 .22 0.74
mayo 30.48 39 1.30
junio 31.00 .52 1.70
julio 31.36 .36 1.16
agosto 31.55 .19 0.61
septiembre 31.98 47 1.50

Diciembre-septiembre (1975) 3.68 13.00

Fuente: Banco de la Republica.
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CUADRO III - 5

RECURSOS FINANCIEROS PARA EL SECTOR EXPORTADOR
(US$ millones)

Agosto 15  Estimativo Variacion
1974 de 1975  para 1975 74-75 %
A. Recursos en moneda corriente 115.0 134.5 123.0 7.0
1. Resolucion 59 y concordantes 78.0 78.0 78.0 0.0
2. Recursos propios Proexpo 26.0 44.5 35.0 35.0
3. Resolucion 68/73 punto de encaje 11.0 12.0 10.0 -9.0
B. Recursos en moneda extranjera 201.0 248.0 310.0 54.0
1. Resolucion 73/74 1.0 25.0 120.0 =
2. Resolucion 86/74 86.0 91.0 80.0 -7.0
3. Resolucién 61/72 97.0 54.0 50.0 —49.0
4. Linea CAF-PROEXPO - 10.0 10.0 =
5. Resolucion 8774y 42/75 — 20.0 20.0 i
6. Resolucion 43/75 — 28.0 — =
7. Instituciones de crédito 17.0 20.0 30.0 =
Total 316.0 382.5 433.0 37.0

Fuente: PROEXPO vy calculos d¢ FEDESARROLLO.

por libra como promedio del primer
semestre, a US$ 91.4 cvs. en el tercer
trimestre. Este aumento en los precios

Finalmente, debe incluirse como una
' medida de fomento a las exportaciones
no tradicionales las mejoras en la vigi-

lancia portuaria, su descentralizacion, y
la restriccion de personal al absoluta-
mente necesario. Ademas, la Junta Di-
rectiva de PROEXPO recientemente ha
acordado la constitucion de un Seguro
Automatico para las exportaciones,
cuando éstas no se encuentren ampara-
das por una carta de crédito.

b. Café

El volumen de exportaciones de café
durante los primeros tres trimestres del
ano fue de aproximadamente 6.0 millo-
nes de sacos de 60 kilos, quedando por
exportar en el Gltimo trimestre cerca de
2.0 millones.

A partir de la helada brasilefia, la
cotizacion internacional del café colom-
biano MAMS ha pasado de US$§ 71.5 cvs.

internacionales ha sido general para
todos los tipos de cafés. En el caso de los
cafés centroamericanos, otros suaves,
que sirven como punto de referencia
para calcular el valor de los reintegros de
las exportaciones colombianas, su coti-
zacion alcanza en la actualidad US$ 80.5
por libra, lo cual representa una reduc-
cion importante en el diferencial de pre-
cios con relacion a los colombianos.

La disminucion en el diferencial,
ademas de los altos volimenes de expor-
tacion registrados, refleja probablemen-
te un cambio en la politica de comercia-
lizaciéon externa de Colombia, en el sen-
tido de reducir el sistema de descuentos
en las ventas. Tal decision parece apro-
piada, ya que al no existir en el momen-
to un sistema de cuotas de exportacion y
especificamente de ajustes “selectivos”
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de éstas, no parece justificarse un des-
cuento uniforme. Ademas, este cambio
en la politica de descuentos evita una
mayor distorsion doméstica entre los
precios ofrecidos por los exportadores
privados y los precios fijados para com-
pras de FEDERACAFE, segtn se analizo
en el capitulo de Actividad Econémica
General.

En lo que respecta a los ingresos de
divisas por exportaciones de café, el alza
en el precio internacional incidira tanto
sobre los registros como sobre los rein-
tegros del dltimo trimestre del afo. Los
registros, valorados al precio de reintegro
fijado por la Junta Monetaria (y no el
valor real de las exportaciones), pueden
llegar a los US$ 670 millones. Por su
parte, los reintegros o entregas de divisas
al Banco de la Reptblica son mas difi-
ciles de determinar, pues dependen de
quién sea el que efectua la comerciali-
zacion externa, si los exportadores
privados o FEDERACAFE. En caso de
ser los primeros como parece mas pro-
bable, éstos alcanzarian US$ 570 millo-
nes?.

Las perspectivas en los proximos dos o
tres afios del café son halagadoras como
resultado de la helada brasilefia y de las
buenas posibilidades de produccion en
Colombia. A mas largo plazo, puede
llegar a hacerse necesaria la implantacion
de un nuevo convenio internacional,
cuyas negociaciones finales se concre-
taran en Londres en el presente mes.

c. Perspectivas

Aun suponiendo una evolucion relati-
vamente favorable de las exportaciones
no tradicionales durante el cuarto tri-
mestre del afo, es improbable que los
registros sobrepasen el valor de US$ 800

Véase la seccion de Financiamiento Externo de
este Capitulo.
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millones, en cuyo caso superarfan lige-
ramente el valor obtenido el afio pasado.
Las exportaciones cafeteras reflejaran en
lo que resta del afo los recientes cambios
en el mercado mundial, alcanzando el
nivel de US$ 670 millones de dolares. En
esta forma, el total de registros seria del
orden de US$ 1.470 millones, lo que
constituye un aumento del 6% en rela-
cion con 1974.

2. Importaciones

Los registros de importacion en sep-
tiembre 30 alcanzaron US$ 1.153 mi-
llones, lo que significa una reduccion
sobre los primeros nueve meses del ano
anterior del 14.7% (cuadro II1.6). Esta
baja es muy significativa en términos
reales si se considera el incremento en los
indices de precios al por mayor de los
productos de importacion. Las impor-
taciones reembolsables disminuyeron en
15%, y las no reembolsables en 12.8%.

Se contabiliza un menor nivel de re-
gistros en cada uno de los tres primeros
trimestres del ano en relacion con los de
1974 (cuadro III.7). La tendencia ha
sido decreciente hasta llegar, en los ul-
timos tres meses, a ser menor en un 27%.

A pesar de la baja en importaciones, el
déficit comercial (expresado en registros)
durante los 3 trimestres del ano fue de
US$ 121.5 millones, superior en
US$ 17.3 millones al que se habia gene-
rado hasta el primer semestre. Por otro
lado, la diferencia entre los reembolsos
por importaciones y reintegros por ex-
portaciones fue de US$ 32.2 millones
(ver cuadro II1.11).

La disminucion en el ritmo de la
actividad econoémica, asi como los ele-
vados niveles de aprovisionamiento de
materias primas por parte de la industria
en 1974, han incidido negativamente
sobre la demanda de importaciones.
Paralelamente, la politica del gobierno
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CUADRO I - 6

REGISTROS DE IMPORTACION ENERO-SEPTIEMBRE, 1973-1975
(US$ millones)

1975

Variacion %

1974 1975 73-74 74-75
Reembolsables 781.5 1.156.7 983.5 48.0 —15.0
No reembolsables 145.8 188.5 164.4 29.3 —12.8
Regimenes especiales 12.3 738 b2 =407 —28.8
Total 939.6 1.352.5 1.153.1 43.9 —14.7

Fuente: INCOMEX vy calculos de FEDESARROLLO.

ha sido la de continuar el proceso de
liberacion (grafica I11.2). Adn cuando se
observa una menor participacion de las
importaciones clasificadas bajo licencia
previa dentro de las totales, los presu-
puestos mensuales autorizados por la
Junta Monetaria de US$ 125 millones no
se han utilizado plenamente en el trans-
curso del ano.

La evolucion de las aprobaciones de
licencias globales de importacion para la
industria refleja la desaceleracion de la
actividad industrial (cuadro II1.8). En
efecto, el 83% de las licencias aprobadas

hasta octubre de este ano correspondia
al sector oficial, principalmente debido
al monto de las de Ecopetrol y Corelca.
El valor del 17% restante, parcce senalar
que las aprobaciones para el sector pri-
vado no superar;’m en 1975 a las conta-
bilizadas en los dos anos anteriores.

En cuanto a la composicion de las
importaciones realizadas hasta agosto, el
cuadro II1.9 muestra una reduccion en
las de bienes de consumo y en particular,
aquellos no duraderos. Las importacio-
nes de materias primas y productos in-
termedios disminuyeron notablemente

CUADROIII — 7

REGISTROS DE IMPORTACION POR TRIMESTRES
(US$ millones)

1974 1975 Variacién %
1 I 11 I 111 1-71/1-75 11-74/11-75 111-74/111-75
Reembolsables 871.2 358.2 427.3 348.3 308.0 827.2 =6.2 1 =—=1410) —23.4
No reembolsables 57.1 52.9 78.5 60.8 59.9 43.7 13.2 13.2 —44.3
Regimenes especiales 2.1 21 3.1 2.1 27, 0.4 0.0 28.6 —87.1
Total 430.4 413.2 508.9 411.2 370.6 871.3 —4.5 -10.3 —27.0

Fuente: INCOMEX y cilculos de FEDESARROLLO.
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CUADRO III — 8

APROBACION DE LICENCIAS GLOBALES DE IMPORTACION 1973-1975

(Uss$)

43

Participacion

Participacion

Participacion

relativa relativa relativa 1975

Ano 1973 1974 1975 1973 1974 (en octubre)
Enero-junio Enero-octubre % %o %
Sector oficial = 13.422.600 22.715.285 126.715.285 0 23 83
Sector privado 62.743.806 45.641.532 7.273.071 25.370.490 100 71 17
Total 62.743.806 59.064.132 29.988.356 152.085.775 100 100 100

Fuente: INCOMEX y célculos de FEDESARROLLO.

debido a la baja en su demanda por parte
de los sectores agricola e industrial. Por
lo demas, el aumento en la demanda de

bienes de capital importados, obedecio
exclusivamente al comportamiento de las
importaciones de equipo para transporte,

CUADROIII -9

IMPORTACIONES SEGUN USO O DESTINO ECONOMICO
(enero-agosto)

Valores FOB (US$ miles)

Participacion
Concepto 1974 % 1975 Participacién  Variacion
% 1975/74

Bienes de consumo 128.641 10.7 114.850 11.0 —-10.7
1. Duradero 37.820 3.1 64.853 6.2 71.5
2. No duradero 90.821 7.6 49.997 4.8 —44.9
Materias primas y
productos intermedios 671.438 56.0 519.818 49.8 —22.6
1. Combustibles, lubricantes

y conexos 2.242 0.2 26.269 2.5 1.071.7
2. Para la agricultura 84.973 73] 18.308 1.8 —78.5
3. Para la industria 584.223 48.7 475.241 45.5 —18.7
Bienes de capital 388.279 32.3 409.705 39.2 5.5
1. Materiales de construccion 20.893 1.7 18.766 1.8 —10.2
2. Para la agricultura 31.240 2.6 25.361 2.4 —18.8
3. Para la industria 209.192 17.4 200.234 19.2 —4.3
4. Equipo de transporte 126.954 10.6 165.344 15.8 30.2
Diversos gastos 12.488 1.0 4.875 0.5
Total 1.200.846 100.0 1.049.248 100.0 —-12.6

Fuente: INCOMEX vy célculos de FEDESARROLLO.
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ya que los otros rubros registran dis-
minuciones en relacion con el mismo
periodo del ano anterior.

Respecto a la politica de regulacion de
importaciones, cabe mencionar la Reso-
lucion 44 de 1975 de la Junta Monetaria
que eximi6 a personas que importen
conforme al Plan Vallejo, de la constitu-
cion de garantias individuales o globales
con clausula penal.

Por ultimo, se calcula que los registros
de importaciones reembolsables podrian
alcanzar la suma de US$ 1.380 millones
en 1975, monto inferior en US$ 221.7
millones al proyectado a principios del
ano que se sitGa en un 10% por debajo

del de 1974.

3. Distribucion geografica

Europa Occidental (Comunidad Eco-
nomica Europea, Asociacion Europea de
Libre Comercio y paises restantes) ha
continuado siendo el primer mercado
para las exportaciones colombianas con
una participacion de 36.6% (véase grafica
I11.3). Este porcentaje era de 25.6% en
mayo de este ano. Los Estados Unidos
mantienen su condiciéon de principal

COY UNTURA ECONOMICA

abastecedor de productos de importa-
cion.

El comercio con el Pacto Andino
arroja un saldo positivo para el pais de
US$ 79.6 millones hasta agosto, frente a
un superavit de solo US$ 22.1 millones
en los Gltimos ocho meses de 1974.
Exceptuando Chile, la balanza es positiva

con todos los paises miembros del
Acuerdo (cuadro II1.10).

De otra parte, la programacion indus-
trial, la Decision 24, y el Arancel Exter-
no Comun, han sido objeto de discusio-
nes recientes a nivel andino. En este
numero de COYUNTURA ECONO-
MICA, se le ha dedicado un estudio
especial al tema del Arancel, dada su
gran importancia para la asignacion de
recursos en el area. Los otros temas seran
materia de futuros analisis.

C. Financiamiento externo

1. Balanza cambiaria y posicion de re-
servas internacionales

Al finalizar el tercer trimestre del afo,
la posicion de reservas no reflejaba atn el
efecto del aumento en el precio del café

CUADROIII — 10

VALOR DE LAS IMPORTACIONES Y EXPORTACIONES DE COLOMBIA CON EL
GRUPO ANDINO, ENERO-AGOSTO
(miles de US$)

Paises Importaciones % Exportaciones % Balanza
Bolivia 475 0.6 4.495 29 4.020
Chile 28.040 35.8 12.850 8.1 — 15.190
Ecuador 14.428 18.4 25.709 16.3 11.281
Pert 12.774 16.3 22.609 14.3 9.835
Venezuela 22.694 28.9 92.316 58.4 69.622
Total 78.411 100.0 157.979 100.0 79.568

Fuente: INCOMEX.



GRAFICA 111-3

COMERCIO EXTERIOR COLOMBIANO POR
CONTINENTES Y GRUPOS GEOECONOMICOS
1974-1975
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* Incluye: Carifta, resto de América, Medio Oriente, Africa y Oceania.
Fuente: INCOMEX
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originado por las heladas del Brasil.
Ademis, los reintegros por concepto de
exportaciones menores han sido menores
que los proyectados a mediados del
ano®. Sin embargo, esos menores ingre-
sos se han visto compensados por unos

Véase capitulo Sector Externo, COYUNTURA
ECONOMICA, Vol. V, No. 2, julio de 1975.

COYUNTURA ECONOMICA

niveles bajos de reembolsos por impor-
taciones de bienes, los cuales contabili-
zan para el trimestre un promedio
mensual de solamente US$ 105 millones.
El balance en cuenta corriente fue en-
tonces favorable en relacion con los dos
primeros trimestres del ano (véase cua-
dro II1.11), razon por la cual el gobierno
no tuvo necesidad de recurrir a présta-

CUADROIII — 11

BALANZA CAMBIARIA 1975
(US$ millones)

I 11 111 Proyeccion
Trimestre Trimestre  Trimestre*  total 1975
A. Ingresos corrientes 417 471 428 1.823
1. Exportacion de bienes 303 343 319 1.356
a. Café (122) (134) (138) (570)
b. Otros (181) (209) (181) (786)
2. Exportacion servicios (83) 100 84 353
3. Otros' 31 28 25 114
B. Egresos corrientes 434 564 430 1.899
1. Importacion de bienes? 306 424 311 1.370
2. Importacion servicios 128 140 kil 529
a. Fletes (29) (29) (30) (118)
b. Intereses (62) (63) (47) (224)
c. Otros (87) (48) (42) (224)
C. Balance cuenta corriente -17 -93 =2 —-76
D. Cuenta de capital —32 103 —6 71
1. Capital privado —-26 7t g 3
a. Préstamos (neto) (—17) (2) (20) (27)
b. Inversion directa (neto) (-3) (6) (4) (15)
c. Otros (neto)3 (—6) (-1) (—14) (—36)
2. Capital Oficial —-20 99 —18 56
a. Préstamos y donaciones oficiales (18) () (6) (46)
b. Préstamos de propdsito multiple (3) (109) (—) (115)
, €. Amortizaciones (—31) (—17) (—24) (—105)
3. Otros* 14 -3 3 12
E. Variacion reservas netas —49 10 —8 =5

Fuente: Banco de la Republica y estimativos de FEDESARROLLO.

’l“ Provisional a septiembre 26 de 1975.
: Incluye petréleo refinacion.

Incluye compras oro, capital petroleo y transferencias.

Incluye repatriacion de capitales, lineas especiales de crédito (Resolucion No. 61/72) y reembolsos

A anticipados.

Incluye pasivos internos del Banco de la Republica.
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mos de proposito mualtiple u otros me-
dios de financiacion para aumentar las
rescrvas, que en septiembre 28 eran
US$ 389 millones (véase grafica 111.4).

Se podria esperar para el ultimo tri-
mestre del ano un superavit en cuenta
corriente del orden de US$ 36 millones,
debido especialmente a mayores rein-
tegros por concepto de exportaciones de
café (cuadro III.11). Ello se traduciria, al
incluir las proyecciones del movimiento
en la cuenta de capital, en una variacion
positiva de las reservas netas de US$ 42
millones, con lo que se alcanzaria, al
finalizar el ano, un nivel similar al que se
tenfa en diciembre 31 de 1974. Pero
como el gobierno considera que dicho
aumento es imcompatible con el objetivo
de expansion anual de los medios de
pago de un 15% a 16%, la Junta Mone-
taria adopt6 en octubre las Resoluciones
Nos, 57 a 60 por medio de las cuales se
agilizan todos los pagos al exterior
(importaciones y créditos privados ex-
ternos) y se le fija un saldo tope a los
reintegros anticipados por exportaciones.
Es decir, sin contar con elementos de
juicio para conocer exactamente el im-
pacto sobre la balanza cambiaria de tales
medidas, se concluye que el aumento de
en el cuarto trimestre sera
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aproximadamente de apenas US$ 15
millones.

2. Estructura de la deuda publica ex-
terna segun entidades prestamista$

El total de la deuda publica externa
(incluyendo saldos para utilizar) vigente
a junio 30 de 1975 ascendia a US$ 2.918
millones, de los cuales el 31% se le debia
al Banco Mundial, el 28% a la AID, el
18% al BID y el resto a otros acreedores
(véase cuadro II1.12).

Colombia ha venido dependiendo cada
vez menos de los préstamos bilaterales de
la AID. De acuerdo al cuadro II1.13, la
participacion de estos préstamos dentro
del total de contrataciones ha dismi-
nuido progresivamente desde 1963-65 en
que representaban un 31%, hasta llegar a
ser solamente un 15% en el periodo
1972-74. De otra parte, en los nueve
primeros meses de 1975, segin cifras de
la balanza cambiaria, los ingresos de ca-
pital por este concepto eran Unicamente
US$ 3 millones. Por lo demas, el gobier-
no de Estados Unidos, siguiendo la re-
comendacion del congreso, desde hace
aproximadamente tres afos resolvio
canalizar la mayor parte de la ayuda
externa a través de las agencias multi-

reservas
CUADROIII — 12
ESTRUCTURA DE LA DEUDA PUBLICA EXTERNA VIGENTE A JUNIO 30 DE 1975
(US$ miles)
Deuda Saldos por Participacion
vigente utilizar Total %
AID 791.669 23.700 815.369 27.9
BIRF 635.702 264.871 900.573 30.9
BID 324.358 199.448 523.806 18.0
Otros 608.148 69.850 677.998 28.2
Total 2.359.877 557.869 2.917.746 100.0

Fuente: Banco de la Republica.
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RESERVAS INTERNACIONALES NETAS

DEL BANCO DE LA REPUBLICA
1974 - 1975
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Fuente: Banco de la Repiblica
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CUADROIIT — 13

DISTRIBUCION DE LAS CONTRATACIONES DE CREDITO PUBLICO EXTERNO SEGUN
ENTIDADES PRESTAMISTAS 1960-1976

(US$ miles)
Acumulado Acumulado Acumulado Acumulado Acumulado
1960-62 % 1963-65 % 1966-68 % 1969-71 % 1972-74 %
AID 110.000 21.9 157.200 30.6 189.500 29.2 244.600 22.8 153.500 15.4
BIRF 159.000 31.7 118.800 23.1 172.300 26.5 322.700 30.0 188.300 18.9
BID 50.000 10.0 57.499 11.2 94.500 14.5 203.774 19.0 175.600 17.6
Otros 182.777 36.4 180.435 35.1 198.227 29.8 302.790 28.2 478.960 48.1
Total 501.999 100.0 513.934 100.0 649.527 100.0 1.073.864 100.0 996.360 100.0

Fuente: Banco de la Republica y estimativos de FEDESARROLLO.

nacionales (Banco Mundial y BID). Porlo  crédito, mas que “‘un acto de soberania”,
tanto, la renuncia del gobierno colom-  es simplemente el reconocimiento de un
biano a la utilizacion de estas lineas de  hecho cumplido impuesto desde afuera.



El Arancel Externo Comun

Andino*

A. Antecedentes

Los paises miembros del Acuerdo de
Cartagena se comprometieron a poner en
aplicacion un Arancel Externo Comin
(AEC) para importaciones procedentes
de paises de fuera del area a mas tardar
el 31 de diciembre de 1980, salvo Bolivia
y Ecuador que lo haran antes de concluir
1985. Dentro del proceso de aproxima-
cion a dicho arancel, se estipuldo que
hacia finales de 1973, la Junta elaboraria
un proyecto a efectos de someterlo a es-
tudio por parte de la Comision dentro de
los dos afios siguientes. El 31 de diciem-
bre de 1976, los paises andinos comen-
zarian entonces un proceso de aproxi-
macion al AEC de aquellos gravamenes

* El Arancel Externo Comin sera proximamente
aprobado por la Comisiéon del Acuerdo de Carta-
gena. Es un instrumento que al adoptarse incidira
en las economias de los paises miembros, tanto en
su estructura productiva como en la del consumo.
Los comentarios aqui presentados se basan prin-
cipalmente en documentos de las entidades subre-
gionales, discutidos en la reunién sobre Arancel
Externo Comun de Santiago, Chile, en septiembre
de este ano. Se anexa al final de este informe un
analisis sobre el método de estimacidén del Arancel
Externo Comun.

Alfredo Fuentes Hernandez

aplicables en sus aranceles nacionales a
las importaciones extrarregionales, en
forma anual, automatica y lineal' .

Como un paso preliminar a la aplica-
cion del AEC, se previo el estableci-
miento de un Arancel Externo Minimo
Comun (AEMC) que fue aprobado por la
Decision 30 de la Comision, en su tercer
periodo de sesiones extraordinarias (di-
ciembre de 1970). Los objetivos del
AEMC han sido principalmente: a) esta-
blecer una proteccion adecuada para la
producciéon subregional; b) crear pro-
gresivamente un margen de preferencia
subregional; c) facilitar la adopcion del
AEC; y d) estimular la eficiencia de la
producciéon subregional. Se establecio
que el 31 de diciembre de 1975 seria el
término para la plena aplicacion del
AEMC y que a partir del 31 de diciembre
de 1971 los paises miembros, con gra-
vamenes aplicables a importaciones de
fuera de la Subregion inferiores a los del
AEMC, los aproximarian al mismo en
forma anual, lineal y automatica hasta la
fecha indicada. En cuanto a los paises

U Arts. 61 y 62 Acuerdo de Cartagena.
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con niveles de gravamenes (vigentes el 26
de mayo de 1969) superiores a los esta-
blecidos en el minimo comin, no po-
drian aplicar a las importaciones de ter-
ceros paises niveles inferiores a los
aprobados en el AEMC.

En las mismas fechas previstas para la
aplicacion del Arancel Externo Comun
debera culminarse el Programa de Libe-
racion de Restricciones y Gravamenes
que incidan sobre las importaciones de
productos originarios de cualquiera de

p los paises miembros. En forma paralela y
coordinada, se deben también armonizar
las politicas econOmicas y sociales, den-
tro de las que caben destacarse la de los
instrumentos y mecanismos que regulan
el comercio exterior, y la adopcion de
una politica comercial comun frente a
terceros paises. La interaccion de este
conjunto de politicas debe considerarse
como instrumento fundamental para el
logro de los objetivos que para sus paises
miembros persigue el Acuerdo de Car-
tagena, esto es, un desarrollo acelerado,
equilibrado, armoénico vy equitativo a
través de un intenso proceso de integra-
cion?.

B. Objetivos del arancel andino

El objetivo central del AEC, de acuer-

do al Consejo de Comercio Exterior del
\ Grupo Andino, es el de contribuir a una
asignacion de los recursos productivos
que corresponda a las orientaciones co-
munes de desarrollo economico de la
Subregion. Particularmente, el AEC de-
Bbera estimular la eficiencia productiva
andina en términos sociales, la expansion
de las exportaciones de cada pais miem-
bro y un desarrollo coherente de los di-
ferentes sectores productivos. La con-
siguiente expansion y racionalizacion de
la produccion debera estimular la genera-

Arts. 1 y 2 Acuerdo de Cartagena.
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cion de empleo y la reduccion de la
dependencia tecnologica®.

Darle al AEC la funcion esencial de
asignar recursos productivos en el area es
una decision acertada, ya que si bien la
politica arancelaria influye también so-
bre los ingresos fiscales, el equilibrio de
la balanza de pagos, la estructura del
consumo y la distribucion del ingreso,
pretender simultaneamente una multipli-
cidad de metas le restaria eficacia al
instrumento. Ademas, el Arancel Externo
Comun no es el instrumento idoneo
para asegurar tales objetivos; existen
otros mas eficaces, tales como la tasa de
cambio y la tributacion a nivel interno.
Optar por un objetivo central para el
AEC no debe, sin embargo, ir en perjui-
cio de considerar los efectos que la poli-
tica arancelaria provoca sobre las otras
variables econémicas® .

El cumplimiento del objetivo de asig-
nacion requiere el empleo de los recursos
en forma tal que su contribucion al cre-
cimiento econémico sea la mas alta
posible en términos sociales. Para esto se
necesita, entre otras condiciones, igualar
en el margen el costo doméstico de las
divisas en todas las actividades, sean éstas
de exportaciéon o de sustitucion de im-
portaciones®. El cumplimiento de la
anterior condicion, dada la estructura de
las tarifas de los paises miembros, impli-
ca la necesidad presente de desviar los
recursos hacia actividades exportadoras
mediante la imposicion de aranceles
menores, respecto de los anteriores, a fin
de limitar la canalizacion de recursos
hacia la sustitucion de importaciones
para el mercado nacional.

5 Proyecto de Bases para la Elaboracion del Arancel

Externo Comin, Segunda Reunién del Consejo de
Comercio Exterior, mayo de 1975, p- 2.

Ibid, p. 1.

Bela Balassa, Tarifas y Politica Comercial en el
Mercado Comiin Andino, Jun/RT. AEC/I/d. II,
mayo de 1973,



52

La estructura dispersa y los niveles
actuales de aranceles de los paises
micmbros, son el resultado de un proceso
historico de sustitucion de importaciones
que refleja la influencia del punto de
vista e¢xpresado por la CEPAL, a co-
mienzos de la postguerra, de que eran
pobrcs las perspectivas para las exporta-
ciones primarias y manufacturadas de los
paises latinoamericanos, lo que reco-
mendaba una alta proteccion de la in-
dustria doméstica®. Las elevadas tarifas
dieron lugar a una estructura productiva
ineficiente que favorecia la produccion
para el mercado interno y discriminaba
en contra de las exportaciones, por el
aumento en el costo de los insumos y la
sobrevaluacion de las tasas de cambio
con relacion al libre comercio.

El nivel de proteccion que en el futuro
se establezca debe permitir un proceso
de sustitucion de importaciones mas
eficiente que en el pasado y fomentar las
exportaciones. Asi mismo, el estimulo a
la eficiencia social en el uso de los recur-
sos productivos debera expresarse en el
AEC a través de la determinacion de una
estructura arancelaria que refleje la
importancia de las actividades producti-
vas en tales términos’

De acuerdo a los organismos andinos
la determinacion del nivel general de
proteccion del arancel, se hara mas que
todo en base a consideraciones sobre
equiparacion del costo doméstico por
unidad de divisa proveniente de sustitu-
cion de importaciones o de exportacio-
nes, mientras que la estructura del aran-
cel obedecera principalmente a los di-
versos incentivos que se hayan de otorgar
a las actividades productivas de acuerdo
con sus beneficios sociales definidos en
forma comunitaria.

® Ibid, p. 2.

Proyecto de Bases . . ., op. cit., p. 2.

COYUNTURA ECONOMICA

Segin el Consejo de Comercio Exte-
rior Andino, en la elaboracion del AEC
hay que definir con qué intensidad la
promocion de las exportaciones dara
mayor importancia al mercado andino
que al mercado de terceros paises, te-
niendo en cuenta, entre otros aspectos,
el margen de preferencia subreglonal que
los pafses miembros estan dispuestos a
otorgar a las producciones andinas, la
capacidad de subsidiar las exportaciones
a terceros y la accesibilidad y estabilidad
de los mercados en el resto del mundo®
Es indudable que si se opta por la pro-
mocion de exportaciones habra que de-
finir la importancia relativa entre los
mercados andinos y los de terceros
paises, pero antes hay que determinar la
forma comin en que se fomentaran las
exportaciones. Un paso fundamental, es
ya claro, consiste en incorporar niveles
arancelarios relativamente bajos que evi-
ten las ineficiencias del pasado. Ademas,
es posible que sea necesario subsidiar o
gravar las exportaciones en forma adi-
cional de acuerdo a las elasticidades
precio de los diversos productos y a las
caracteristicas especificas de sus merca-
dos internacionales. Pueden, por ejem-
plo, otorgarse subsidios a la exportacion
de aquellos productos que no pueden
afectar los precios del mercado mundial
y, gravarse en forma particular, por cada
pais, aquellos que enfrenten demanda
externa inelastica’

En cuanto hace relacion a la promo-
cion de exportaciones hacia el area es
indudable que se deberian, en principio,
tratar de maximizar los efectos positivos
de la creacion de comercio en la Sub-
region, tanto desde el punto de vista de
la produccion como del consumo. El
efecto positivo en la produccion estaria
dado por el desplazamiento en la compra

8 Ibid, p. 2.

Ver al respecto las consideraciones de B. Balassa en
Tarifas Politicas . . ., op. cit., p. 8.
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de ciertos articulos, de las fuentes de
abastecimiento mas caras, a otras de
costos mas reducidos en el area misma.
Los consumidores, por su lado, ganarfan
con la posibilidad de una mayor esco-
gencia como resultado del incremento en
el comercio.

En caso de adoptarse subsidios de
exportacion a nivel intrarregional se re-
querira su armonizacion, pues su uso en
forma desigual haria cambiar el efecto
protector del AEC en cada pais miem-
bro y conllevaria variaciones en su posi-
cion competitiva. Ahora, si se pretendie-
ra en cierto momento variar por razones
de equidad o de otra indole, la posicion
competitiva subregional de algunas in-
dustrias en los paises miembros, podria
entonces discriminarse con subsidios
especiales.

En general, puede afirmarse que el
comercio andino en términos globales no
es en la actualidad muy importante a
pesar de mostrar tendencias crecicntes,
especialmente durante los dos ultimos
anos. Mientras en el Mercado Comun
Europeo la importancia del comercio in-
terno de la zona implico la posibilidad de
una especializacion adicional entre eco-
nomias industrializadas'®, en los paises
andinos por el atn reducido nivel de in-
tercambio, podria registrarse una alta
restriccion en la redistribucion de la ac-
tividad productiva, a menos que se
concreten efectivamente asignaciones
inducidas como la programacion indus-
trial; se modifiquen ciertas practicas es-
tablecidas que afectan el volumen y el
valor del comercio; y se armonicen cier-
tas politicas tales como la tasa de cam-
bio.

A pesar de ser superadas barreras de
diversa indole que inciden en el comer-
cio del area, el tamano reducido de sus

10 g, Balassa, Teoria de la Integracién Econdmica,
UTEHA, 1964, p. 60.
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mercados, aun en conjunto, implica la
necesidad de fomentar las exportaciones
hacia fuera del area, con el fin de apro-
vechar adecuadamente las economias de
escala. Ademas, dado que la capacidad
instalada en el area no esta utilizada a
pleno, la proyeccion hacia los mercados
de exportacion de terceros paises facili-
taria el uso mas eficiente de los recursos
productivos andinos''. Para las expor-
taciones mundiales se requerira también
de un sistema armonizado de subsidios.

Se observa aqui que la funcion de
asignacion que cumple el AEC, al definir
las protecciones que tendra la produc-
cion subregional frente a terceros paises,
debe ser complementada con otros me-
canismos, de acuerdo a metas comunes de
politica econdémica. En efecto, los sub-
sidios, los programas sectoriales de desa-
rrollo industrial, el régimen especial para
Bolivia y Ecuador, y la existencia del
programa de liberacion refuerzan y
complementan las metas de localizacion
y especializacion entre paises.

C. Criterios para la fijacion del arancel

El AEC orienta la asignacion de los
recursos productivos mediante el incen-
tivo que otorga a la generacion de valor
agregado en la actividad que se protege.
Por lo tanto, el arancel considera la pro-
teccion al bien final y a los insumos co-
rrespondientes. Ambos deben tenerse en
cuenta a fines de establecer tasas efec-
tivas de proteccion, o sea el porcentaje
en que se incrementa el valor agregado
sobre una situacion de libre comercio,
como consecuencia de la estructura tari-
faria' 2.

L Schylowsky, Fiscal Policy for Full Capacity
Industrial Growth in Latin America, Policy for
Industrialization and Development in Latin Ame-
rica, editado por David Geithman.

12 .y . o2 &
La tasa de proteccion efectiva también provee, bajo
ciertas condiciones, una medida del costo interno
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De acuerdo a las sugerencias presen-
tadas por la Junta a los paises miembros
en la reunion de Santiago, mayo de
1975, para que el AEC contribuya a la
consecucion de los objetivos comunes,
ademas de definirse un nivel que permita
lograr una mayor eficiencia productiva,
debe estructurarse de acuerdo con los
siguientes criterios: a) generacion de
empleo; b) contribuciéon tecnologica; y
c) condiciéon de industria incipiente' .

Los tres criterios han de usarse con-
juntamente para determinar la protec-
cion a las distintas actividades producti-
vas; sin embargo, en ciertos casos se
admite la posibilidad de usar “criterios
correctivos” cuando se trate de exporta-
ciones tradicionales o cuando los paises
miembros acuerden promover, en co-
mun, el uso de algiin bien de consumo
que se considere como un bien social. Se
utilizaria entonces un arancel inferior al
que recomiende el método general. En el
segundo caso, el fomento del consumo
primarifa sobre los criterios dirigidos a
orientar la asignacion de recursos. Este
criterio correctivo ha de ser cuidadosa-
mente planeado, dado que las importa-
ciones de bienes de consumo ‘“‘sociales”,
tales como alimentos, podrian afectar a
paises como Colombia que tienen ven-
taja comparativa en estas producciones.

En el primer caso de exportaciones
tradicionales, parece mas claro que la
proteccion sea menor; inclusive, el uso
de impuestos a la exportacion otorgaria,
en ciertos casos, proteccion efectiva ne-
gativa. Esta situacion se podria presentar
para producciones como la del café co-
lombiano, en las que la existencia de

de la divisa, puesto que ésta se deriva de la relacion
entre el valor agregado interno de una actividad en
particular (el costo de la elaboracion) y el valor
agregado a precios del mercado mundial (el ahorro
neto en divisas), menos uno. Ver Tarifas y Politica
Comercial . . ., op. cit., p. 13.

L3 Proyectos de Bases . . ., op. cit., p. 5.
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cuotas para el mercado internacional,
harfa necesario reducir la oferta median-
te impuestos de exportacion. Sin em-
bargo, dada la gran variabilidad de los
mercados internacionales y la gran
importancia que el sector agropecuario
tiene para ciertos paises miembros, el
uso de impuestos ha de ser prudente y
revisable en el tiempo. De otra forma, se
tendrian efectos negativos en la asigna-
cion de recursos en el largo plazo.

D. Criterio del empleo' *

El fenomeno de la desocupacion en la
Subregion lleva a que la proteccion adi-
cional a las industrias intensivas en mano
de obra sea una meta comuan. La deso-
cupacion se entiende en términos eco-
nomicos como una divergencia entre el
costo del mercado y el costo social de la
mano de obra. Se busca entonces reducir
tal divergencia llevando los recursos a
una mayor productividad mediante
mejor asignacion.

El arancel permite establecer un es-
quema de subsidios indirectos a las acti-
vidades productivas de acuerdo a su uso
de mano de obra. Sin embargo, el sub-
sidio directo constituye un instrumento
mas eficiente para el logro de tal obje-
tivo. Este podria operar mediante la fi-
nanciacion por parte del Estado de las
contribuciones correspondientes a las
empresas que utilizan mano de obra no
calificada adicional. Dado que el Pacto
Andino no tiene jurisdiccion sobre el
seguro social, una solucion alternativa es
la proteccion'®. En el largo plazo, los
paises miembros podran ir asumiendo
directa y mas eficientemente la erradi-
cacion del desempleo.

14 2 . & 5
Las consideraciones referentes a este criterio se

encuentran en Ampliacién del Criterio del Empleo
en el Arancel Externo Comin, Consejo de Comer-
cio Exterior, CCE[II/d. 9, Santiago, Chile, agosto
de 1975.

B Tarifas y Politica Comercial .. . ., op. cit., p. 21.
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El Consejo de Comercio Exterior
plantea que el AEC podra contribuir a la
solucion de la ocupacion de mano de
obra por dos vias: a) a través de una
mayor proteccion a aquellas actividades
que en promedio sean relativamente mas
intensivas en el uso de mano de obra;y,
b) por medio de la aplicacion de los
gravamenes que, de acuerdo a los crite-
rios de elaboracion del AEC, correspon-
dan a los bienes de capital importados, a
fin de eliminar la discriminacion arance-
laria que en general existe en los mer-
cados nacionales en contra de la utiliza-
ciéon de mano de obra y de la produccion
andina de bienes de capital.

En esta forma el arancel produce so-
bre el empleo de la mano de obra dos
tipos de efectos. Primero, al variar la
estructura de rentabilidades relativas se
promueve un cambio en la composicion
de la inversion y de la produccion que
incide sobre la demanda de factores
productivos. El segundo efecto se refiere
a la seleccion de la combinacion de fac-
tores productivos a adoptarse dentro de
cada una de las actividades consideradas
individualmente. En este sentido el
arancel modifica el costo relativo de
mercado de los bienes de capital y de los
diferentes insumos, y afecta por lo tanto
la técnica productiva a utilizarse dentro
de cada empresa.

En la aplicacion del criterio se ha te-
nido en cuenta una necesaria ordenacion
de las diferentes actividades de acuerdo
al uso intensivo del factor trabajo, para
luego determinar la magnitud de las pro-
tecciones efectivas en cada una de ellas.
Asi, se tendra en cuenta el empleo direc-
to y el indirecto generado en la produc-
cion del bien final. Como la intensidad
de la desocupacion varia entre paises, se
ha planteado el aplicar el arancel de ma-
nera que se compense la menor de las
distorsiones existentes y evitar asi desi-
gualdades en las distribucion de benefi-
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cios. En esta compensacion equitativa

"hay también que considerar ¢l hecho de

que la desocupacion se produce en di-
ferentes grados, dependiendo de la cali-
ficacion de la mano de obra, lo que
implica la necesidad de actuar en forma
diferenciada de acuerdo a la calidad del
factor trabajo.

E. Criterio de contribucion tecnolo-
gica' ¢

Para los efectos del AEC, el concepto
de contribucion tecnologica se definio
como el valor de las economias externas
generadas por el desarrollo de cierta
actividad dentro de la Subregion, debidas
a la capacitacion de la mano de obra que
interviene en el proceso de produccion, a
la “difundibilidad” de ese conocimiento
hacia otras actividades produciivas, y al
apoyo a la adaptacion y generacion de
tecnologia. También pueden incluirse
dentro de estas economias externas, las
derivadas de la eliminacion de la depen-
dencia respecto de monopolios extranje-
ros de tecnologia.

Idealmente, la proteccion por con-
cepto de este criterio podria otorgarse
mas eficientemente con subsidios direc-
tos a programas de capacitacion de
personal, a la investigacion y el desarro-
llo de productos, pero seguramente exis-
ten limitaciones financieras e institucio-
nales a nivel andino para tales acciones.
Habra que tener en cuenta que el criterio
de contribucion tecnologica bien puede
estar en contradiccion con el objetivo del
empleo, en cuyo caso el trato preferen-
cial solo se justificaria si existe un alto
beneficio social dado por las economias
externas que compensen el costo social
de sacrificar empleo. El criterio puede

16 J.as consideraciones sobre este criterio se
encuentran en La Aplicacién del Criterio de Con-
tribucion Tecnologica en el Arancel Externo
Comiin, Consejo de Comercio Exterior CCE/II/d.
10, Santiago, Chile, agosto de 1975.
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estar también contribuyendo al empleo
de la Subregion, evento en el cual la
aplicacion total de proteccion por em-
pleo y contribucion tecnologica puede
resultar en protecciones muy altas.

La definicion de la contribucion tec-
nologica se efectudé sobre la base de los
procesos de produccion que se realizan
para obtener un bien determinado a par-
tir de los insumos que provienen de otras
actividades. Los dos problemas centrales,
tal como en el caso del empleo consis-
tieron en establecer un orden de las ac-
tividades de acuerdo a mayor o menor
contribucioén tecnologica, y en definir la
magnitud de la proteccion a otorgar.

F. Criterio de la industria incipiente'’

El criterio esta basado en la conside-
racion economica de que ciertas indus-
trias tendrian en el futuro ventaja com-
parativa si la proteccion que se les otorga
en el presente les da esa oportunidad de
llegar a ser competitivas. La industria
andina, se dice, hay que considerarla
como incipiente dada la inexistencia de
una infraestructura industrial, la escasez
cronica de recursos financieros, el mayor
riesgo que implica iniciarse en el sector,
y el periodo de aprendizaje necesario
para desarrollar un sector industrial efi-
ciente. En ausencia de una accion co-
rrectiva el mercado estaria sesgado arti-
ficialmente en contra de la industria, sea
por razones que afecten el horizonte del
inversionista, como por algunos aspectos
referentes a las economias de escala.

Nuevamente, la proteccion tarifaria no
constituye el mejor instrumento. La
solucion al problema requiere cambios
desde el punto de vista de la produccion

Y9 1 justificacion del criterio se encuentra en La
Aplicacion del Criterio de la Industria Incipiente en
el Arancel Externo Comin, Consejo de Comercio
Exterior, CCE/II/d. 11, Santiago, Chile, agosto de
1975.
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y no del consumo y es claro que una
tarifa introduce pérdidas en el consumo
que no resultaria de un subsidio a la pro-
duccion. Sin embargo, los subsidios no
son por lo general, un instrumento
disponible a los paises miembros. La
proteccion a la industria incipiente, se ha
planteado, debe ser transitoria o temporal
pues el grado de incipiencia varia segiin
la actividad o unidad productiva o el pais
de que se trate y, puede también variar
con el transcurso del tiempo. La tem-
poralidad de la proteccion puede resol-

verse mediante la definicion previa de un "

plazo maximo o con la revision periodica
del arancel.

Otro problema diferente que se ha
considerado es si el criterio debe ser
aplicado en forma global o diferenciada
para las distintas actividades del sector.
En principio, la heterogeneidad en el
grado de incipiencia en cada industria, en
cada pais y en cada momento del tiempo
dificultan excesivamente la aplicacion
microeconomica del criterio. Dado que
para la Junta el conjunto del sector se
toma como incipiente, se ha optado por
sugerir una protecciéon a todo el valor
agregado del sector, en perjuicio eso si
de estar premiando excesivamente o
insuficientemente a ciertas industrias
especificas. Las ventajas serian las de una
facil operatividad. Ademas, se argumenta
no sin razones, que pretender incorporar
una proteccion diferenciada justifican-
dola con base a un mayor grado de in-
cipiencia en cualquier pais miembro,
implicaria favorecer también la produc-
cion de los demas paises miembros. So-
lamente cuando existen asignaciones de
produccion exclusivas, el arancel podria
recoger las incipiencias diferenciadas. En
estos casos, a Bolivia y Ecuador se les
podria otorgar sobreproteccion por el
criterio.

Los defectos de una politica de pro-

teccion a la industria naciente son varios.

Por un lado, la industria puede no llegar
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a ser competitiva a precios mundiales ya
que su desarrollo depende también de
otros incentivos economicos durante su
crecimiento. Por otro, ain si la industria
crece, el proyecto puede no resultar be-
néfico ya que en el periodo de protec-
cion ha existido un costo social para los
consumidores y un costo de oportunidad
en términos de alternativas de produc-
cion que han podido tener un mayor
valor a precios mundiales. Los beneficios
futuros deben ser descontados con rela-
cion al presente y también disminuidos
en el equivalente a la pérdida de ingreso
real para la comunidad durante el pe-
riodo de la proteccion. Las economias
externas y estabilidad de la industria
deben ser suficientemente importantes
para compensar las pérdidas sufridas.

A fin de que el AEC sea un instru-
mento eficaz en el cumplimiento de sus
objetivos, es necesario que se aplique
plenamente, teniendo en cuenta sus
criterios, a todos los productos del uni-
verso arancelario. Los criterios a adop-
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tarse para las actividades productivas han
de ser aplicados atn en la elaboracion del
AEC de los programas sectoriales de
desarrollo industrial. Otros mecanismos
tales como asignacion de produccion,
programa de liberaciéon interna y com-
promisos a nivel comunitario permitiran
proteger los programas sectoriales en
determinada magnitud respecto a la
competencia exterior. El arancel no es
instrumento para ello, y no debe preci-
samente permitir el nacimiento y desa-
rrollo de “elefantes blancos” industriales
por una alta proteccion de tarifas.

G. Nivel del arancel

Todos los productos del arancel po-
dran recibir proteccion de parte de cada
uno de los criterios sugeridos. Los niveles
efectivos recomendados por el Consejo de
Comercio Exterior, en funciéi del uso de
la mano de obra varian entre 5% y 40%
de acuerdo a su intensidad (ver cuadro
1V.1). En la elaboraci6n el ordenamiento
se tuvo en cuenta la distincion entre los

CUADRO IV -1

PROPUESTA DE PROTECCION EN EL AEC POR CRITERIO DE EMPLEO

A. Actividades industriales

Grupo 1
Grupo 2
Grupo 3
Grupo 4
Grupo 5
Grupo 6
Grupo 7

B. Actividades agropecuarias

Grupo 1
Grupo 2
Grupo 3

C. Actividades mineras

Nivel de Proteccion efectiva a considerar

40%
35%
30%
25%
20%
15%

0%

15%
10%
5%

0%

Fuente: Consejo de Comercio Exterior — Grupo Andino.
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sectores industriales, agropecuario y mi-
nero por sus diferentes caracteristicas.
En el primero, la intensidad del factor
trabajo en el valor agregado se estimo
para 81 actividades industriales, teniendo
en cuenta la relacion capital-trabajo y el
valor agregado por trabajador en cada
actividad. Se hicieron las comparaciones
internacionales necesarias, dado el futuro
desarrollo industrial y tecnologico del
Grupo Andino. Para el sector agrope-
cuario se resolvio utilizar un indice de
requerimientos de dias/hombre de tra-
bajo por hectarea explotada. Los indices
se calcularon para Colombia, Chile y
Peri con una muestra de 21 productos,
considerados como los mas representa-
tivos de dicho sector; los resultados para
los 3 paises fueron bastantes semejantes.
El sector minero se considerd6 como
excepcional con muy poca contribucion
a la generacion de empleo, menciondn-
dose ademas el hecho de que la gran
mayoria de los productos incluidos en
este sector constituyen exportaciones
importantes para los paises andinos, lo
cual implica una caracteristica competi-
tiva internacional que induce a no pro-
teger su produccion interna.

Por concepto de contribucion tecno-
logica, la sugerencia es de una proteccion
efectiva que oscile entre 10% y 30% (ver
cuadro IV.2). Para establecer la grada-
cion de actividades, se concluyo que el
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método mas conveniente era el de anali-
zar cualitativamente por grupos de inge-
nieros con capacidad de dar conceptos
sobre las diferencias de contribucion
tecnologica entre los productos de un
mismo sector y entre los diferentes sec-
tores. Los parametros para el analisis,
como se decia anteriormente, fueron el
tipo de conocimiento, su ‘“‘difundibili-
dad” hacia otras actividades, y el grado
de dependencia tecnologica. Los dos
primeros, por su importancia en la ge-
neracion de economias externas tuvieron
mayor influencia en la determinacion de
la contribucion; la caracteristica restante
se us6 como elemento correctivo en
casos de su existencia evidente. La de-
finicion de contribucion tecnologica se
hizo sobre los procesos de produccion
que se realizan para obtener un bien
determinado a partir de los insumos
necesarios. Los insumos fueron también
analizados como otros productos segun
sus propias caracteristicas de contribu-
cioén tecnologica.

La proteccion efectiva por concepto
de la industria naciente se considero
adecuada a un nivel de 30%, la cual se
elevaria en 10 puntos en casos de pro-
ducciones exclusivamente asignadas a
Bolivia y Ecuador. La sobreproteccion
en base a este razonamiento tiene un
caracter temporal ya que la industria
regional ha de ser eficiente en algiun

CUADRO1V — 2

PROPUESTA DE PROTECCION POR EL CRITERIO DE CONTRIBUCION TECNOLOGICA

Actividades productivas

Nivel de proteccion efectiva a

considerar
Grupo 1 30%
Grupo 2 20%
Grupo 3 10%
Grupo 4 0%

Fuente: Consejo de Comercio Exterior — Grupo Andino.
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momento futuro; de otra forma, se
confundiria la incipiencia con la inefi-
ciencia.

Los niveles sugeridos a cuenta de los
tres criterios muestran bastante subjetivi-
dad en su aplicacion. El nivel para mano
de obra parece haberse calculado en una
forma mas técnica que los restantes. En
el sector industrial, dado que los resul-
tados cuantitativos de ingerencia de
mano de obra en la produccion refleja-
ban solamente el ordenamiento de las
producciones existentes en la actualidad,
hubo necesidad de recurrir a compara-
ciones internacionales y a ingenieros
industriales que emitieron conceptos
sobre la combinacion de factores pro-
ductivos previsibles para el area. La
intencion es acertada dada la futura
incorporacion de nuevos productos y el
posible cambio en el manejo de la poli-
tica economica subregional. Los orde-
namientos resultantes para este sector se
compararon con otros, obtenidos prin-
cipalmente de informacion sobre pro-
yectos industriales realizados, o en es-
tudio, lo que sirvi6 para confirmar su
relativa validez. Se anota que debido a la
inexistencia de informacion estadistica
acerca del uso de mano de obra califi-
cada y no calificada y los problemas para
la definicion de ambas, no se incorpor6
en los calculos la distribucion entre las
diferentes calidades del factor trabajo.
Esto no permite la posibilidad de prote-
ger en forma diferenciada de acuerdo a la
calificacion de recursos humanos. Para
obviar el problema, al menos parcial-
mente podria hacerse un esfuerzo para
calificar, en forma simple, algunos tipos
de mano de obra y luego observar su
ingerencia relativa en una muestra signi-
ficativa de producciones regionales.

En los calculos para el sector agro-
pecuario llama la atencion el que la
maxima proteccion efectiva no sobrepase
el 15%. Ello es tal vez el reflejo de que el
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calculo de la intensidad de mano de obra
para el sector se hizo con base a un
indice de requerimientos de dias/hombre
de trabajo por hectarea explotada, que a
pesar de haber sido comparado con or-
denamientos de otros tres paises latino-
americanos, no refleja en manera alguna
¢l alto valor agregado que genera la
agricultura. Grave omision si se tiene en
cuenta lo intensivo en empleo, tierra y
recursos naturales que es la agricultura
en términos agregados, y las posibles
disminuciones de proteccion, no favo-
rables, que sufriran algunos paises
miembros como Colombia para tal sec-
tor.

Para el sector minero una proteccion
efectiva de 0% presume que su contri-
bucién al empleo se toma como nula'®.
Si alguna actividad en este sector ha de
iniciarse en el area, no recibiria protec-
cion alguna por este concepto. En tal
sentido, los paises andinos que ya han
desarrollado eficientemente su industria
minera quedan en una posicion venta-
josa.

La determinacion de la proteccion por
contribucién tecnologica fue subjetiva
no solo en la fijacion del orden de acti-
vidades, sino en el nivel mismo. Los
aspectos mas importantes considerados
fueron el “grado” y la “calidad” de los
conocimientos requeridos en el proceso,
la posible aplicacion del conocimiento a
otras actividades y la especial prepara-
cion en ciertos casos de recursos huma-
nos para realizar adaptaciones, descubrir
o modificar técnicas de produccion. Sin
embargo, no hay criterios objetivos que
permitan delimitar qué se considero
como una calidad y/o un grado “bueno”
o “malo” de conocimientos y por lo
tanto de contribuciéon tecnologica. La

18 Esto, por ejemplo, no es el caso para Colombia,
donde la explotacion del oro y el carbon se llevan a
cabo en forma artesanal con alto uso de mano de
obra (véase capitulo de Actividad Econémica Ge-
neral).
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“difundibilidad” fue calculada teniendo
en cuenta los distintos niveles de capa-
citacion en los llamados procesos basicos
(donde se concentraron los conocimien-
tos de mayor importancia para la
transformacion de los productos de los
diferentes sectores). En resumen, no hay
claridad en los parametros usados para la
clasificacion de actividades, como
tampoco los hay para la decision sobre ¢l
nivel de 30% de proteccion efectiva.

Lo propio puede decirse de la pro-
teccion de 30% por concepto del criterio
de industria incipiente. Una decision
definitiva a este respecto determinara en
todo caso la discriminacion adicional que
se quiera hacer en favor de la industria
andina y en contra de los demas sectores
y de las exportaciones. La temporalidad
de la proteccion podria finalmente
obviar algunas distorsiones de asignacion
que puedan surgir.

Hay que resaltar que a pesar de la
subjetividad en los calculos de protec-
cion efectiva, los niveles no parecen
excesivamente altos, si se tiene en
cuenta, ademas, que solo en ciertos casos
se aplicaria la proteccion potencial total.
Se ha pensado que un sector con la
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proteccion del 100%, que otorgarian los
tres criterios a la vez, tendria una pro-
teccion nominal cercana al 70%, lo cual
significa que los niveles generales de
proteccion nominal oficial de la Sub-
region probablemente se reducirian en
beneficio de la eficiencia productiva (ver
cuadros 1V.3 y IV.4, y graficoIV.1). Un
aspecto diferente es la variacion en las
estructuras de protecciéon que se causara
a nivel interno en cada parfs.

H. El ‘Arancel Externo Comun vy los
demas instrumentos de la politica eco-
nomica

El AEC debe ser entendido como una
medida proteccionista que solo cumplira
con sus fines asignados cuando se ar-
monicen los otros mecanismos que hacen
parte del sistema de proteccion entre los
paises miembros del Grupo Andino.
Merecen especial atencion los subsidios a
las exportaciones, los instrumentos para-
arancelarios, y el tipo de cambio tenien-
do en cuenta la inflacion como un de-
terminante especial. La armonizacion de
politicas monetarias y fiscales es también
un paso fundamental en la asignacion
comunitaria de recursos. Finalmente, los

CUADROIV —3

PROMEDIOS MAXIMOS DE TARIFA NOMINAL A NIVEL DE CAPITULO NAB EN EL
GRUPO ANDINO

Promedio Maximo

Pais Tarifa Nominal Oficial Capitulo

Bolivia 129% 66. Paraguas, quitasoles, etc.
Colombia 97% 61. Prendas de vestir y accesorios
Chile 115% 60. Género de punto

Ecuador 143% 22. Bebidas y liquidos alcohol
Pera 413% 61. Prendas de vestir y accesorios
Venezuela 412% 24. Tabaco

Fuente: Junta Acuerdo de Cartagena.
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NIVELES ARANCELARIOS DEL GRUPO ANDINO : PROMEDIOS
DE TARIFAS NOMINALES OFICIALES
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CUADROI1V — 4
PROMEDIOS ARITMETICOS DE TARIFAS NOMINALES OFICIALES A NIVEL DE DIVISION CIIU
CIIU Descripcion Bolivia  Colombia Chile Ecuador Peru Venezuela
11 Agropecuario y caza 23 24 38 36 55 48
12 Silvicultura y extraccion de ma-
dera 17 21 34 27 68 24
13 Pesca 27 25 51 50 88 61
21 Mineria del carbon 10 10 28 0 47 1
22 Petroleo crudo y gas natural 36 11 b 0 29 14
23 Extraccion minerales metalicos 21 8 28 0 41 5
29 Extraccion otros minerales 17 11 33 12 61 23
31 Productos alimenticios, bebida y
tabaco 31 38 57 78 75 131
32 Textiles, prendas de vestir e in-
dustrias del cuero 69 62 89 70 161 139
33 Madera, productos de madera
incluidos muebles 55 47 65 59 96 82
34 Papel, productos de pepel im-
prenta y editoriales 27 31 65 39 78 60
35 Sustancias y productos quimicos,
derivados del petrdleo y el car-
bon, de caucho y plasticos 14 29 52 12 52 34
36 Productos minerales no metalicos 31 39 64 39 79 73
37 Industrias metalicas basicas 13 22 39 15 65 28
38 Productos metdlicos, maquinaria
y equipo 18 31 60 32 59 21
39 Industrias diversas 45 48 79 63 105 59
Total general 23 30 58 31 69 49

Fuente: Junta Acuerdo de Cartagena.

fines del arancel no deben desvirtuarse
por los mecanismos subregionales que
incidan en su aplicacion temporal y uni-
versal.

1. Subsidios

Se ha planteado la posible necesidad
de recurrir a subsidios adicionales para
las exportaciones andinas. Ellos, por un
lado favorecerfan primordialmente a las
exportaciones no tradicionales dada la
competencia desfavorable en los mer-
cados mundiales y la necesidad de supe-
rar el problema del tamafio del mercado

andino, por lo menos en el corto y me-
diano plazo. Es ademas claro que el
“cuello de botella” externo que se ha
presentado tradicionalmente en la ma-
yoria de los paises miembros hace nece-
saria una promocion de exportaciones a
nivel mundial. Del éxito de la actividad
exportadora también se beneficiaria la
Subregion, no solo por el logro de una
mayor eficiencia productiva, sino por los
beneficios a nivel del consumo. Los in-
centivos a las exportaciones hacia afuera
de la Subregion deben en todo caso
armonizarse, tal como lo ha expresado la
Comision (Arts. 28 y 30, Decision 49),
con el fin de evitar distorsiones en la
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asignacion de recursos en el drea. Mien-
tras no se adopte este sistema comun la
Comision ha permitido aplicar las legis-
laciones nacionales de fomento a las
exportaciones.

Por otro lado, el fomento a las ex-
portaciones intrasubregionales requerira
de un sistema diferente que tenga muy
en cuenta las asignaciones de produc-
cion, los sectores prioritarios que se
quieran desarrollar, y el tratamiento
especial para Bolivia y Ecuador. La
Decision 49 también ordena la aproba-
cién de un sistema subregional de fomen-
to a tales exportaciones.

Fuera de las ayudas directas a la ac-
tividad exportadora, en los paises
miembros con diferente grado se
aplican ciertos mecanismos de exencio-
nes, rebajas y devoluciones de gravame-
nes a las importaciones (E, R y D), des-
tinadas a fomentar exportaciones o de-
sarrollar ciertos sectores o regiones.
Estos tienen el caracter de un subsidio
indirecto y deberan abolirse o armoni-
zarse en la medida en que causen distor-
siones en los objetivos comunitarios
perseguidos por el arancel. En efecto, la

63

aplicacion de tales preferencias crea
niveles de proteccion efectiva diferentes
a los buscados con el arancel oficial. Hay
que recurrir entonces al concepto de
tarifa nominal liquida, o sea, el nivel en
términos ad-valorem de los impuestos
arancelarios de importacion realmente
cobrados a las importaciones, conside-
rando el arancel oficial y las exenciones,
rebajas y devoluciones que afecten a
dicho ayancel'®. En el cuadro IV.5
pueden observarse las diferencias en
proteccion entre los promedios de tarifas
nominales liquidas y nominales oficiales
existentes para 1975.

El capitulo I de la Decision 49 sobre
Directivas para la Armonizacion de las
Legislaciones sobre Fomento Industrial,
establece las pautas que han de seguir los
paises miembros en cuanto a la aplica-
cion de E, R y D. Si durante el cumpli-
miento del programa de liberacion un
producto queda liberado de gravamenes
y otras restricciones, le seran plena y
simultaneamente aplicados los gravame-

19A]unta del Acuerdo de Cartagena, Situacién
arancelaria en los paises andinos, septiembre de
1975.

CUADROIV -5

TARIFAS NOMINALES LIQUIDAS Y NOMINALES OFICIALES DE LOS PAISES DEL GRUPO
ANDINO EN 1975

(porcentajes)
Pais Promedio General TNL Promedio General TNO Diferencia
Bolivia 19 23 4
Colombia 24 30 6
Chile 41 58 17
Ecuador 22 31 9
Peri 48 69 21
Venezuela 38 49 11
Grupo Andino 32 43 11

Fuente: Junta Acuerdo de Cartagena y estimativos d¢ FEDESARROLLO.
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nes establecidos en ¢l AEC. Por lo tanto,
a partir de esa fecha, ningin pafs
miembro podra continuar aplicando a
dichos productos E, Ry D por debajo de
esos niveles comunes. Ademas, los E, Ry
D que favorezcan la importacion de
productos incluidos en las listas de
excepciones de los paises miembros,
dejaran de aplicarse totalmente el 31 de
diciembre de 1985 y el 31 de diciembre
de 1990 por Bolivia y el Ecuador. Por
ultimo, las E, R y D, asi como otras
ayudas directas destinadas a fomentar las
exportaciones intrasubregionales, podran
mantenerse mientras no se apruebe el
sistema andino de fomento a tales ex-
portaciones®°.

2. Instrumentos para-arancelarios

Los objetivos del AEC pueden tam-
bién verse desvirtuados mientras no se
armonicen los instrumentos y mecanis-
mos que regulan y establecen restriccio-
nes a las importaciones provenientes de
fuera de la Subregion, los cuales se de-
nominan instrumentos para-arancelarios
(P-A). Estos instrumentos interfieren con
la igualacion de tasas de proteccion y por
lo tanto, con el margen de preferencia en
el comercio subregional®?'. Los efectos
de los P-A se han examinado de acuerdo
a cuatro categorias: a) mecanismos que
actuan via costo de las importaciones;
b) instrumentos de regulacion cuanti
tativa; c) instrumentos de regulacion
administrativa; d) mecanismos previstos
en el articulo 53 del Tratado de Monte-
video.

La primera categoria comprende
principalmente los depositos previos, los

20 Articulos 15,17 y 29 de la Decision 49.

21 108 argumentos aqui presentados son un resumen
del documento, Lineamientos Generales para la
Armonizacién de los Instrumentos Para-arancela-
rios, Consejo de Comercio Exterior, CCE/II/d. 18,
Santiago, Chile, agosto de 1975.
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impuestos, recargos o sobretasas a las
importaciones, y los cambios multiples.
Ellos desempenan un papel similar al del
tipo de cambio y al de los aranceles
aduaneros y afectan por lo ,tanto la
proteccion otorgada por el AEC.

Los instrumentos de regulacion
cuantitativa mas utilizados son las pro-
hibiciones, cuotas o contingentes. Deben
considerarse incluidas otras medidas
similares, tales como la aprobacion de
una solicitud de licencia previa cuando
lleva consigo la reduccion del monto so-
licitado. Estos instrumentos no operan
directamente sobre el costo de las im-
portaciones, por lo que surten efectos
solamente cuando limitan las importa-
ciones a un nivel inferior al posibilitado
por los otros mecanismos vigentes, tales
como el tipo de cambio y los aranceles.

La tercera categoria de P-A se refiere a
los instrumentos dirigidos a asegurar la
eficacia y operacion plena de los meca-
nismos que inciden sobre el costo de las
importaciones y sobre la relacion de ese
costo con el de las mercancias nacio-
nales; no se orientan, por lo tanto, a
modificar el costo efectivo ni el abaste-
cimiento interno de importaciones. Po-
drian afectar indirectamente su nivel, o
el de las remesas al exterior, al hacer mas
efectiva la aplicacion del arancel o el tipo
de cambio y al reprimir los fraudes
aduaneros o cambiarios; pero, basica-
mente, la regulacion buscada es cualita-
tiva (registros de importaciones, valores
de aforo, presupuestos de movimiento de
divisas, etc.).

Los instrumentos de regulacion pre-
vistos en el articulo 53 del Tratado de
Montevideo son también medidas ad-
ministrativas que escapan a las conside-
raciones economicas propiamente dichas,
pero que afectan la importacion de mer-
caderias. Comprenden, entre otras,
disposiciones referentes a la proteccion
de la moralidad publica, la regulacion de
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importaciones de armas, la proteccion de
la vida y salud de las personas, la pro-
teccion del patrimonio arqueologico y
artistico nacional, etc.

Dado que los P-A que realmente re-
fuerzan o desvirtaan los efectos del
arancel son los comprendidos en las dos
primeras categorias, no se ven obstaculos
para la aplicacion armonizada del AEC
junto con los instrumentos de regulacion
administrativa y los previstos en el ar-
ticulo 53 del Tratado de Montevideo.
Las primeras podrian aplicarse conjun-
tamente con el arancel para enfrentar
determinadas situaciones, especialmente
emergencias en balanza de pagos, o casos
en los cuales un pais, con exportaciones
(p- e. petroleo) suficientemente altas
como para una situacion de holgura en
divisas, pueda tener limitaciones para el
manejo flexible del tipo de cambio.

La aplicacion debe ser basicamente
coyuntural, ya sea porque existen otros
mecanismos para enfrentar el problema
deficitario de pagos o por los efectos
contradictorios que puedan derivarse de
tales medidas. En efecto, un pais que
utilice mecanismos P-A en el comercio
con terceros paises vera inicialmente
disminuidas sus importaciones, pero
concedera a las mercaderias andinas un
margen de preferencia mayor al conve-
nido comunitariamente mediante el AEC
y el programa de liberacion. La inten-
sidad de esta desviacion del gasto de-
pendera de factores tales como disposi-
ciones sobre origen de las mercancias,
gastos de transporte, nivel y estructura
de la restriccion, y la sustituibilidad
entre productos de terceros y las corres-
pondientes andinas. Ademas, en la
medida en que se reduzcan las importa-
ciones de terceros paises, el pals que
restrinja podra mantener un tipo de
cambio mas bajo que concederia tam-
bién margenes de preferencia a los demas
paises miembros. Finalmente, vera re-
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ducidos sus ingresos aduaneros y se
disminuira la competitividad de la pro-
duccion nacional que utilice insumos
importados sobreprotegidos.

De los efectos anteriores resulta que el
pais posiblemente no mejorara en su
balanza de pagos y la estructura del AEC
variaria. Seria mas eficiente usar como
instrumento de politica el tipo de
cambio ya que las importaciones se veran
afectadas por igual y la estructura del
AEC no sufrirfa modificaciones. Se
destaca que si la desviacion del gasto
aumenta las dificultades del pais que
impuso los P-A, la mejora en balanza de
pagos que obtendrian los demas paises
miembros no favoreceria un desarrollo
armonico del proceso de integracion. Si
la aplicacion de P-A se extiende a las
importaciones andinas, tampoco se
modifica ia estructura del arancel, pero
si se afectaria la liberacion del intercam-
bio andino por la sobreproteccion a la
produccion nacional con respeto a la
subregional.

Por todo lo anterior, el Consejo de
Comercio Exterior del Grupo Andino
estima que es necesario armonizar los
instrumentos para-arancelarios con el fin
de que sean aplicados coherentemente
con los demas mecanismos de politica
econoOmica previstos en el Acuerdo.
Podrian utilizarse especialmente en si-
tuaciones de emergencia sin que ellas
incidan de manera importante sobre la
asignacion de recursos andinos.

3. Tasa de cambio

Dado que la tasa de cambio guarda
estrecha relacion con el precio de los
productos importados y puede tener
efectos de subsidio o impuesto a las
exportaciones, es necesario cierto grado
de armonizacion de las politicas cam-
biarias andinas con el propodsito de no
afectar la estructura de los incentivos
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relativos otorgados por el arancel. La
competitividad relativa de las industrias
de los paises miembros variara si las tasas
de inflacion difieren entre ellos y las
devaluaciones solo tienen lugar luego de
largos periodos de tiempo. Estas varia-
ciones ocurriran conjuntamente con el
ciclo inflacion-devaluacién, en la medida
en que el deterioro de la posicion com-
petitiva del pais con mas alta tasa de
inflacion dé lugar a una subita mejora en
el momento en que devalia®?.

Para el caso de grandes devaluaciones,
el Acuerdo de Cartagena ha previsto en
su Articulo 80 una serie de medidas co-
rrectivas. Si una devaluacion por un pais
miembro altera las condiciones normales
de competencia, el pais que se considere
perjudicado podra plantear el caso a la
Junta, la que debera pronunciarse breve
y sumariamente. Verificada la pertur-
bacion, el pais afectado podra tomar
medidas correctivas de caracter transito-
rio y mientras subsista la alteracion,
dentro de las recomendaciones de la
Junta. En todo caso, dichas medidas no
podran significar una disminucion de los
niveles de importacion existentes antes
de la devaluaciéon. El pais que devalta
podra también pedir a la Junta que revise
la situacion, a fin de atenuar o suprimir
las medidas correctivas.

Otras dos soluciones pueden sugerirse
para el manejo cambiario andino. La
primera es implantar a nivel de paises
una tasa.flexible de cambio que tenga en
cuenta la inflacién doméstica. Actual-
mente s6lo Colombia y Chile poseen tasa
fluctuante. La segunda consiste en re-
ducir y tratar de evitar altas dispersiones
en los niveles de devaluacion entre
paises. En este sentido es de gran impor-
tancia la propuesta que ha elaborado la
Junta sobre un Fondo Comuin de Reser-
vas del Grupo Andino. Tal Fondo, que se
constituiria con aportes de 400 millones

2.5, Balassa, 1973, op. cit., p. 40.
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de dolares suscritos por los paises
miembros (Venezuela 40%, Colombia,
Chile y Perd 15% cada uno, y Bolivia y
Ecuador 7.5% cada uno), tendria como
uno de sus objetivos primarios el acudir
en apoyo de las balanzas de pago de los
paises miembros, otorgando créditos o
garantizando préstamos de terceros?3.

4. Politicas monetarias vy fiscales

Las politicas monetarias y fiscales
deben también armonizarse de acuerdo
al Articulo 26 del Estatuto Andino.
Especialmente deben atenderse aquellas
que tengan efectos diferenciados sobre
las actividades productivas y que distor-
sionan por lo tanto la competitividad
entre paises. Esta armonizacion tendera
a reforzar el tratamiento comun a los
productos de la Subregion que otorgan el
AEC vy la liberacion del comercio in-
terno.

En materia fiscal deben evitarse las
distorsiones que puedan crear las fran-
quicias tributarias mediante reglas claras
de juego para su aplicacion. Por el lado
de impuestos indirectos, los consumi-
dores podran enfrentar precios distintos
debido al uso de impuestos indirectos
diferenciados segin productos, que
tengan el proposito de alterar las estruc-
turas de consumo o la distribucion del
ingreso; ello no modificaria los margenes
de preferencia subregionales y el nivel de
la proteccion de la produccion nacional,
por lo que no se alteraria directamente la
asignacién de recursos entre paises®*. Es
necesario que se adelante un programa
de armonizacion de impuestos indirectos
a las ventas conforme al principio del

23 Borrador de propuesta sobre Fondo Comun de
Reservas del Grupo Andino, Junta Andina, mayo
de 1975.

24 Lineamientos Generales para la Armonizacion de
los Instrumentos Para-Arancelarios, op. cit. p. 38.
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valor agregado y al de la imposicion de
impuestos en el pais de destino.

Es dcfinitivo, tal como lo ha dispuesto
la Comision (Art. 26, Decision 19), que
en materia de impuestos, tasas y otros
gravamenes internos, los productos ori-
ginados de un pais miembro, reciban en
el territorio de los demds un tratamiento
no menos favorable que el que se aplique
a productos similares nacionales. En el
caso dec politicas monetarias, se deben
considerar, para los efectos de la aplica-
cion del AEC, las Bases de la Armoniza-
cion Monetaria y Cambiaria aprobadas
por el Consejo Monetario y Cambiario en
su tercera reunion.

Finalmente, existen ciertos meccanis-
mos que pueden incidir en la aplicacion
temporal y universal del AEC y que de
no ser cuidadosa y rigidamente aplica-
dos, desvirtuaran los propositos perse-
guidos por la proteccion comun. Ellos
son principalmente: a) los mecanismos
de excepciones al programa de liberacion
y al AEC (Articulo 55, A. de C.); b) la
proteccion diferente que se ha de otorgar
a los programas sectoriales de desarrollo
industrial (Articulo 65, A. de C.);
c) reduccion o suspension transitoria del
Arancel por deficiencia en abastecimien-
to de un pais miembro de la Subregion
(Articulos 67 A. de C. y Articulo 17,
Decision 70); d) aplicacion de medidas
correctivas por prejuicios del Programa
de Liberacion a la economia de un pais
miembro (Articulo 79 A. de C.).

I. Conclusiones

El AEC es un mecanismo para estruc-
turar la proteccion comin que se persi-
gue, con fines de desarrollo econémico,
para el Grupo Andino. Su objetivo cen-
tral es asignar recursos eficientemente
para permitir un proceso de sustitucion
de importaciones mas eficiente que en el
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pasado y promover las exportaciones.
Ademas, debe orientar los recursos en
forma tal que las actividades productivas
con mayores beneficios sociales sean
prioritarias.

Dado que la promocion de exporta-
ciones es un requisito fundamental para
la financiacion del desarrollo andino, la
canalizacién de recusos hacia esas ac-
tividades, que propicie el AEC mediante
niveles relativamente bajos de protec-
ci6n, debera ser complementada con
subsidios a las exportaciones tanto a
nivel intrarregional como mundial. Estos
incentivos requieren ser armonizados con
el fin de evitar distorsiones en la asigna-
cion de recursos andinos, para lo cual
existe ya un compromiso comunitario.
Es preciso entonces agilizar el proceso de
la toma de una decision respectiva, ya
que de otra forma, los subsidios indivi-
duales e indiscriminados desvirtuan la
estructura productiva buscada por el
arancel.

El estimulo a la eficiencia social de-
terminara la estructura del AEC. Se han
propuesto los criterios de empleo, con-
tribucién tecnologica e industria naciente
como fundamentales para la fijacion de
tal estructura. Al ser aplicados afectaran
la organizacion productiva de los paises
miembros en diversa forma, con lo cual
se pretende lograr en el largo plazo un
beneficio comun. Es por ello que debe
tratar de evitarse la falta de objetividad
que parece haber primado en la defini-
cion de los criterios y sus niveles co-
rrespondientes de proteccion efectiva. Se
debe por lo tanto buscar una mayor
precision.

La incorporacion de un sistema co-
mun de proteccion implica ciertos costos
y beneficios para los paises miembros.
Habra que tener en cuenta el costo o
sacrificio de cada pais en términos de
eficiencia productiva en el largo plazo.
Es claro que la proteccion a adoptarse
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debe contrastar con los altos aranceles
del pasado; sin embargo, desproteger o
proteger inadecuadamente sectores ba-
sicos de las economias nacionales no
serfa una decision acertada. A este res-
pecto, cabe resaltar la baja proteccion
efectiva que se pretende otorgar al sector
agropecuario andino, en perjuicio es-
pecialmente para Colombia. Ello obe-
dece, por un lado, al método usado para
calcular la proteccion, el cual no parece
reflejar el alto valor agregado del sector.
Ademas, el caracter de importadores
agricolas que tienen la mayoria de los
paises andinos, puede estar inclinando la
balanza en favor de aranceles bajos.

En 1972 la proteccion efectiva
(arancel y deposito previo) para el sector
agropecuario colombiano era de 66.88%.
En 1974, por el incremento excesivo en
los precios internacionales y las dificul-
tades de abastecimiento interno, la
proteccion efectiva se redujo al
21.97%*%. Estas protecciones son segu-
ramente mas elevadas si se considera que
las importaciones agropecuarias han es-
tado centralizadas en el IDEMA. Una
proteccion al sector que fluctie entre 0
y 15%, como lo propone la Junta puede
ser insuficiente y podria finalmente li-
mitar el papel de abastecedor de ali-
mentos para la Subregion que parece
tendra Colombia.

La proteccion de 0% por concepto de
empleo del sector minero, tampoco tiene
en cuenta el caracter artesanal y, por lo
tanto, de intensidad en mano de obra de
la industria minera en paises como Co-
lombia.

El AEC no tendria un impacto uni-
forme en la medida en que no se armo-
nicen, con respecto a sus metas de asig-
nacion, otros mecanismos que inciden en

5 .

* FEDESARROLLO, Andlisis de la estructura de

control a las importaciones en Colombia, Tomo II,
Mimeo, agosto de 1974, p. 46.
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la proteccion de la Subregion. Se destaca
asi la necesidad de armonizar subsidios a
la exportacion, y los mecanismos para-
arancelarios cambiarios, monetarios,
fiscales y financieros. La proteccion
comun andina es una meta de largo
plazo, la cual s6lo se aproximara por
etapas. El AEC, como paso inicial es
necesario pero no suficiente. La orien-
tacion que se dé a los recursos produc-
tivos con este mecanismo comun es en
todo caso vital para el proceso futuro de
integracion. Por ello se requiere estudiar
cuidadosamente las posibles alternativas
relacionadas con su estructura y nivel.

ANEXO

Método de estimacion del Arancel Ex-
terno Comun*

El método de estimacion del AEC
consistira en la definicion inicial de un
conjunto de niveles de proteccion efec-
tiva como resultado de la aplicacion de
los criterios de empleo, contribucion
tecnologica e industria naciente, para
luego ser transformados en aranceles
nominales usando las estructuras de
coeficientes de insumo-producto ade-
cuados. La tasa de proteccion efectiva
puede expresarse en la siguiente forma:

Vi — Vi
TPE = 3 _ Y1
Vj”

Donde:

Vj = Valor agregado a precios domés-
ticos por unidad de j en el proceso. .
Vj” = Valor agregado a precios interna-
cionales por unidad de producto j en el
proceso.

* Las consideraciones sobre la estimacion AEC se en-
cuentran en Método de estimaciéon del Arancel Ex-
terno Comun, Consejo de Comercio Exterior,
CCE/II/d. 3, Santiago, Chile, agosto/75.
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También puede expresarse como:

Donde:

a,. = Cantidad de insumo i por unidad de
producto j.

’ tj = Tarifa nominal del bien j.
t = Tarifa nominal del insumo i.

Una vez definidos los niveles de pro-
teccion efectiva (TPE) que se han de
otorgar a cuenta de los criterios esco-
gidos, se necesitara la informacion sobre
los diferentes coeficientes de insumo
dentro de la estructura de costos de ac-
tividad. Para ello se requiere el uso de
matrices de insumo-producto. Faltaria
entonces por determinar, en la féormula
de proteccion efectiva, los aranceles
nominales para el bien final y los insu-
mos respectivos. Esto se logra mediante
la solucion de un sistema de ecuaciones
lineales con ‘“n” ecuaciones y ‘“n” in-
cognitas, en las cuales las incognitas co-
rresponden a los aranceles nominales,
mientras que las protecciones efectivas,
los coeficientes de insumo-producto y
coeficientes de valor agregado a precios
internacionales, para cada actividad, son
conocidos.

La seleccion de los coeficientes técni-
cos de insumo-producto depende ante
todo de su calidad estadistica, nivel de
desagregacion, distorsiones que pueda
traer la aplicacion de las cifras, y de su
representatividad aproximada de la rea-
lidad futura de los paises andinos. La
utilizacion de matrices de los paises
miembros (Colombia, Chile y Peru)
presenta problemas; primero, por el alto
nivel de agregacion (cada sector agrupa
una gama muy amplia de productos) los
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coeficientes para un sector son poco
representativos de la gran variedad de
producciones y técnicas respectivas.
Estos coeficientes, ademas, no reflejan la
estructura productiva de las produccio-
nes a realizarse, dado que se han calcula-
do en base a producciones existentes en
el momento del calculo. En tercer lugar,
los altos aranceles y restricciones cuan-
titativas a las importaciones subregiona-
les, han creado distorsiones en la
combinacion de factores. Finalmente,
hay una débil base estadistica en su
elaboracion.

Se han insinuado entonces que se usen
matrices ajenas a la Subregion (de paises
de la Comunidad Econémica Europea y
Estados Unidos) por su mayor grado de
desagregacion, bajas restricciones al co-
mercio, mejor calidad estadistica, in-
formacion sobre producciones ain no
desarrolladas en la Subregion y relacion
con precios mundiales.

Los paises miembros iran incorpo-
rando tecnologias mas avanzadas y la
tendencia a reducir aranceles se manifes-
tara en diferentes combinaciones de
insumos, que estaran mejor reflejadas
por los datos de los paises desarrollados.
Es por lo tanto probable que la infor-
macion de las matrices prestadas, a pesar
de datar de la década de los 60, sera
bastante representativa de la realidad
subregional en 1980. De esta informa-
cion se podra partir siempre que se co-
rrijan las diferencias entre los datos de
base y lo que se estime mas pertinente
para la Subregion. Habria lugar a correc-
ciones donde los métodos de produccion
andinos son muy diferentes a los de base;
en casos de sectores prioritarios para el
area que requieran mayor desagregacion;
y, finalmente, en aquellos procesos que
hayan sufrido importantes cambios tec-
nologicos en los ultimos tiempos. Esto
permitiria tener una matriz depurada.
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Puede alegarse que el uso de matrices
ajenas implica copiar patrones de pro-
duccion y consumo de paises mas avan-
zados. Sin embargo, las correcciones que
se hagan a los datos base y la demarca-
cion de prioridades sectoriales con el
arancel o con los demas instrumentos de
politica econémica, conjunta o indivi-
dual, por parte de los estados miembros,
determinaran la estructura productiva y
de consumo andina.

Un problema que se deriva en los
calculos de proteccidon efectiva es la es-
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tabilidad que seria necesaria en los coe-
ficientes de insumo-producto. Los coe-
ficientes pueden variar de acuerdo a la
escala de produccion, a las variaciones de
los precios relativos de insumos por la
sustitucion entre los mismos, y debido a
los cambios tecnolégicos. La magnitud
de la ocurrencia de estos eventos oca-
sionaria variaciones en las protecciones
efectivas asignadas. Si el problema llega a
ser tal que se presenten distorsiones en la
asignacion de recursos, habra entonces
que revisar los calculos de proteccion.



La Proteccion Desigual:
Prevision y Seguridad Social

en Colombia

“El sistema de gobierno mas perfecto es aquel que
produce mayor suma de felicidad posible, mayor suma
de seguridad social y mayor suma de estabilidad poli-
tica”.

Simon Bolivar
Febrero 15 de 1819

A. Introduccion

Apenas en diciembre de 1968 el Mi-
nisterio de Trabajo pas6 a serlo también
de “Seguridad Social”. Sélo el Decreto
658 de 1974 cre6 dentro del Ministerio
una Division especializada en el area. El
Articulo Primero del Decreto Ley 3135
de 1968 dispuso crear una comision para
el estudio de “La Caja Nacional de Pre-
vision Social y de las demas entidades
economico-asistenciales de los empleados
publicos vy trabajadores oficiales del
orden nacional”. Aparentemente, esta
comision no fue constituida o no rindio
informe, de manera que el Gobierno
Nacional carece de informacion sistema-

* En colaboracion con Juan Francisco Samper, del
Instituto SER de Investigaciones. Muchas de las
ideas presentadas en el texto y en especial, los
cuadros de la Seccion F, fueron elaborados con-
juntamente. Sin embargo, la responsabilidad por
cualquier error u omision es exclusiva del autor.

. Agradecemos ademas la asistencia de Marta Alvarez
(Instituto SER) en la recoleccion y tabulacion de
datos. Juan Sebastian Betancur y Roberto Junguito
aportaron valiosas sugerencias para la redaccion
final.

Hernando Gomez Buendia*

tica sobre el estado de sus propias enti-
dades administradoras de seguridad
social. Para no mencionar las decenas de
organismos a cuyo cargo se encuentra la
prevision social de los trabajadores par-
ticulares y empleados oficiales de orden
no nacional. Al mismo tiempo, el Con-
greso debate un complejo “paquete la-
boral”’, uno sélo de cuyos componentes,
el “Estatuto del Pensionado”, podria
implicar sumas aproximadamente equi-
valentes al ingreso nacional y varias veces
en exceso del presupuesto publico o de
los activos totales de las sociedades
anonimas en Colombia'. Si bien parece
remota la aprobacion de un proyecto tan
gravoso, no es menos cierto que los
procesos de desarrollo y modernizacion
planteardn de continuo exigencias mas
altas al sistema de seguridad social. Las
cifras del cuadro V.1 ilustran el relativo
rezago de nuestra seguridad social res-
pecto de otras naciones iberoamericanas,
en términos de su cobertura y del volu-
men de recursos disponibles; de igual
manera, los datos ensefan la sensibilidad
del seguro al grado de modernidad social
del pais. Asi pues, y a pesar de los es-
fuerzos de la presente administracion, la

Pieschacon, Camilo; Seguridad Social y Equilibrio
Econémico. Conferencia Inédita (1974).
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CUADRO V — 1

COBERTURA Y COSTO DE LA SEGURIDAD SOCIAL EN ALGUNOS
PAISES IBEROAMERICANOS*

Porcentaje de la P.E.A.

Contribuciones de seguridad social
como porcentaje del P. N. B.

asegurada (1970) (1968-1970)
Argentina 68.0 3.6
Chile 69.0 15.82
Colombia 18.1 1.62
Meéxico 24.7 3.2¢
Peru 35.6 2.0¢
Uruguay 96.0 9.6P

Fuente: Argentina, Chile, México, Peri y Uruguay; Carmelo Mesa Lago y otros: Social Security and
Pressure Groups in Latin America (pfoxima publicacion); Colombia: estimativos d¢ FEDESARROLLO

y SER.

* En todos los casos, los datos se refieren a los principales organismos de seguridad social.

a 1970.
b 1969.
c 1968.

conciencia publica se encuentra corta en
reconocer la urgencia y seriedad del
problema.

Cualquier intento comprensivo por
describir, evaluar o formular recomen-
daciones en materia de prevision social
habria de tener en cuenta sus distintas
modalidades, la multiplicidad de sus
funciones y la diversidad de sus requisi-
tos. El presente informe se confina a
tarea mucho mas modesta. Se trata solo
de avanzar algunos elementos hipotéticos
para explicar la evolucion historica de las
formas de prevision fundadas en las re-
laciones laborales (‘“‘seguridad indus-
trial”’, “prestaciones patronales”, “segu-
ro social” y “seguridad social”, en los
términos del cuadro V.2), con énfasis
peculiar en la actuacion de las clases
sociales y de los grupos de presion.
Cumplido tal ejercicio, se procede a
comparar los principales estatutos de
seguridad social vigentes hoy en el pais
Codigo Sustantivo del Trabajo, Instituto
Colombiano de Seguros Sociales, régi-
men de empleados oficiales del orden

nacional y régimen de oficiales y sub-
oficiales de las Fuerzas Armadas y de la
Policia Nacional). Esta comparacion
pone de presente la complejidad, disper-
sion y eventuales desigualdades expre-
sadas y reforzadas por el sistema, apun-
tando a la necesidad de simplificarlo y
unificarlo, como requisito hacia la pro-
teccion efectiva de toda la poblacion,
hacia el crecimiento economico y hacia
la modernizacion social.

B. Funciones y modalidades de la pre-
vision social

Henri Bergson solia argumentar como
la conciencia de un futuro abierto e in-
cierto es el rasgo mas distintivamente
humano. Polanyi, con sin par lucidez,
senalo la incertidumbre como motor,
caracteristica fundamental y al propio
tiempo, dilema mas profundo de Oc-
cidente a partir de la revolucion indus-
trial>. En efecto, la necesidad secular de

Bergson, Henri; Materia y Memoria. Buenos Aires:
Nova, 1965, entre otros. Polanyi, K.: The Great
Transformation. Boston: Beacon, 1957.



CUADRO V — 2

DIFERENCIAS ENTRE LAS PRINCIPALES FORMAS DE PREVISION SOCIAL

(con especial referencia a Colombia)

Forma Riesgos Protegidos Fundamentaci6n juridica Naturaleza de la relacion
del derecho subjetivo carga/beneficio
Ahorro Multiples Ahorradores (especial- Propiedad privada Individual/Individual

Seguro comercial

Mutualismo

Seguridad industrial

Prestacion patronal

Seguro social

: Seguridad social

Asistencia publica

Diversos, pero especi-
ficos

Diversos, pero especi-

ficos

Accidente de trabajo,
enfermedad profesional

Cierto y especifico

Salud y, en especial,
largo término (vejez,
muerte . . .)

A largo término (vejez,

muerte . . .) y, en espe-
cial, salud

Pobreza extrema

mente clase alta)

Asegurados (especial-
mente clase alta)

Profesionales agremia-
dos (especialmente cla-
se alta).

Trabajadores, general-
mente fabriles (especial-
mente clase obrera)

Trabajadores (especial-
mente clase media y
media baja)

Trabajadores (especial-
mente clase media urba-
na)

Trabajadores (especial-
mente clase media vy
baja)

Clases bajas (especial-
mente nifios y an-
cianos)

Contrato de seguros

Derecho de asociacion

Participacion laboral

Participacion laboral

Participacion laboral

Debilidad economica la-

boral

Derecho a la vida

Individual/Individual
aleatorio

Individual/Individual o
Individual aleatorio

Patronal/Individual a-
leatorio

Patronal/Individual

Obrero-Patronal/Indivi-
dual aleatorio

Obrero-Patronal-Soc-
ial/Individual aleatorio

Social/Individual o indi-
vidual aleatorio
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prever contingencias economicas, se hace
mas perentoria a medida que la ley del
mercado aisla y desprotege diferencial-
mente a los individuos.

El primer cometido de la prevision
social es por tanto proteger de manera
eficaz y eficiente, en el presente y para el
futuro, a toda la poblacion, especial-
mente contra los riesgos ajenos al ejerci-
cio de la actividad laboral. A esta fun-
cion basica de seguro, se afnaden otros
objetivos de la prevision social, resultan-
tes de su encuadramiento en los procesos
de crecimiento economico y moderni-
zacion. Puede y debe servir al crecimien-
to economico en cuanto éste depende
ampliamente de inversiones en ‘“‘capital
humano’? y en cuanto los recaudos del
seguro puedan constituir proporcion
considerable del mercado de capitales®.
Puede y debe servir a la modernizacion
social en la medida en la cual la prevision
responde a y resulta en la incorporacion
econdmica, social y politica de sectores
nuevos de la poblacion, y en cuanto ella
pueda ser un mecanismo para la redis-
tribuciéon del ingreso®. Por lo demas, el
cumplimiento de estas diversas funciones

3 La contribucién del “capital humano” al creci-

miento econémico ha sido argumentada y cuanti-
ficada entre otros por T. W. Schultz et alli:
“Investment in Human Beings”. Journal of Politi-
cal Economy, 70,5, Part. 2 (1962); F. H. Harbison:
Human Resources as the Wealth of Nations. New
York: Oxford University Press, 1973.

Se estima por ejemplo que los fondos de pension
de los Estados Unidos han llegado a ser el inter-
mediario financiero de ‘mas rdpido crecimiento
entre 1950 y 1971, poseyendo en esta Gltima fecha
el !l% del total de las acciones inscritas en la bolsa
de New York. Pieschacon, op. cit.

Sobre este punto pueden consultarse, F. Paukert:
“Social Security and Income Redistribution: Com-
parative Experience”, en The Role of Social Secu-
rity in Economic Development. Editado por E. M.
Kassalow. Washington, 1968; Glenn, N. D.: “Social
Security and Income Redistribution”. Social
Forces, 46, 6 L. L. de Aratjo: “Los Sistemas de
Seguridad Social como Mecanismo de Redistribu-
cion del Ingreso en los Pafses en Desarrollo”.
Revista de Seguridad Social, 5. Buenos Aires, 1972.
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esta sujeto a requisitos de indole actua-
rial y financiera, a la viabilidad politica
de un determinado mecanismo y a la
necesidad de conservar los incentivos
para el trabajo.

Las multiples finalidades y requisitos a
los cuales sirve y esta sujeta la prevision
social ha ocasionado el surgimiento de
esquemas diversos, algunos de los cuales
coexisten en un pais y momento deter-
minados, al punto de hacer vago el
concepto “‘prevision social”. Una carac-
terizacion tentativa de las variadas mo-
dalidades de prevision —aplicable espe-
cial, pero no exclusivamente a Colom-
bia— se presenta en el cuadro V.2, donde
las distintas formas son contrastadas en
términos del riesgo tipicamente am-
parado, la condicion social dominante de
los protegidos, la mas probable funda-
mentacion juridica del derecho subjetivo
y la naturaleza de la relacion carga-bene-
ficio. Apartandose del lenguaje’habitual,
ha parecido conveniente distinguir la
“seguridad” del ‘“‘seguro social”, pues la
primera tiende a tener un impacto re-
distributivo mas claro que el primero.

C. Las bases sociales de la prevision

La evolucion moderna de la seguridad
social puede entenderse a la luz de tres
series de procesos. El progresivo desva-
necimiento de los vinculos de solidaridad
familiar o comunal, los cuales cumplian
la funcion de prevision en sociedades
preindustriales; este fenémeno suele
denominarse como atomizacion; sus
principales manifestaciones en los paises
hoy desarrollados fueron la expulsion del
campesino tradicional (con su consi-
guiente migracion y proletarizacién), a la
par impulsadora y resultante del creci-
miento industrial y urbano. Un segundo
proceso consiste en la organizacion
gradual de los sectores afectados por la
atomizacion para crear o exigir la crea-
cion de esquemas cada vez mas avan-
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zados de prevision; la historia de esta
articulacion de demandas, que va desde
las revueltas campesinas y primeras pro-
testas antimaquinistas hasta los sindica-
lismos politizado o “‘de negocios”, pa-
sando por las varias modalidades de
utopismo y de cooperativismo, es bien
conocida. Por ultimo, el estado y los
empleadores responden a estas demandas
por medio de decisiones regulatorias que
establecen las reglas del juego y la con-
formacion estatutaria e institucional de
o formas sucesivas de prevision social. En
manera por demas simplificada, el cua-
dro V.3 presenta las fases principales de
este triple proceso de atomizacion,
articulacion de demandas y regulacion,
con los correspondientes modos predo-
minantes de prevision, en las economias
centrales de mercado.

Los tres procesos mencionados han
operado también en el caso de Colombia,
como en. general el de Iberoamérica, si
bien con diferencias fundamentales:

1. Atomizacion

Ha revestido ésta un estilo peculiar,
atribuible en primer término al caricter
lento, débil e inconcluso de la industria-
lizacion. Resulta de aqui que la expul-
sion rural no ha contribuido cabalmente
a la capitalizacion del pais (debido a la
lenta modernizacion de la agriculturay a
su productividad continuadamente baja)
como ha inducido mas bien poca prole-
tarizacion, segin atestiguan la prolifera-
 ci6n del minifundio y el perezoso avance
del empleo industrial, por lo demas nu-
trido en buena medida del artesanado
urbano®. Por lo mismo, y para insistir en
lo trillado, la emigracion rural viene
generando una urbanizacion mecanica y
dislocada del desarrollo industrial.

Véase, p.e.; CEPAL: La Industrializaciéon de Amé-
rica Latina en la Post-guerra. Santiago, 1965.
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En las circunstancias descritas, la
atomizacion se manifiesta de manera
dispareja, pues al lado del reducido
sector “moderno” constituido por los
trabajadores de agricultura y mineria
comercial, la industria mediana y grande
y los servicios mas avanzados, existe una
extensa sociedad “tradicional” formada
por peones, campesinos y mineros tra-
dicionales, artesanos y obreros de la pe-
quena industria, desempleados disfra-
zados del sector terciario y demas mar-
ginados urbanos. Esta “heterogeneidad
estructural’’, por decirlo con CEPAL, ha
jugado y juega papel de protagonista en
nuestro sistema de seguridad social.
Porque la articulacion de demandas ha
sido con mucho, mas frecuente y efec-
tiva dentro del sector moderno, y porque
el desarrollo desigual de esta ultima se
traduce en notable fragmentacion y es-
tratificaciobn en términos econdmicos,
ocupacionales y regionales’ . De aqui que
“las recompensas” propias de la sociedad
moderna —incluida la seguridad social—
hayan venido siendo distribuidas solo
entre el pequetio sector “dinamico” de la
poblacion; pero ademas, la fragmenta-
cion que caracteriza a este sector ha
impedido que se articulen demandas
uniformes y traido por ende desigual-
dades en sus estatutos de previsiéon®.

2. Articulacion de demandas

A diferencia del caso clasico, ésta
aparenta ser mas débil, fragmentaria, le-
galista y falta de autonomia. Débil
porque, segun se anoto, las demandas

7 5 ;
Algunas ilustraciones se encuentran, entre otros, en

C. W. Reynolds: “Social and Political Interaction
in Economic Development of a Disequilibrium
System: Some Latin American Samples”. Food
Research Institute Studies, 10, 1, (1971).

Amplia ilustracion de este hecho, en varios paises
del continente, se encuentra en C. Mesa L.: Social
Security Stratification and Inequality in Latin
America, 1974, (Inédito).



CUADRO V - 3

PRINCIPALES FASES DEL DESARROLLO DE LA PREVISION SOCIAL
EN ECONOMIAS DE MERCADO

Prevision Individual Prevision Gremial Prevision Patronal Prevision Patrono-Estatal Prevision Estatal
(Ahorro) (Mutualismo) (Seguro Social) (Seguridad Social) (Asistencia Pablica)
Atomizacion: (1800-1850) (1848-1870) (1870-1930) (1930- )
Expulsion Rural Primera Industrializacion Gran Industria “Sociedad
Migracion Rural-Urbana Urbanizacion Urbanizaciéon Masiva de
Proletarizacion del Artesanado Masas”’
Articulacion de Demandas
(Revueltas Protestas y huelgas Defensa Sindicatos Sindicatos Institucionalizacion
Campesinas) aisladas Corporativa de protesta Reivindicacionistas  del movimiento obrero

Regulacion

Liberalismo Individualista - Neoliberalismo - Capitalismo de Estado Estado Benefactor
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provienen casi enteramente de los peque-
nos grupos organizados del sector mo-
derno y porque ademas el movimiento
obrero ha de contemplar en su estrategia
la existencia de una reserva de desem-
pleados, que podria enrolarse en condi-
ciones menos favorables. Fragmentaria
por la siempre desigual condicion eco-
nomica de las entidades abarcadas por el
movimiento obrero, por la pronunciada
estratificacion de la fuerza laboral, en
términos educacionales, ocupacionales,
de ingreso o de poder, por las divergen-
cias de interés y orientacion que en fin,
han sefalado nuestra historia sindical.
Legalista, en parte por nuestra peculiar
devocion al “‘estado de derecho”, en
parte porque las clases medias, al menos
en un principio defensoras de la legali-
dad, nacieron y se incorporaron tem-
pranamente al movimiento laboral® y, en
parte también, quizas por el origen arte-
sanal de muchos trabajadores, hasta
donde sea cierta la actitud gradualista y
algo timorata de aquellos' °. Por ultimo,
la posible carencia de autonomia podria
seguir a la ‘“‘alianza natural” existente
entre trabajadores y empleadores del
sector moderno, si uno y otros afrontan
obstaculos comunes fincados en la so-
ciedad tradicional y el mercado mundial.

3. Regulacion

Por cuanto hace a la regulacion, y otra
vez con referencia a las economias cen-
trales, de mercado, no parece insensato
avanzar dos hipotesis. Dentro del sector
moderno, las conquistas laborales —in-
cluida la seguridad social— han sido rela-
tivamente faciles. Tal apreciacion en-

Por ejemplo, L. Rationoff: “The New Urban
Group: The Middle Classes”. En Elites in Latin
America. Editado por S. M. Lippet y A. Solan,
New York, Oxford University, 1967.

10 g5obre 1a orientacion de los artesanos, véase R.
Sloughton: Craftsmen and Politics; and Interna-
tional Perspective. Londres, McKee Paul, 1966.
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cuentra asidero en varios hechos El re-
petidamente mencionado “encarecimien-
to artificial de la mano de obra” en
nuestro pals''; el desarrollo industrial
protegido que, al enfrenar la competen-
cia, hace mas facil elevar la remuneraciéon
de los factores; los varios monopolios y
oligopolios, tanto en el mercado de pro-
ductos como en el de factores (incluido
el trabajo) que operan en el mismo sen-
tido; la orientacién “politica” antes que
“economica” del empresario, que le hace
mas sensible a las presiones y medidas
gubernamentales que a las demandas
sindicales' ? y, por Gltimo, la concepcion
“prebendaria” que tiende a representar
el Estado como una inmensa agencia de
favores' 2.

En segundo lugar, parece oportuno
sefalar la relativamente temprana insti-
tucionalizacion y politizacion formal de
las relaciones obrero-patronales en el
contexto colombiano. Por una parte, la
industrializacion protegida tiende a hacer
que los conflictos laborales sean inter-
mediados por el Estado; por otra parte, y
en ciertas coyunturas “populistas” los
gobiernos han intentado incorporar el
movimiento obrero a la arena politica,
apoyandolo, organizandolo y contro-
landolo. En oOptica comparativa, se
muestran abultadas las facetas de las
relaciones obrero-patronales que nuestra
legislacion ha normado, sustrayéndolas
de la negociacion entre las partes. A la
institucionalizacion y politizacion cons-
tribuyen adicionalmenté el peso consi-
derable de los sindicatos formados por

11 yéase, p- €j., O. I. T.: Hacia el Pleno Empleo. Un
Programa de Pleno para Colombia. Ginebra, Im-
primeries Populaires, 1971.

12 Sobre orientaciones del empresario véase, p. €j.: A.
Lipman: El Empresario Bogotano. Bogota, Tercer
Mundo, 1964.

13 §a presencia de esta concepcion en Iberoamérica se
discute entre otros lugares, en D. Ribeiro: EIl
Dilema de América Latina. México, Siglo XXI,
1971.
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trabajadores del sector publico dentro de
la organizacion sindical' *, las espora-
dicas alianzas entre ésta y los partidos
politicos y, el probable predominio de
actitudes ‘“urbanas” sobre actitudes
“industriales” entre nuestra poblacion,
las cuales invitan a invocar la “conciencia
ciudadana” antes que la “obrera” en
materia politica' °.

La descripcion que antecede, si inelu-
diblemente esquematica, esboza los ras-
gos cardinales de nuestro sistema de
prevision social. Como lo primero, su
actuacion efectiva se ha limitado a un
pequefio segmento de la poblacion, el
sector moderno. Después, la seguridad
social ha tendido a ser estratificada y
desigual aun dentro de aquel sector. En
tercer lugar, la relativa debilidad y hete-
ronomia del movimiento obrero, unidas
a la comparativa facilidad con lo cual ha
visto satisfecha sus pretensiones, parece-
rian hacer de ellas concesiones mejor que
conquistas. Finalmente, la instituciona-
lizacion y politizacion formal del movi-
miento obrero destacan la sensibilidad de
la seguridad social a las alternativas po-
Iiticas y, en todo caso, su crucial depen-
dencia del orden estatal.

D. Fases en el desarrollo de la seguridad
social colombiana

1. Periodo
1820)1.

prerrepublicano  (hasta

4 D. Pecaut, en Politica y Sindicalismo en Colombia.
Bogota: La Carreta, 1973, p. 269, presenta cifras
ilustrativas de este hecho.

1s Ver, p. ej. A Touraine y D. Pecaut: “Conscience

Ouvriere et Developpement Economique en Ame-

rique Latine”. Sociologie du Travail, 3 (1967), 6 F.

C. Weffort “Raices Sociais do Populismo em Sao

Paulo”. Revista Civilizacao Brasilerira, 3 (1967).

16 Excelentes discusiones sobre la evolucion y segu-

ridad social en el periodo se encuentran en R. L.

Moles: Historia de la Prevision Social en Hispa-

noamerica, Buenos Aires, De Palma, 1962 y en A.

Lamas: Seguridad Social en la Nueva Esparia. Mé-

xico, UNAM, 1964.
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Bajo las civilizaciones precolombinas,
en la conquista y en la colonia, las
formas de seguridad social no difieren
sustancialmente de la de otros paises
iberoamericanos.

a) En el momento indigena, la previ-
sion social tuvo desarrollos importantes,
como el ayllu Inca, donde la agricultura
comunal proveia a los ancianos, viudas,
huérfanos e invalidos.

b) En el periodo Austria,
(1492-1750) la necesidad de estimular el
avance conquistador llevo entre otras
medidas, al otorgamiento de “capitula-
ciones” y “mercedes reales”, algunos de
los cuales contienen elementos de seguri-
dad social, pues intentaban contrarrestar
los riesgos inherentes a la actividad co-
lonizadora. Pero la temprana tendencia a
la dispersion del poder y la emergente
necesidad de consolidar la soberania real,
ilevaron a la corona a erigir diversas medi-
das e instituciones de seguridad, al ser-
vicio de los centros administrativos ur-
banos y de la poblacion indigena (a mas
de los ejidos, resguardos, protectores y
visitadores de variada indole). Cabe des-
tacar las Leyes de Indias de 1680 que,
aunque letra muerta, hicieron obligato-
rias las prestaciones por riesgo profesio-
nal y por vejez.

c) La actitud mas descarnadamente
“colonialista” vy fiscalista del régimen
Borbon (1750-1810) trajo favores espe-
ciales al funcionario espafol en la forma
de “Montepios”, el primero de los cuales
(1761) ofrecia pensiones de jubilacion e
invalidez a los mandos superiores del
ejército y la administracion publica.

2. La republica senorial (1810-1920)'7
Nuestro siglo XIX no vio desarrollos

ol Quiza la mejor historia juridica de la seguridad
social colombiana es la obra de J. M. Rengifo:
Antecedentes y Documentos de los Seguros Socia-
les en Colombia. Bogota, Antares, 1952. Son
muchos los trabajos de historia social sobre los
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importantes en materia de seguridad
social. En parte, porque la estructura
preindustrial del pais no albergaba sus-
tanciales presiones atomizadoras; en
parte, porque la eficacia de los controles
senioriales —la institucion de la hacienda,
en particular— los mantenia a un nivel
prepolitico; en parte, por la debilidad del
estado nacional y del aparato adminis-
trativo, apenas en construccion y, en
parte por la mas bien fragil articulacion
de demandas laborales. Solo los milita-
res, dentro de los trabajadores, represen-
taban un grupo de presion capaz de retar
al gobierno; y, efectivamente, entre 1821
(Ley 11) y 1917 (Ley 72) se crearon a su
favor pensiones de viudez, orfandad,
vejez, invalidez, jubilacion y otras varias
recompensas. En paralelo a la edificacion
del aparato publico, desde 1886 (Ley
50) se extienden algunas previsiones de
seguridad a pequefios nicleos de traba-
jadores oficiales (Magistrados de la
Corte, otros empleados de la rama juris-
diccional, educadores). Pero hasta donde
llega la informacion disponible, sélo la
rudimentaria Ley 57 de 1915 consagro
prestaciones de seguridad —por accidente
de trabajo— para el grueso de la pobla-
cion laborante. En sintesis, ni la atomi-
zacion, ni la articulacion de demandas, ni
la capacidad regulatoria estatal parecen
haber sido lo suficientemente fuertes
como para inducir medidas legislativas de
consideracion en el ambito de la seguri-
dad social, si se exceptuan la presion del
ejército, y en menor grado la de los
trabajadores oficiales.

cuales se inspiran las interpretaciones que siguen.
De particular utilidad en cuanto a la estratificacion
y el movimiento obrero: D. Pecaut, op. cit. L.
Tarazona et alli: Estructura de Clases en Colombia,
1950-1970, T. 1.; Bogota, Universidad Nacional
(mimeo); O. Fals B.: La Subversién en Colombia.
Bogota, Tercer Mundo, 1967; E. A. Havens y W. L.
Flinn (eds.): Internal Colonialism and Structural
Change in Colombia; E. Caicedo: Historia de las
Luchas Sindicales en Colombia. Bogota, Suramé-
rica, 1974; M. Urrutia: Historia del Sindicalismo en
Colombia. Bogota, Universidad de los Andes, 1969.
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3. La crisis del orden senorial

(1920-1930)"*

Suelen situarse los albores de la mo-
dernizacion econémica y social del pais
hacia la década de los veintes. La atomi-
zacion, en verdad, aparece notablemente
acelerada: la urbanizacion, que avanzara
a un modesto 1.3% entre 1905 y 1918,
salto al 5.9% entre la segunda fecha y el
censo de 1938; el nimero de estableci-
mientos industriales se acrecentd en
574% entre 1915 y 1929. Entre los
trabajadores de “enclave” extranjero, de
las empresas mas modernas y de aquellos
capaces de paralizar el pals, se registran
aguerridos brotes de “‘sindicalismo he-
roico”: baste mencionar las huclgas pe-
troleras de 1924 y 1927, las bananeras
de 1927 y 1928, las fabriles de Bavaria
(1928) vy textiles Bello (1923), o las
ferroviarias y de braceros del rio Magda-
lena, entre 1920 y 1926. La atomizacion
y las demandas fueron suficientes para
introducir innovaciones de alguna monta
en el area de seguridad social, como el
sistema incipiente de pensiones de jubi-
lacion para trabajadores particulares
(Ley 68 de 1922), la Caja de Sueldos de
Retiro de las Fuerzas Armadas (Ley 75
de 1925) o el seguro de vida colectivo
(Ley 54 de 1929). Con todo, la mayoria
de estas medidas parecen haberse que-
dado escritas, pues el régimen politico,
con rezago respecto de la evolucion
economica y social del pais, y con sus
bases sociales gradualmente erosionadas,
acudio sobre todo a la represion del
movimiento obrero, segin testifica en
particular la Gltima huelga de las bana-
neras.

4. La republica liberal (1930-1939)

Para proseguir este crudo intento de
caracterizacion, vale registrar como —a
diferencia de lo ocurrido en otros paises

'8 Tarazona et alli, op. cit., pp. 8, 17.
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iberoamericanos' ® — la crisis del orden
seflorial no aparejo disminucion sustan-
tiva en la importancia politica del sector
agrario. De hecho, representantes de este
sector contribuyeron al ocaso del re-
gimen conservador, motivados entre
otras razones por la presion sobre el
salario rural ejercida por el boom en
obras publicas, ia politica de libre impor-
tacion de alimentos consignada en las
“leyes de emergencia” de 1928, la infla-
cion (que lleg6 a rondar el 90%) y la
animada “danza de los millones”. En
este contexto, la “Revolucion en
Marcha” intent6 enrumbar al pafs hacia
un modelo de industrializacion sustitu-
tiva, con amplia intervencion estatal (re-
cuérdense las Reforma Tributaria de
1935 y Constitucional de 1936), con
cierto desplazamiento del poder hacia los
centros urbanos. Tal intencion hallo
empero, cerrada resistencia entre los gre-
mios —incluida la Asociacion Patridtica
Economica Nacional, que agrupara a los
industriales— y en parte por ello, el
gobierno buscoé organizar su apoyo po-
pular. En 1936, con patrocinio oficial y
expreso compromiso de apoyo a la ges-
tion del Presidente Lopez Pumarejo se
crea la CTC, con cerca de 100.000 afi-
liados? ' .

Durante este periodo se producen al-
gunos avances explicitos en materia de
seguridad social, como la Ley 10 de
1934, primer esbozo de un Coddigo La-
boral, o la Ley 53 de 1938 sobre enfer-
medad no profesional y maternidad. Mas
importantes aunque menos obvias, fue-
ron las implicaciones estructurales de
aquel momento para el desarrollo poste-

19 Carone, E.: A Republica Velha: Institucoes e Clas-
ses Sociais. Sao Paulo: Difusao Europea, 1970;
Palerm; A: Las Clases Sociales en México. México
(s. e.), 1960.

20 gn especial, D. Pecaut, op. cit. p. 78 ss.
21

En especial, F. Posada: El Fracaso de la Revolucion
Burguesa. Bogota, 1963 (inédito).
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rior de la seguridad social. En primer
término, la Reforma Constitucional de
1936 erigio en derecho la prevision social
e hizo explicitas la dimension politica de
las relaciones laborales, la vocacion inter-
vencionista del Estado y la responsabili-
dad colectiva por la seguridad. En segun-
do término, y tras el descalabro del
“sindicalismo heroico” en la década an-
terior, las organizaciones obreras fueron
legitimadas y reguladas (desde la Ley 83
de 1931). Por lo demas, el movimiento
obrero organizado empezé a vivir en
esquiva alianza con sus empleadores ur-
banos —por las dificultades a la indus-
trializacion— y mas o menos enteramen-
te incorporado al orden politico formal,
invitado que fuera por el propio gobier-
no. Por circunstancias diversas sin em-
bargo, estas relaciones no habrian de
desembocar en una franca coalicion po-
pulista, uno de cuyos probables ingre-
dientes hubiese sido la intensificacion y
masificacion de la seguridad social® 2.

5. Antecedentes del Frente Nacional

(1940-1957)

Paralisis, polarizacion y clases medias
parecen marcar la vida social del pais
durante los anos de la Segunda Guerra
Mundial (1940-1945) la inmediata post-
guerra (1946-1952) y el régimen militar
(1953-1957). Paralisis en la primera fase,
tanto por el receso econéomico dictado
por la asfixia del comercio exterior,
como por la incongruencia, debilidad e
inestabilidad de la segunda administra-
cion Lopez. La polarizacion se acentia
en anos subsiguientes: en la esfera poli-
tica, por el rudo caracter de la lucha
partidista; en la esfera social, por el

22 Como ocurriera en otros paises; R. J. Alexander:
Labor Relations in Argentina, Brazil, and Chile.
New York: MacGraw Hill, 1962; Germani, G. et.
alli: Populismo y Contradicciones de Clase en
Latinoamerica. México, Era, 1971.
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recrudecimiento de la violencia y la
nueva abundancia de ‘“marginados” ru-
rales y urbanos; en la esfera laboral, por
la creacion de la UTC en 1946, con
complacencia y apoyo del gobierno. Las
clases medias se expanden a favor de la

rapida industrializacion de post-guerra:

por la bonanza cafetera y en consecuen-

cia, la renacida posibilidad de importar

bienes intermedios y de capital; por la

gradual expansion del mercado interno,

asi como por el aumento de la inversion
, extranjera directa.

Tras el silencio legislativo sobre segu-
ridad social durante los primeros afios de
este periodo, se produjo una verdadera
proliferacion de estatutos: decisiones
organicas en mucho aln vigentes, estruc-
turan el sistema para oficiales y subofi-
ciales de las Fuerzas Armadas (ley 2 de
1945, modificada al menos 7 veces antes
de 1956); para trabajadores oficiales del
orden nacional (Ley 6 y Decreto 2127
de 1945); para trabajadores particulares
(Ley 90 de 1946, de nuevo alterada

 varias veces) y, bien importante, el Co-
digo Sustantivo del Trabajo (Decretos
2663 y 3743 de 1950). La proximidad
cronologica de estos actos a una coyun-
tura de aguda competencia entre los
partidos no puede menos que sugerir
cierta intenciéon de utilizar la seguridad
social como —entre otras cosas— una
herramienta de control politico. El nexo
entre politica y prevision en todo caso,
se muestra con mayor nitidez durante la
administracion Rojas: su doble esfuerzo
por mejorar la seguridad social de los
» militares (Decretos Legislativos 3220 de
1953 y 501 de 1955) y la condicion del
trabajador urbano mediante la creacion
de SENDAS vy del subsidio familiar (De-
cretos Legislativos 180 de 1956 y 118 de
1957), semeja obedecer al mismo estilo
populista que dictaminé el estableci-
miento de la Union Nacional de Traba-
jadores en 1953, la formula ‘‘Pueblo-
Fuerzas Armadas’, el Movimiento de
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Accion Nacional de 1956, o las “Tercera
Fuerza’ en 1957.

6. El Frente Nacional (1958-1974)

La baja en la actividad econdémica de
1957 y 1958, cuando el Producto Bruto
creciera solo cerca del 2.3% anual, pro-
longé sus efectos a los primeros 8 anos
de gobierno compartido. Asi, el produc-
to per capita aumento al 1.9% anual y el
industrial total al 5%, entre 1958 vy
1966, en tanto la inflacion se acentuaba
(legd cerca del 30% en 1963) y el
desempleo abierto podria aproximarse al
10%. En el ambito politico, de su lado,
el retorno a la democracia formal tam-
bién rejuvenecié al movimiento obrero:
la UTC pas6 de agrupar 268 sindicatos
en 1957 a 580 en 1959, mientras la CTC
saltaba de 27 a 400%?; las huelgas vy
protestas ciudadanas de vario estilo re-
gistran nuevo vigor. Si la seguridad social
propiamente dicha avanza poco (excepto
por el establecimiento de las Cajas de
Compensacion Familiar en 1962) los tra-
bajadores aseguran en cambio varias
ventajas: el salario real se duplico entre
1955-1965%*, trayendo quizas mejora en
la distribucién del ingreso urbano®®; la
estabilidad en el empleo se proteje me-
diante la eliminacion de la debatida
“clausula de reserva” y el auxilio de
cesantia se hace retroactivo® ®. Aun cuan-
do la informacion no ha sido sistemati-
zada, parece también plausible que las
convenciones y pactos colectivos de la
¢época hubieran sido de peculiar benefi-
cio a los trabajadores.

Estimulado en especial por el crecien-
te volumen de las exportaciones no tra-

23 Caicedo, op. cit., p. 103.

24 Urrutia, op. cit., p. 240.

25 M. Urrutia y A. Berry: Income Distribution in
Colombia, (inédito).

26 Decreto 2361 de 1965.
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dicionales y, mas adelante por el auge de
la construccion, el Producto Nacional
gana curso ascendente durante las dos
administraciones pasadas, pasando del
5% anual entre 1958 y 1966 al 6.2%
entre este ano y 1974. La inflacion, lenta
al principio (8.7%) se acelera en los
ultimos anos (hasta acercarse al 25% en
1974), mientras el desempleo, elevado
hacia 1967, decrece en modo mas o
menos continuo. A su paso, el frente
sindical manifiesta alguna dispersion, con
el abandono de las dos grandes centrales
por parte de importantes unidades y el
crecimiento de la CSTC; las huelgas, que
llegaron a 301 entre 1963 y 1966, bajan
a 211 entre 1967 y 1970, y a 158 entre
1971 y 197327; la distribucion del in-
greso tiende mas bien a empeorar vy, al
menos durante los Gltimos anos, el sala-
rio real parece deteriorarse.

El fortalecimiento de la rama admi-
nistrativa del poder publico, su moder-
nizacion vy tecnificacion fueron claros
objetivos de las reformas constitucional
y administrativa de 1968; en este
contexto ganan sentido las principales
medidas de seguridad social adoptadas en
la época: los Decretos Ley 3971 y 3072
de 1968 normaron la carrera militar
dentro del Ejército y la Policia Nacional,
respectivamente; el Decreto 3135 de
1968 vy el reglamentario 1848 de 1969
organizan la seguridad para empleados
oficiales del orden nacional y su Caja
respectiva, en tanto el Decreto Ley 3118
de 1968 constituye el Fondo Nacional
del Ahorro. Apelando al grueso de los
trabajadores, antes que a sus sindicatos,
el Instituto Colombiano de Seguros So-
ciales gana verdadera envergadura desde
1967, segiin sugiere el cuadro V.4. La
expansion del ICCS continia bajo la
ultima administracion del Frente Nacio-
nal, produciéndose ademas el Decreto
433 de 1971, que marca sus actuales

L Caicedo, op. cit., p. 151 y 208.
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CUADRO V — 4

EVOLUCION DE LA-COBERTURA DEL ICSS
(base 1950 = 100)

Asegurados Protegidos
1950 100.00 100.00
1951 127.92 129.44
1952 145.02 146.73
1953 166.66 168.62
1954 186.78 188.30
1955 297.41 299.71
1956 314.65 318.99
1957 323.57 329.34
1958 330.37 337.00
1959 350.29 355.75
1960 381.38 389.86
1961 404.22 414.32
1962 430.41 438.40
1963 450.25 461.07
1964 468.94 481.17
1965 479.03 486.43
1966 532.82 542.84
1967 581.13 1.658.36
1968 687.81 1.962.77
1969 822.83 2.348.12
1970 932.45 2.660.89
1971 1.006.32 2.763.90
1972 1.116.63
1973 1.202.87
1974 1.259.22

Fuentes: Informes Estadisticos del I.C.S.S.; J. M.
Eastman: Una Politica de Seguridad Social. Bogo-
ta: Italgraf, 1961. Calculos de SER y FEDESA-
RROLLO.

actividades. Al lado de este estatuto me-
recen indicarse los Decretos 2337 y 2338
de 1971, actuales definiciones de la se-
guridad social para las fuerzas armadas;
los fugaces Fondos Regionales de Capi-
talizacion Social y los sucesivos decretos
para el reajuste de las pensiones, tanto
particulares como oficiales. La delicada
situacion politica planteada por las elec-
ciones presidenciales de 1970, al lado de
la inflacién de los ultimos anos, tal vez
ayudarian a entender esas decisiones,
cuando menos algunas y en algin grado.
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7. La perspectiva actual

Temprano aun para calificar las reali-
zaciones de la presente administracion en
materia de seguridad social, cabe con
todo indicar algunas tendencias. Refle-
jando en mucha medida el interés y la
preocupacién del propio gobierno, los
varios temas de prevision social vuelven a
ocupar lugar de bulto en la opinion
publica. El primer andlisis de las varias
medidas y proyectos apunta al divorcio
de orientaciones entre el Ejecutivo y el
Congreso: la distancia que media entre la
“intensificacion” y la “extension” de la
seguridad. Mas exactamente, el Congreso
—en su Camara Baja al menos— se inclina
a aumentar los privilegios de los trabaja-
dores ya protegidos, al paso que el go-
bierno busca expandir el nimero de be-
neficiarios del seguro social e impulsar
con fortaleza la asistencia publica. El
Congreso, mas sensitivo quizas al influjo
de grupos de presion (y donde toman
asiento representantes de las centrales
obreras tradicionales) ha tomado la ini-
ciativa para reorganizar el procedimiento
de huelga (Proyecto de Ley No. 7),
mejorar tajantemente los términos que
presiden las pensiones por vejez y jubi-
lacion (Proyecto No. 29), instaurar el
reajuste automatico de salarios y pen-
siones (Proyecto No. 37), y consolidar la
estabilidad en el empleo (Proyecto No.
33) dentro de otras aspiraciones. La dis-
tinta actitud del Ejecutivo se trasluce en
su reconocimiento de las dos nuevas
centrales, CSTC y CGT, y en sus anun-
cios y realizaciones referentes a la exten-
sion del seguro social al sector rural (ya
en experimento en 6 departamentos), del
proyecto del “médico familiar” (en
curso en Barranquilla) el subsidio fami-
liar campesino, el Sistema Nacional de
Salud (Decreto 056 de 1975), o el Plan
Nacional de Nutricién. A juzgar por lo
aparente, mejor suerte espera a la estra-
tegia administrativa que a la parlamen-
taria, en modo que el futuro traera ex-
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tension de la prevision social, llamando
directamente y sin mediacion sindical a
algunos grupos desfavorecidos. Quiza la
orientacion del Ejecutivo siga en algo al
proposito de consolidar una ‘“nueva
mayoria” en la esfera politica.

Inspirandose en el anterior recuento
historico —sumario y discutible como
es— podrian sugerirse algunas generali-
zaciones, para su ulterior confrontacion
mas detenida: 1) la atomizacion condu-
ce a implementar medidas de seguridad
social, solo cuando su intensidad alcanza
a amenazar la estabilidad politica del
pais; 2) los avances en la seguridad so-
cial han respondido sobre todo al interés
del grupo gobernante en mantener, con-
solidar y aumentar su poder; 3) la segu-
ridad social se extiende primero y de
manera mas generosa a los mas efectivos
“grupos de presion”, cuya influencia se
funda en el control de las armas o del
aparato gubernamental, en su posicion
monopolistica, o en su capacidad de
alterar el orden publico mediante el cese
de actividades. Como alguna vez ironizo
Wilde, nuestra capacidad para formular
leyes historicas opuestas es prueba pal-
maria de que ellas no existen. Pero al
lado de Wilde es dificil dejar de recordar
a Borges: la realidad no tiene ninguna
obligacion de ser simple ni de ser inte-
resante; pero una hipotesis si.

E. El régimen legal vigente?®

La estructura presente de seguridad
social en Colombia es bastante compleja.

e subsiguiente analisis se basa, a mas de la legis-
lacién pertinente, en los analisis de varios juristas.
En especial, las obras pioneras de J. M. Rengifo: La
Seguridad Social en Colombia. Bogota, Temis,
1974; Legislacion Colombiana de los Seguros So-
ciales. Bogota, Antares, 1952, y varios articulos
especializados. H. Giraldo: Estatuto Legal de los
Empleados Oficiales. Bogota, Derecho Colom-
biano, 1970; G. Gonzalez: Derecho del Trabajo.
Bogota, Temis, 1974; E. Martinez: Derechos y
Prestaciones del Trabajador Oficial. Bogota, His-
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En el plano institucional, para la multi-
plicidad de organismos —mas de 200, sin
incluir empresas ni cooperativas— que
administran determinadas prestaciones
para determinados grupos de trabajado-
res. En el plano normativo, por la abun-
dancia de estatutos especializados: ade-
mas de leyes, decretos y actos adminis-
trativos de variado nivel, se encuentran
previsiones de seguridad en convenciones
y pactos colectivos de trabajo, fallos
arbitrales y reglamentos patronales. A
tenor del principio de derecho laboral,
estos ultimos acuerdos no pueden rebajar
las garantias legalmente consagradas en
favor del trabajador; por ello, al limitarse
el analisis al orden legal, se ignoran las
posiblemente importantes diferencias
introducidas en la seguridad social por
via de negociacion colectiva.

Son cuatro los principales subsistemas
legales de seguridad de cobertura nacio-
nal: el previsto en el Codigo Sustantivo
del Trabajo (Decretos 2663 y 3743 de
1950), el correspondiente a oficiales y
suboficiales de las Fuerzas Armadas y de
la Policia Nacional (Decretos 3071 y
3072 de 1968 y Decretos 2337 y 2338
de 1971) y los administrados por el
Instituto Colombiano de los Seguros So-
ciales (Ley 90 de 1946 y Decreto 433 de
1971) y la Caja Nacional de Prevision
(Ley 6 de 1945, Decreto 3135 de 1968 y
Decreto Reglamentario 1848 de
1969)2°. Estos cuatro esquemas difieren
sobre todo por la categoria de trabaja-
dores cubierta, aun cuando aqui se da
también complejidad:

pana, 1968; O. Campos: Derecho Laboral Colom-
biano. Bogota, Temis, 1974; T. L. Caldas et alli:
Legislacion Laboral. Bogota, Legislacion Econé-
mica, periodica.

29 . . s ¢ s
Un quinto sistema nacional —el “Fondo de Bien-

estar Veredal”, creado por la Ley 4 de 1973— no se
considera aqui por su falta de especificacién y por
no haber iniciado ain operaciones.
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— Instituto Colombiano de los Segu-
ros Sociales. En principio, estan sujetos
al seguro social obligatorio administrado
por el ICSS los siguientes grupos de
trabajadores: 1) los particulares, nacio-
nales o extranjeros, que sirvan en virtud
de un contrato de trabajo o de apren-
dizaje; 2) los trabajadores de obras pu-
blicas nacionales, departamentales o
municipales; 3) los empleados por es-
tablecimientos publicos, empresas in-
dustriales y comerciales del estado y
sociedades de economia mixta, de ca-
racter nacional, departamental o muni-
cipal; 4) los trabajadores independientes
(pocos de los cuales, y en plano experi-
mental, se incorporaron en 1972); 5) los
trabajadores que ejecutan un contrato
sindical (el realizado para ejecucion de
obra entre un patrono y un sindicato) y,
6) “las personas que integran los demas
grupos de la poblacion econémicamente
activa, rural o urbana, no comprendidas
en los literales anteriores, siempre que
por ley no estuvieran afiliadas en forma
obligatoria a otro régimen de prevision
social de caracter oficial” (Art. 20. De-
creto 433 de 1971). En la practica, s6lo
una fraccion importante de los traba-
jadores particulares urbanos y de aque-
llos descritos en los numerales 2, 3 y 5,
estan amparados por el Instituto.

— Codigo Sustantivo del Trabajo. El
CST gobierna en teoria la seguridad so-
cial de los trabajadores particulares no
inscritos al ICSS. A la fecha, éste se ha
extendido a cerca de 150 municipios en
4 “Cajas” y 15 “Oficinas Seccionales”,
habiendo empezado a asumir los riesgos
de “largo término” solo en 1967. En
general pues, el CST regula las presta-
ciones para trabajadores rurales y para
aquellos envueltos en actividades y em-
presas urbanas mads tradicionales.

— La Caja Nacional de Prevision So-
ctal. Cajanal se ocupa de la mayoria de
empleados oficiales de orden nacional en

4
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la rama administrativa del poder publico.
La mayoria, porque existen otras varias
cajas especializadas; del orden nacional,
porque los empleados departamentales,
municipales, intendenciales y comisa-
riales se cifien a reglas propias; en la rama
administrativa, porque los empleados del
organo jurisdiccional y los parlamenta-
rios gozan de tratamientos especiales, y
aun no a toda la rama administrativa,
porque se dan excepciones para el per-
sonal civil al servicio del ramo de la de-
pfensa nacional, los diplomaticos, traba-
jadores de resguardos, educadores, y
musicos de la banda nacional, entre
otros.

— Las Cajas Militares. Por tltimo,
estas administran las prestaciones co-
rrespondientes a oficiales y suboficiales
de las Fuerzas Armadas y de la Policia
Nacional.

El ideal de la seguridad social, recogi-
do por ejemplo en las Convenciones In-
‘ternacionales del Trabajo Numeros 102 y
103, es proteger la poblaciéon contra los
riesgos de enfermedad y maternidad, in-
capacidad laboral temporal o permanen-
te, vejez y muerte, desempleo y creci-
miento familiar. En forma mas o menos
amplia y generosa, estas eventualidades
han sido contempladas en nuestra legis-
lacion, segun apunta el cuadro V.5.
Conviene con todo observar como nin-
guno de los cinco mecanismos incluidos
bajo el rubro “desempleo’ constituye en
verdad un seguro, siendo mejor protec-
ciones a la estabilidad del trabajador o
peculiares obligaciones del patrono. En
cuanto al crecimiento de la familia, las
dos ultimas medidas mencionadas em-
piezan apenas a implementarse, y son
asistenciales antes que de seguridad; en
vista de las actividades de las Cajas de
Compensacion, tampoco es seguro que el
subsidio beneficie al trabajador necesi-
tado en proporcion estricta al nimero de
sus hijos, y en todo caso, este auxilio
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empez6 a hacerse extensivo al campo
hace solo unos meses.

Con excepcion del CST, los regimenes
aqui considerados no se ocupan mas que
de los riesgos de salud y a largo término.
Aun con esta restriccion, seria prolijo en
demasia penetrar en el detalle de sus re-
gulaciones respectivas. En su lugar, el
cuadro V.6 basado en el estudio de las
normas tocantes a las catorce contin-
gencias —contrasta apretadamente los
cuatro sistemas en términos de cober-
tura, requisitos y contenido de las pres-
taciones, y sistemas de financiacion.
Siguen algunas precisiones:

1. Cobertura

En lo referente al patrono, el CST
distingue entre prestaciones patronales
“comunes’ (accidentes de trabajo, enfer-
medad profesional, maternidad ...) y
“especiales” (jubilacion, seguro de vida
colectivo ...), haciendo las primeras
obligatorias para casi todos los patronos
y las segundas exclusivas de aquellos con
mayor capacidad econémica. Reglas
separadas existen para patrones artesa-
nales, aquellos que emplean familiares,
empresas petroleras o que operen en
ciertas regiones del pais. Una vez esta-
blezca el ICSS su Caja o Seccional, pro-
cede la sustitucion de la carga prestacio-
nal.

En lo tocante al trabajador, las pres-
taciones correspondientes al ocasional,
doméstico, familiar o artesano son ex-
cluidas o reducidas por la Ley. En
cambio, considera ésta el riesgo especial
de algunas ocupaciones, mediante la
presuncion de que ciertas enfermedades
son “profesionales” (Articulo 201 CST),
y otorgandoles mas temprana jubilacion
(aviadores, operadores de radio, mineros
de socavon, etc.).

En cuanto al beneficiario, en general,
y con variante nitidez, las prestaciones
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CUADRO V -5

PRESTACIONES DE SEGUROS Y SEGURIDAD SOCIAL EXISTENTES EN COLOMBIA, SEGUN

RIESGO, PARA TRABAJADORES PARTICULARES (AFILIADOS O NO AFILIADOS AL ICSS),

EMPLEADOS OFICIALES, OFICIALES Y SUBOFICIALES DE LAS FUERZAS ARMADAS Y LA

POLICIA NACIONAL (EXCEPCIONES ANOTADAS). PRESTACIONES POR CRECIMIENTO
FAMILIAR

Riegos

A. De salud

Accidente de trabajo L
Enfermedad profesional

Enfermedad no profesional

Maternidad

oo 10

B. A largo término

1. Incapacidad permanente e invalidez no profesional

2. Incapacidad permanente e invalidez profesional

3. Vejez (solo empleados oficiales)

4. Jubilacion

5. Jubilacion restringida

6. Muerte por razén no profesional

7. Muerte por razon profesional

8. Seguro de vida colectivo (excepto oficiales y suboficiales)

9. Auxilio funerario

10. Desaparicion o aprisionamiento (s6lo oficiales y suboficiales)

C. Desempleo

Pension - Sancion (pagadera siempre por la empresa, no por el ICSS)
Cesantia (su naturaleza es muy discutible)

Carrera administrativa (s6lo ciertos empleados oficiales)

Estabilidad Militar (solo oficiales y suboficiales)

Reglamentacion del despido (trabajadores particulares)

ey e

D. Crecimiento familiar

1. Subsidio familiar (administrado principalmente por Cajas de Compensacion Familiar)

2. Atencion al pre-escolar (bajo administracion del ICBF; serviran también a los hijos de los
desempleados)

3. ‘““Cupones nutricionales” (en proyecto; para embarazadas y lactantes, estén o no empleadas).

Fuente: analisis juridico d¢ FEDESARROLLO. :

de viudez y orfandad son mas generosas, 2. Requisitos para obtener la prestacion
y los servicios de salud se extienden a
mas miembros de la familia, entre los
militares, los trabajadores oficiales, los
inscritos al ICSS y los cobijados por el

Sobre este punto, el cuadro V.6 invita
a dos comentarios: mientras el ICSS
contabiliza el nimero de semanas de co-
: tizacion, segun sea continuas o disconti-
CST, respectivamente. nuas, los demds sistemas miran a los afios
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CUADRO V — 6

PRINCIPALES DIFERENCIAS ENTRE LOS REGIMENES DE SEGURO Y
SEGURIDAD SOCIAL

I. Cobertura
A. Patrono
1. Obligado

2. Excluido

3. Con obliga-
ciéon  modifi-
cada

B. Trabajador

1. Protegido

2. Excluido

3. Con protec-
cion modifi-
cada

C. Beneficiario

II. Requisitos
1. Tiempo de Servi-
cios (Jubilacién)

2. Edad (jubila-
cidn)
3. Otros

III. Prestaciones
1. En especie (mé
dica)
2. En dinero (pen-
siones)

a. Enfermedad
profesional,
accidente de
trabajo

b. Enfermedad
no profesio-
nal

c. Maternidad

d. Invalidez pro-
fesional

e. Invalidez no
profesional

f. Jubilacion

g Vejez

h. Viudez (pro-
fesional)

Orfandad
(profesional)

Seguridad Social.

Trabajadores Oficiales y
Codigo Sustantivo del oficiales del orden Suboficiales de las
ICSS Trabajo nacional Fuerzas Armadas y
la Policia Nacional
Todos, donde exista Todos, donde no exista Nacion Fuerzas Armadas
ICSS ICSS
Rurales Con capital pequeno Régimen especial para
empleados no nacio-
nales, judiciales y legis-
lativos
Ninguno Con capital pequeno Ninguno
Todos los cotizantes, Todos, especialmente Todos Oficiales y Suboficiales
especialmente urbanos rurales
Ocasional Ocasional Ocasional Ninguno

A*: Sujeto a riesgo es-
pecial.

R*: Familiar, artesanal,
doméstico.

Cotizante, casi exclusi-
vamente (a extenderse)

9.6 6 19.2 afios

Varén: 60; Mujer: 55

Afiliacion y ausencia de
culpa

Restringida - amplia

66% del salario base,
hasta recuperarse

66% del salario base,
hasta 6 meses

667 del salario base,
por 8 semanas

Si pierde mas del 50%
de capacidad: 60%-80%
del salario base (C, I)**
45% del salatio base
(I)** perdiendo 1/3 de
capacidad

45% del salario basc
(variable)

No existe

25%-30% del salario
base

15%-25% del salario
base, por cada hijo

Sujeto a riesgo especial
Familiar, artesanal, do-
méstico

Trabajador exclusiva-
mente

20 anos

Varén: 55; Mujer: 50

Ausencia de culpa

Restringida

100% del salario base,
hasta 6 meses

66% del salario base por
3 meses, y 50% por
otros 3

100% del salario base,
por 8 semanas.

(En capital)

50%100% por 30 me-
ses (C)** (perdiendo
2/3 de capacidad)

75% del salario prome-
dio del Gltimo ano

No existe

(En capital)

(En capital)

Sujeto a R. especial
Ninguno

Trabajador y depen-
dientes, parcialmente

20 anos

Varon: 55; Mujer: 50

Afiliacion y ausencia de
culpa

Amplia

100% del salario base,
hasta 6 meses

66% del salario base por
3 meses, y 50% por
otros 3

100% del salario base,
por 8 semanas

50%100% del salario
base (C)**

5071007 del salario
base (perdiendo 3/4 de
capacidad)

75% del ingreso men-
sual total promedio del
altimo afo

No existe

Si el causante era pen-
sionado: 50% de la pen-
sion

Si el causante era pen-
sionado: 50% de la pen-
sion

Sujeto a riesgo especial.
Ninguno

Trabajador y depen-
dientes

20 aiios (10 bajo estado
de sitio)

Cualquiera

Ausencia de culpa

Muy amplia

100% de haberes, hasta
12 meses

100% de haberes, hasta
por 12 meses

No aplicable

100% de ‘‘haberes”
(C)**
100% de haberes

50% del sueldo actual
del grado

20% del dltimo salario
devengado tras 3 ainos
de servicio (I)**

100% de *haberes” si el
causante tenfa mas de
12 afios de servicio;
orden sucesoral

100% de “haberes” si el
causante tenia mas de
12 afios de servicio; or-
den sucesoral

87
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j- Viudez (no
profesional)

h. Orfandad (no
profesional)

3. En capital (in-
demnizacion)
a. Invalidez pro-
fesional

b. Invalidez no
profesional

c. Viudez (pro-
fesional)

d. Orfandad
(profesional)

e. Viudez (no
profesional)

f. Orfandad (no
profesional)
4. Incrementos a la

pension
a. Invalidez pro-
fesional

b. Invalidez no
profesional y
c. Jubilacion

d. Vejez

IV. Financiacion
A. Trabajador

B. Patrono

C. Estado

ICSS

Codigo Sustantivo del
Trabajo

COYUNTURA ECONOMICA

Trabajadores
oficiales del orden
nacional

Seguridad Social.
Oficiales y
Suboficiales de las
Fuerzas Armadas y
la Policia Nacional

Si el causante era o
podia pensionarse: 50%
de la pension

Si el causante era o
podia pensionarse: 50%
de la pension

Si pierde menos del
50%: dos anos de pen-
sion (D)**

(En dinero)

(En dinero)
(En dinero)

(En dinero)

(En dinero)

$ 32 por conyuge

$ 16 por hijo, sin exce-
der $ 96

14% por conyuge

7% por hijo sobre la
minima legal; 1.2% por
semana sobre 500

No existe

0% del salario: enferme-
dad profesional, acci-
dente de trabajo, inva-
lidez, viudez y orfandad
profesionales.

8.57% del salario: en-
fermedad profesional y
maternidad, jubilacion,
invalidez y muerte no
profesional

100%: enfermedad pro-
fesional, accidente de
trabajo, invalidez, viu-
dez y orfandad profe-
sionales (segin riesgo
de la empresa).

7.14% del salario del
trabajador: enfermedad
no profesional y mater-
nidad, jubilacion, inva-
lidez y muerte no pro-
fesional

Presupuestal - no infe-
rior al 20% del costo
total del seguro - solo
para riesgos de salud.

Si el causante era pen-
sionado: 50% de la
pension

Cualquier pérdida: 1 a
30 meses de salario

Incapacidad parcial: 1 a
10 meses de salario
(D)**

24 meses de sueldo; en
orden sucesorial

(En dinero)

(En dinero)

Ninguno

Ninguno

No existe

0%

100%

0%

Si el causante era pen-
sionado: 50% de la pen-
sion

Incapacidad parcial: 1 a
23 meses de salario
(D)**

(En dinero)

24 meses de sueldo; en
orden sucesoral (D)**

”»

12 meses de sueldo; en
orden sucesoral (D)**

Ninguno

Ninguno

2% por afo en exceso
de 3 de servicios

5% del salario cubre
todos los riesgos (inclu-
sive cesantia)

Presupuestal
(Cajas)

Si en servicio y tras 15
anos: 1007%; si en reti-
ro: 66% de ‘‘haberes”;
en orden sucesoral

”

Por servicio: 1% a 48
meses; en accion: 2 a
72 meses de “‘haberes”
(D)**

En servicio: 1 a 36 me-
ses de “haberes” (D)**

Doble cesantia; 36 a 48
meses de “haberes”; or-
den sucesoral

En servicio: 24 meses
de “haberes”’; orden su-

cesoral (D)**
»

Ascenso automatico al
grado superior, con mds
de la mitad del tiempo
Ninguno

No existe

7% del salario cubre to-
dos los riesgos

Tesoro

Fuente: Analisis juridico de FEDESARROLLO.

* A: Ampliada; R: Restringida.

** Los paréntesis significan que, ademas de la prestacion descrita, el beneficiario tiene derecho a otros auxilios por el mismo
concepto, en dinero (D) en capital (C) 6 a incremento (I).
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de servicios. Para las prestaciones por
salud, invalidez y muerte, se requiere por
supuesto, que el evento no se haya pro-
ducido tras la intencion o culpa del
damnificado.

3. Prestaciones

La duracion maxima de asistencia
médica varia algo entre los cuatro regi-
menes; en el caso de enfermedad no
profesional, por ejemplo, ella es indefi-
nida para militares y trabajadores ofi-
® ciales, de hasta 12 meses para los afilia-
dos al ICSS, y de hasta 6 para aquellos
sujetos al CST. En la opinion popular
ademas, el paciente disfruta de mas ra-
pido y esmerado servicio en los centros
militares y oficiales que en los del ICSS o
los existentes en areas rurales.

Para hacerse a una idea cabal de las
desigualdades existentes en punto al
valor de las pensiones e indemnizaciones,
no basta con observar los porcentajes re-
latados en el cuadro V.6. En primer
lugar, porque mientras el ICSS actta
sobre un promedio ponderado de los
salarios devengados a lo largo de varios
afios, los otros sistemas se basan en ge-
neral, en el dltimo ingreso (percibido
durante un periodo minimo legal) o ain
en el salario actual correspondiente al
cargo. En segundo y mas importante
término, las prestaciones pueden liqui-
darse sobre ‘“‘el salario base”, el “ingreso
total” (laboral) o los “haberes” del cargo
o beneficiario: sin entrar en delicados
computos actuariales ni sutiles discusio-
nes juridicas, el cuadro V.7 ilustra en
cierta forma las implicaciones potencia-
les de esta distinta definicion de la base
para liquidar la prestacion, mostrado
como oficiales y suboficiales pueden
estar mejor protegidos en este concepto.

4. Financiacion

A primera vista, el valor de las cotiza-
ciones del asegurado pone de cabeza las
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desigualdades hasta aqui encontradas. En
efecto, la seguridad social semeja exigir
mayor sacrificio del personal de las Fuer-
zas Armadas, seguido por los trabaja-
dores oficiales, luego por los cotizantes
al ICSS y siendo nulo para trabajadores
cubiertos por el CST. Pero tal impresion
no puede ser acatada sin reservas, y pri-
mero porque un costo se evalia solo a la
luz de un beneficio.

Pero ademads, y en ausencia de datos,
es entre expertos difundida la creencia
de que las prestaciones consagradas por
el CST se burlan a menudo en el mundo
rural y en las empresas tradicionales, por
vias mas o menos cenidas a la ley: los
“arreglos amigables”, la no permanencia
explicable o forzada en el empleo, la des-
aparicion o insolvencia de la empresa son
citados entre otros factores. En el caso
de los trabajadores oficiales, es oportuno
recordar coOmo sus aportes —que no al-
canzan siquiera a redimir las cesantias—
no siempre han encontrado suficiente
contraprestacion gubernamental, al
punto de que sus cajas rivalizan en proxi-
midad al colapso financiero. Que se re-
medie o no tal situacion, es cierto que
ella no se iguala a la de las cajas de segu-
ridad para las fuerzas militares, respal-
dadas como estan directamente en el
tesoro publico.

Por ultimo, al calibrar las cotizaciones
al ICSS, es preciso recordar como ellas
fueron disenadas para crecer paulatina-
mente hasta alcanzar, en 25 afos, el
16.5% (cuando menos) de los salarios
asegurados, la tercera parte de cuyo valor
corresponde a los trabajadores. Y a pesar
de textos legales, el Estado no ha llenado
sus aportes al Instituto, adeudandole hoy
cerca de $ 150 millones. Si el pasado
sirve de bar6metro, y aunque las fuentes
de esta informacion son casi tan vagas
como el rumor, de los 120.000 pensio-
nados que hay hoy en Colombia, 20.000
corresponden al ICSS (el cual asumio
estos riesgos apenas en 1967) unos
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CUADRO V — 7

VALOR TIPICO' DE LAS “PRESTACIONES PATRONALES"?

Oficiales y suboficiales

Trabajadores particulares Empleados oficiales de las FF.AA.
I. Salario mensual basico 100.00 100.00 100.00
II. Prestaciones patronales
A. En dinero
1. Proporcionales al salario base
a. En todo caso®
Prima de servicios o Navidad 8.33 8.33 8.33
Cesantia 8.33 8.33 8.33
Prima de actividad — = 30-36
Subtotal (116.67) (116.67) (146.67-152.67)
b. En circunstancias cspcciales4
Subsidio familiar® - = 30-47
Primas de orden publico* - = 16
Prima de antigiiedad** — HENES: 10-20
Prima de Estado Mayor*** = = 20
Prima de representacion**** b ikt b 30
Trabajo dominical® 18.3 13.3
Subtotal 13.3 13.3 106.0-133.0
2. No proporcionales al salario base
Auxilio de transporte® $ 50.-55 $ 50-55 Innecesario
Subsidio familiar?” 4.00 y mas* 4.00 y més
B. En especie
1. Proporcionales al salario base
Vacaciones 15 dias/ano 15 dras/afo 15 dras/ano
2. No proporcionales al salario base
Educacién (SENA, ESAP,,. . .) 2-4%° 247
Atencion al pre-escolar 2% 2%
Escuelas y otros estudios Seglin niimero
de trabajadores
Calzado y vestido de trabajo Tres jucgos/m‘m9 Seglin necesidad

S wN -

Existen numerosas variaciones, segun el capital de la empresa (particular) y las condiciones especificas del trabajador.
No corresponde al sentido legal de la palabra.
Salvo excepciones como poco tiempo de servicio o despido justificado.
Esto es:
* Cuando prestan servicio en zonas donde se desarrollan operaciones de orden publico.
** Para Suboficiales, tras 10 afios y Oficiales tras 15 afnos de servicio.
*** Para Coroneles, Capitanes de navio y Superiores con titulo de Oficial de Estado Mayer.
**** Para Generales en servicio activo.
***%% El salario base aumenta con antigiiedad por ley.

**¥¥*¥ Algunos reciben reembolso por gastos de representacion.
Para un trabajador a sueldo que laborase ocasionalmente dos domingos del mes.
Para salarios mensuales basicos inferiores a § 1.500. Pagadero en especie.
Para trabajadores con ingresos laborales mensuales inferiores a 6 veces el mayor salario minimo vigente en el lugar.
Parcialmente pagadero en especie.
* Aproximadamente.
Por ciento de la némina mensual que deben contribuir ciertos patronos a ciertas entidades.
Si el salario es inferior a $§ 600 mensuales.
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50.000 lo estan bajo el CST y los 50.000
restantes fueron trabajadores oficiales o
miembros de las Fuerzas Armadas3®.
Tales cifras distan claramente de la dis-
tribucion ocupacional de nuestra po-
blacion.

F. Otra mirada a la desigualdad: la co-
bertura del ICSS

Claros sintomas del relativo abandono
en que ha vivido la seguridad social en
p Colombia, son la pobreza e inaccesibi-
lidad de la informacion cuantitativa. A la
espera de estadisticas comprensivas —y
en particular de las referentes a traba-
jadores particulares no afiliados al Insti-
tuto— esta seccion analiza algunos gua-
rismos referentes a la cobertura del ICSS.
Insuficientes como prueba cientifica,
ellos al menos ilustran ciertas facetas
importantes de nuestro seguro social.

En cuanto atane a las raices sociales
de la seguridad, la Grafica V.1 expone la
evolucion de la cobertura (A) al lado de
dos formas de atomizacion —los creci-
mientos industriales (B) y urbano (C)— vy
de una medida de articulacion de deman-
das, la tasa de sindicalizacion (D). En
general, es visible la asociacién historica
entre las 4 variables. Pero el seguro res-
ponde mejor a la industrializacion que a
la sindicalizacion, y a ambos mas fiel-
mente que a la urbanizacion. Contro-
lando la industrializacion, el impacto de
la urbanizacion practicamente se desva-
nece y el de la sindicalizacion disminuye
en algo®'. Una explicacién hipotética de
estos hechos seria el que la seguridad
sigue mejor a las formas de atomizacion

30 ,. 4 @ :
Estas cifras se han mencionado aisladamente en la
prensa escrita y hablada, sin que haya sido viable su
verificacion.

31 [as correlaciones de orden cero son: TAB = -73;
TAC T 4323 TAD =.47. Las correlaciones parte son:
g AC(B) =.07; rAD(B) =.21.

g1

capaces de afectar mas inmediatamente
la estabilidad del sistema social, hasta
donde las actitudes industriales sean mas
beligerantes que las meramente urba-
nas3?.

El efecto mas bien atenuado de la
sindicalizacion podria a su turno apun-
tar, ora a la escasa eficacia del movimien-
to obrero en materia de seguridad social,
ora a que ésta, segiin se insinua atras, es
una concesion y no una conquista, ora a
que los sindicatos no ven con mucho
agrado la afiliacion de sus miembros al
Instituto. El cuadro V.8 afade un poco
al tema. Si los sindicatos fueran agente
importante en la expansion del seguro,
seria de esperar que las tasas de cobertu-
ra y de sindicalizaciéon fueran aproxima-
damente iguales en cada actividad eco-
nomica; pero esto solo ocurre en dos
sectores (industria y servicios), lo cual
inclina a pensar que el movimiento obre-
ro organizado por alguna razén no busca
el amparo del ICSS. Mas interesante, los
nimeros del cuadro V.8 sugieren que en
aquellas actividades economicas donde
los sindicatos son en apariencia menos
combativos (comercio, construccion), la
afiliacién al Instituto es mas generali-
zada; lo contrario ocurre para organiza-
ciones obreras aguerridas (en los sectores
de transporte y mineria). Pero todo esto
no va mas alla de una pura especulacion,
porque los datos no son del todo cohe-
rentes, porque podrian leerse en forma
distinta, porque sindicalizacion y exten-
sion del seguro pueden ambas obedecer a
una tercera variable y, peor ain, porque
la tasa de sindicalizacion tiende a ser
afectada negativamente por la presencia
de trabajadores independientes en un
sector determinado.

Méis firmes son las conjeturas que
pueden avanzarse en punto a las desi-
gualdades ocupacionales, geograficas y
econOmicas en la cobertura del ICSS. El

3 : ”
2 A. Touraine y D. Pecaut, op. cit.
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CUADRO V — 8

RAZON ENTRE LAS TASAS DE COBERTURA
POR EL ICSS (C) Y LAS TASAS DE
SINDICALIZACION (S), POR SECTORES
DE ACTIVIDAD ECONOMICA

(1973)

Sector Razon (C/S)
Agricultura, caza y pesca 0.55
Industria manufacturera 1.02
Servicios basicos

(electricidad, agua, luz) 1.33
Comercio 3.58
Finanzas 0.71
Transportes 0.57
Construccion 1.99
Servicios 0.95
Mineria 0.42

Fuente: Cobertura: Informes Estadisticos del ICSS
y calculos de SER; sindicalizacion: Tenjo, Jaime:
‘““Aspectos Cuantitativos del Movimiento Sindical
Colombiano”. Cuadernos colombianos, 5, 1974.
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cuadro V.9 compara la distribucion por-
centual por ramas de actividad de la
poblaciéon econémicamente activa con la
de los afiliados al Instituto. Si hubiese
perfecta igualdad, ambas distribuciones
habrian de ser idénticas; lejos de tal, la
ultima columna del cuadro muestra
como estan sobreprotegidos en su orden,
los trabajadores de industria manufac-
turera, comercio, transporte, electricidad
y' similares; en el otro extremo, los agri-
cultores, mineros y empleados de servi-
cios estdan bastante desprotegidos. La
misma imagen se desprende del cuadro
V.10 del cual vale destacar la escasa
amplitud del Instituto (cubre apenas el
17.2% de la poblacion ocupada), su éxito
en afiliar los trabajadores de servicios
basicos (70%), y relativo en la industria
manufacturera (50.5%), como su fracaso
en la agricultura (3.1%) y en la mineria
(9.1%).

Las comparaciones regionales vuelven
a sefialar desigualdades. Mientras el cua-

CUADRO V —9

DISTRIBUCION PORCENTUAL DE LA POBLACION OCUPADA Y DE LOS AFILIADOS
AL ICSS, POR RAMA DE ACTIVIDAD ECONOMICA, 1971

Sector economico

Ocupados Afiliados al ICSS Disimilitud
(1) (2) (3) =(2)—(1)
Total 100.0 100.0 38.6*
Agricultura, caza y pesca 44.3 7.9 —36.4
Industria extractiva 1.3 0.7 —0.6
Industria manufacturera 18.7 40.3 26.6
Electricidad, agua y gas 0.4 1.6 1.2
Construccion 3.9 4.9 1.0
Comercio 13.7 21.8 8.1
Transportes y comunicaciones 3.5 5.2 1.7
Servicios 19.3 17:7 —1.6

Fuente: DANE: Boletin Mensual de Estadistica, 279, y calculos de SER y FEDESARROLLO.

* El “indice de Disimilaridad” se define como Z | X i — Y i | + 2, donde X e Y son la afiliacién y

ocupacién respectivamente, e i es la rama de actividad. Este indice es una medida general de

desigualdad.
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CUADRO V - 10

POBLACION ECONOMICAMENTE ACTIVA Y NUMERO DE AFILIADOS AL ICSS,
SEGUN SECTORES ECONOMICOS

1971
Sector econémico Total de ocupados Total de afiliados %
al ICSS Afiliados
Total 5.902.7 1.014.9 17.2%
Agricultura, caza y pesca 2.612.2 80.6 3.1
Industria extractiva 74.1 6.7 9.1
Industria manufacturera 809.4 408.5 50.5
Electricidad, agua y gas 23.3 16.3 70.0
Construccion 230.8 49.8 21.6
Comercio 807.1 221.2 27.4
Transporte y comunicaciones 206.9 52.4 25.3
Servicios 1.138.9 179.4* 15.7

Fuentes: DANE, op. cit. y calculos de SER - FEDESARROLLO.

* Incluye 23.0 en actividades no clasificadas.

dro V.11 descubre que los departamen-
tos mas avanzados (en términos de ur-
banizacién, unico indicador disponible)
tienen mayores fracciones de su pobla-
cion cubiertas por el Instituto, el cuadro
V.12 indica como los habitantes de
Cundinamarca, el Valle del Cauca y An-
tioquia estan sobreprotegidos, al paso
que los del Norte de Santander, Narifio,
Bolivar y Boyaca, entre otros, son com-
parativamente desamparados.

La condicion economica de los afilia-
dos al ICSS es en general superior a la del
grueso de la poblacion colombiana. En el
cuadro V.13 se cotejan la distribucion de
ingreso de los cotizantes al Instituto con
aquellos de la poblacion economicamen-
te activa, rural, urbana y total. Para leer
correctamente el sentido de las cifras, es
preciso notar que mientras la distribu-
cion del ICSS se funda sobre el salario
basico mensual del afiliado, las de pobla-
ci6bn econémicamente activa se refieren a
ingreso total mensual de los ocupados, lo
cual por supuesto carga los dados en
favor del Instituto. Ademas, las catego-

rias del ultimo tienden a incluir en los
primeros tramos mas elementos que las
otras distribuciones, un hecho que trata
de eliminarse en la ultima columna del
cuadro. En todo evento, mientras cerca
del 60% de la poblacion rural percibia en
1971 menos de $ 500, y el 27.8% de la
urbana se hallaba en este nivel, solo
23.2% de los afiliados al Instituto recibia
salarios equivalentes. El grueso de los
asegurados tenia salarios entre $ 500 y
$ 1.000, por donde a partir de aqui la
distribucion de ingreso de los afiliados se
acerca a la de la poblacion urbana, pero
sigue distando de la rural. En otras pala-
bras, el Instituto amparaba sobre todo a
los sectores urbanos medios bajos y bas-
tante menos a los grupos rurales o urba-
nos bajos. En el otro lado, tampoco
cubria al 1 6 2% mas rico de la pobla-
cion, donde presumiblemente figuran
pocos trabajadores dependientes.

E. Implicaciones para la politica de se-
guridad social en Colombia

Como es natural, el presente informe
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CUADRO V —- 11

POBLACION ASEGURADA POR CAJA O SECCIONAL

I.C.S.S.
Porcentaje
Porcentaje de
Poblacion Poblacion de poblacion
Caja por asegurada poblacion urbana en el
seccional caja (1973) (1974) asegurada departamento
(1) (2) (3) (4)

Atlantico 661.920 67.741 10.23 93.89
Cundinamarca 3.130.605 403.444 12.89 77.88
Valle 1.871.144 213.100 11.39 q1-27
Quindio 304.612 22.676 7.44 70.56
Antioquia 1.619.208 229.541 14.18 67.00
Risaralda 419.655 41.653 9.93 65.48
Bolivar 313.305 24.299 7.76 64.62
Meta 157.033 6.281 4.00 55.55
Caldas 479.325 35.119 7.33 55.35
Santander 462.559 38.716 8.87 53.68
Cesar 165.816 8.851 5.34 53.09
N. de Santander 349.806 12.856 3.68 52.14
Santa Marta 307.658 16.050 5.22 50.15
Tolima 316.526 20.615 6.49 49.14
Huila 304.288 13.448 4.42 48.99
Guajira 67.560 1.592 228 41.94
Narino 291.809 11.565 3.96 35.48
Boyaca 342.001 20.820 6.09 30.87
Cauca 189.459 16.717 8.82 29.94
Choco 49.556 7.08 1.43 28.61
Total 11.803.895 1.205.792 100%
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Fuentes: (1) 4o. Censo Nacional de Poblacién, resultados provisionales. DANE, Boletin Mensual de

Estadistica, 279.

(2) Revista de Seguridad Social No. 2 (marzo) 1975. Régimen Laboral Colombiano, T. L. Caldas y

otros. Informes Estadisticos del I.C.S.S.
(3) y (4) Calculos de SER y FEDESARROLLO.

se ha ocupado so6lo de ciertos aspectos de
la evolucion historica, estructura y si-
tuacion actual de la seguridad social en
Colombia. Al limitante de esta perspec-
tiva especializada se afnade la falta de
conocimiento sistematico sobre algunas
facetas importantes de la seguridad, fa-
cetas que bien merecen intenso estudio
en el futuro. Procederia en especial el
analisis sobre el estado efectivo de la
proteccion para trabajadores particulares

no afiliados al ICSS (en su mayoria
rurales y tradicionales) y sobre las varie-
dades de derechos introducidas median-
te convenios colectivos de trabajo. Igual-
mente indicado seria evaluar la opera-
cion administrativa de cuando menos
algunas entidades gestoras de seguridad,
con énfasis en su panorama financiero,
su eficacia y eficiencia, y sus relaciones
cotidianas con el beneficiario, entre otras
areas de interés. Desde el angulo social,
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CUADRO V — 12

DISTRIBUCIONES PORCENTUALES DE LA POBLACION TOTAL Y DE LA
POBLACION ASEGURADA POR EL ICSS, SEGUN DEPARTAMENTOS
(CAJAS O SECCIONALES)

(1973)

Porcentaje del total
los asegurados

(1)

Porcentaje del total
la poblacion Indice de disimilitud

(2) (3)=(2) - (1)

Atlantico 55.62
Cundinamarca 33.46
Valle 17.67
Quindio 1.88
Antioquia 19.04
Risaralda 3.45
Bolivar 2.02
Meta 0.52
Caldas 2.91
Santander 3.27
Cesar 0.75
N. de Santander 1.07
Santa Marta 1.33
Tolima 1.71
Huila 1.12
Guajira 0.13
Narino 0.96
Boyaca 1.73
Cauca ,1.39
Choco 0.06
Total 100.00%

55.61 —0.01
26.52 6.94
15.85 1.82
2.58 —0.70
13.72 5.32
3.56 -0.11
2.65 —0.63
1.33 —0.81
4.06 1.5
3.92 —0.71
1.40 —0.67
2.96 —1.89
2.61 —1.28
2.68 —0.97
2.58 —1.46
0.57 —0.44
2.47 —1.51
2.90 —1.17
1.61 —0.22
0.42 —0.36
14.09*

Fuente: Cuadro V.11 y calculos SER y FEDESARROLLO.

* Véase la explicacion de este indice en el cuadro 9.

valdria efectuar un “analisis de conteni-
do” de la legislacion y convenios de
trabajo pertinentes a lo largo de la histo-
ria. El impacto de dispares valores e
intereses, clases sociales y grupos de pre-
sion, resistencias a la alteracion del sis-
tema, procesos de argumentaci()n, mo-
vilizacién y negociacién en la génesis de
la seguridad, serfan también capitulos
necesarios para mejor entenderla y pro-
yectarla. FEDESARROLLO aspira a
contribuir en algo a esta tarea.

No obstante su caracter provisional,
las razones y datos presentados hasta

aqui sugieren algunas directrices genera-
les para el mejoramiento de la seguridad
social. Como ya se indico, ésta debe ante
todo perseguir la proteccion eficaz y
eficiente de toda la poblacion contra los
distintos riesgos econdémico-laborales; al
lado de este objetivo, es reconocida la
importancia de la prevision social como
instrumento de desarrollo econémico y
de redistribucion del ingreso. Pero en el
diseio de estrategias operan por supues-
to dos series de restricciones: economi-
cas —o de escasez de recursos— y poli-
ticas —o de compromiso de fuerzas so-
ciales—. Asi, sin desatender ningun fren-
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CUADRO V — 13

DISTRIBUCIONES DE INGRESO PARA LA POBLACION COLOMBIANA Y
PARA COTIZANTES DEL ICSS, 1970

Ingreso mensual

Poblacion econdémicamente activa

Trabajadores afiliados al ICSS

Salariz 1CSS Rural’ Urbana® Total® (Corregido)*

$ %o Acumulado % Acumulado % Acumulado %  Acumulado % Acumulado
Menos de § 500 59.7 59.7 27.8 27.8 40.0 40.0 23.30 23.20 2173 21.73
$ 501a$ 1.000 29.8 89.5 83:3 61.1 32.0 72.0 38.42 61.72 38.54 60.27
$ 1.001a$ 1.500 6.2 95.7 16.1 172 12.8 84.3 13.72 75.44 15.77 75.44
$ 1.501a$ 2.000 2.0 97.7 8.2 85.4 5.8 90.1 11.16 86.60 10.41 85.85
$ 2.001a8$ 2.500 0.9 98.6 2.5 89.7 3.0 93.1 - 86.60 6.13 91.98
$ 2.501a8$ 3.000 0.2 98.8 ~2.2 91.9 1.4 94.5 e 86.60 3.18 95.16
$ 3.001a$ 4.000 0.3 99.1 2.8 94.7 0.8 96.3 - 86.60 95.16
$ 4.001a$ 5.000 0.2 99.3 1.6 96.3 1.1 97.4 10.70 97.30 1.59 96.75
$ 5.001a$ 6.000 0.2 99.5 1.0 97.8 0.7 98.1 2.70 100.00 3.19 99.94
$ 6.001a8 7.000 0.1 99.6 0.5 97.8 0.4 98.5 e = 99.94
$ 7.001 a $10.000 0.2 99.8 1.1 98.8 0.7 99.2 = 99.94
$10.000 a $15.000 0.1 99.9 0.7 99.5 0.5 99.7 = 99.94
$15.000 a $20.000 0.1 100.0 0.2 99.7 0.1 99.8 = 99.94
$20.000 y mas 0.0 100.0 0.3 100 0.2 100 - 100

Fuentes: (1), (2), (3): Polibio Cérdova et alli: “‘La Distribucién de Ingresos en Colombia”. DANE: Boletin mensual de estadistica, 237 (abril):
57-91, cuadro 18, 1971 (basado en la encuesta Nacional de Hogares, 1970). (4): ICSS: Resumen y comentarios del informe estadistico, 1974,

;p-11. (5): Célculos SER-FEDESARROLLO.

* Puesto que las categorias de salario mensual del ICSS no corresponden exactamente a los intervalos de la tabla, se hizo el ajuste suponiendo
que la densidad de trabajadores en el tramo superior excedente de los intervalos de ICSS sobre los de la tabla es la mitad de la densidad en
el resto del tramo. Por ejemplo, la primera categoria del ICSS va hasta § 539.99 e incluye el 23.30%de los trabajadores; para ajustarla al in-
tervalo de § 0 a § 500, se divide 539.99 por 39.99 (el excedente) y el resultado se divide por 2 (media densidad). Esta cifra (6.75%) se apli-
ca al porcentaje de trabajadores en la categoria: (.0675) X (.2380) = 1.57%, que se sustrac del porcentaje inicial = (28.30) — (1.57) =
21.73. El residuo (1.57%) se acumula a la categoria siguiente, y asi sucesivamente.

te, es preciso asignar prioridad a aquellas
opciones que maximicen la eficacia de la
seguridad, en cuanto sean econémica y
politicamente viables.

Situados frente al dilema, parece mas
atinado intentar extender la prevision a
nuevos grupos, antes que mejorar las
prestaciones de la poblacion ya cubierta;
y no porque la condicion de los segundos
sea satisfactoria, sino porque la de los
primeros es bastante peor. Claro esta que
algunas formas de seguridad —mas pro-
piamente, de ‘“seguro social” en la no-
menclatura del cuadro V.2— deben rever-
tir al asegurado en proporcion al valor de
su aporte. Pero las contribuciones patro-
nales —en tanto en cuanto son traslada-
das al consumidor en forma de precios
mas elevados, o al fisco, por via de
deduccién tributaria—, y aun mas, los
aportes del gobierno pueden y deben
utilizarse con arreglo a la exigencia de

solidaridad social. En breve, extender
mas que intensificar la prevision, acor-
tando primero la distancia entre la mi-
noria cubierta y la mayoria desprote-

gida.

Existen muchas diferencias de indole
prestacional y financiera, en teoria y en
hecho, no so6lo entre los cuatro regi-
menes aqui resenados, sino también con
toda probabilidad, entre los multiples de
cobertura especializada y origen con-
tractual o legal. Razones juridicas, —el
derecho adquirido— tanto como politi-
cas, impiden la unificacion del sistema en
el corto plazo. Pero al menos, y mientras
se sostiene el empuje hacia la extension
de la cobertura, las disparidades existen-
tes entre la minoria protegida pueden ser
congeladas, haciendo en principio oidos
sordos a propuestas con denominacion
especifica. Si bien hay mucho que decir
sobre el punto, también parece recomen-
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dable acercarse al principio de unidad de
gestion, para racionalizar y consolidar el
sistema de seguridad, limando ademas las
inequidades en prestacion y finanzas.

La seguridad social puede ser instru-
mental al crecimiento econémico en dos
respectos principales: suministrando
recursos al mercado de capitales y me-
jorando la calidad del “capital humano”.
Porque los recaudos del seguro social
(para riesgos a largo término sobre todo)
como algunas prestaciones patronales (la
cesantia y el subsidio familiar) represen-
tan sumas considerables y eventualmente
disponibles para proyectos de capitali-
zacion, es importante seguir estudiando
formulas para la adecuada movilizacion
de tales recursos; pero cualesquiera sean
los mecanismos adoptados, ellos deben
en primer y principal lugar asegurar la
solvencia del sistema, para que no se
frustre el proposito primario del seguro y
de las prestaciones. Como cuestion de
grado ademas, la cobertura de riesgos de
salud tal vez haya de ser mejor estimu-

COYUNTURA ECONOMICA

lada que la de contingencias de largo
término: no sélo porque tales programas
sean de efecto mds inmediato, ni porque
prohablemente, sean mas eficaces para la
redistribucion del ingreso, sino también
porque —como cada vez se documenta
mejor en la literatura— la inversion en
capital humano es una de las mas efica-
ces para el desarrollo.

La extension, en vez de la intensifi-
cacion de la seguridad; la unificaciéon de
prestaciones o de gestion; la progresivi-
dad reforzada en el sistema, o la prela-
cion a programas de salud, son apenas
lineamientos generales, necesitados de
amplia elaboracion, y con los cuales se
puede estar o no en acuerdo. Pero resulta
dificil apartarse de otros puntos: la segu-
ridad social —o su ausencia— tocan en lo
hondo la suerte de muchos colombianos
y, a juzgar por todo indicio, su impor-
tancia econdmica, social y politica cre-
cera con rapidez inmediata. La reflexion
y el debate son pues obligados.



La Politica de Recursos
Hidricos en Colombia vy la
Experiencia Internacional

A. Introduccion

El agua desempefia un papel funda-
mental en el bienestar de la poblacion,
como elemento esencial del medio am-
biente y como determinante de los asen-
tamientos humanos. Esta es una realidad,
como lo es también que el tema de la
politica de recursos hidricos ha pasado al
primer plano de la actualidad, tanto a
nivel nacional como supranacional.

Se ha adquirido conciencia de la si-
tuacion que plantea la inexorable limi-
tacion del recurso frente a las crecientes
necesidades por satisfacer para el esta-
blecimiento del adecuado habitat hu-
mano, en unas circunstancias en las
cuales la presion demografica y la mi-
gracion rural urbana se acentuan, que-
dando los servicios basicos de acueducto
y alcantarillado completamente insufi-
cientes, tanto en los grandes centros
urbanos como en las poblaciones rurales.

Es el agua también elemento de pri-
mordial importancia para el abasteci-
miento de electricidad, en una situacion
nacional e internacional bien conocida

Jaime Saldarriaga Sanin

de crisis energética; asi mismo, consti-
tuye elemento vital en el desarrollo
hidro-agricola frente a unas perspectivas
mundiales de escasez de alimentos, y
frente a un Plan de Desarrollo Nacional
que busca unas metas bien explicitas de
alimentacion y nutricion de la poblacion.
Requiere, ademas, ser controlada para
disminuir las grandes pérdidas agrope-
cuarias y de otra indole que ocasionan
las inundaciones fluviales caracteristicas
del sistema hidrologico colombiano.
Finalmente, el agua como elemento de
transporte, puede jugar a través de la
navegacion fluvial un papel destacado
dentro de una politica nacional de
transporte.

El problema del agua es universal-
mente reconocido y constituye una
preocupacion comun de todos los paises,
asi como de las Naciones Unidas y sus
agencias especializadas. Su solucion
implica el disefio de una verdadera poli-
tica en el pleno sentido de la palabra,
porque las opciones que se asuman en
relacion con ella, acciones u omisiones,
positivas o negativas, son eminentemente
politicas. Se necesitan entonces decisio-
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nes politicas para ponerla al servicio de
la comunidad y para hacerla llegar a la
parte mas pobre de la poblacion colom-
biana, a quienes una u otra opcion puede
implicar un cambio radical en sus propias
condiciones de bienestar. Este es un
aspecto que conviene recordar para
evaluar las responsabilidades de aquellos
que con su inercia, pasividad u oposicion
frenan el desarrollo efectivo de una
politica de recursos hidricos.

B. Aspectos conceptuales de la politica
de recursos hidricos

Para fines de este articulo la politica
hidrica se entiende como el conjunto de
acciones del gobierno, provenientes de
las diferentes ramas del poder publico
(legislativo, ejecutivo y judicial), y a di-
ferentes niveles, que afectan el desarrollo
y la asignacion del recurso agua. Su de-
sarrollo se refiere a las acciones que se
adoptan respecto a su distribucion en el
espacio y en el tiempo, mientras que la
asignacion se relaciona con las decisiones
que afectan su distribucion entre los
usuarios potenciales.

Los objetivos finales de una politica
de recursos hidricos no difieren en
principio de los objetivos de otras poli-
ticas, y en ultimo término se basan en los
criterios de bienestar social. Los medios
a través de los cuales ella se ejecuta son
las instituciones sociales, y precisamente
los cambios en éstas determinan en gran
parte el cumplimiento de tales objeti-
vos' .

Con frecuencia sucede que las accio-
nes de las diferentes ramas del gobierno
en sus distintos niveles no estan coordi-
nadas. Los objetivos especificos de una
accién pueden estar desconectados o ser
opuestos a los de otra. Tal falta de

Ciriacy-Wantrup, Water Policy, Handbook of
Applied Hydrology, V. T. Chow, Mc Graw Hill
Book Co., 1964.
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coordinacion y multiplicidad de objeti-
vos es uno de los problemas importantes
que debe resolver una politica hidrica.
Son estos aspectos institucionales los que
se discuten a lo largo de este articulo.

C. La experiencia internacional en poli-
tica de recursos hidricos

Como todas las demas politicas, la de
recursos hidricos también varia amplia-
mente entre paises, dependiendo de las
condiciones especificas de cada uno en
lo relativo a las caracteristicas fisicas,
economicas, sociales y politicas. Entre
ellos, Estados Unidos, México y Vene-
zuela ofrecen experiencias valiosas vy
presentan distintos estados de madurez
en el desarrollo de las instituciones so-

ciales para la realizacion de la politica
hidrica.

El primero de ellos muestra una tra-
yectoria que data desde principios del
siglo, comenzando con una organizacion
bastante descentralizada y evolucio-
nando progresivamente hacia un manejo
mas unificado y coordinado del recurso.
El segundo, México, es entre los paises
latinoamericanos el que le ha dado una
mayor importancia al aprovechamiento
del agua, y ha sido el primer pais en el
mundo en contar con un organismo
especializado a nivel de Secretaria
(equivalente a un Ministerio nuestro)
para su manejo. Y por ultimo, Venezuela
ha desplegado una gran actividad, parti-
cularmente en los ultimos afnos, en la
conformaciéon de instituciones para el
aprovechamiento del recurso.

1. Estados Unidos

El marco constitucional del gobierno
ha determinado en buena medida la po-
litica hidrica de los Estados Unidos. Asi,
la mayor parte de la responsabilidad se
deja a los estados. El gobierno federal se
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responsabiliza principalmente por las
acciones que implican relaciones interes-
tatales o internacionales.

a. El gobierno federal

La organizacion del gobierno federal
en materia hidrica se ha desarrollado
historicamente comenzando por orga-
nizaciones establecidas segiin sean los
fines buscados por los proyectos (nave-
gacion, control de inundaciones, riego,
petc.), aproximandose progresivamente a
un esquema institucional cada vez mas
integrado y coordinado.

En relacion con la navegacion, el U. S.
Army Corps of Engineers es la entidad
federal con mayor ingerencia en el pla-
neamiento, construccion y operacion de
los proyectos. Sin embargo, la impor-
tancia creciente del desarrollo fluvial con
fines multiples, y la interrelacion entre el
uso del agua para el transporte y para
otros fines, inevitablemente ha atraido

, otras entidades hacia esta area, tales
como el U. S. Bureau of Reclamation, el
U. S. Coast Guard, y el U. S. Geological
Survey.

En materia de control de inundaciones
la responsabilidad federal ha aumentado
progresivamente. A través de la Ley de
Control de Inundaciones (1927, 1936,
1944, 1954) se establecié que el gobier-
no federal debia participar con los esta-
dos y otras corporaciones locales en
proyectos de control de inundaciones, si
los beneficios “‘sea quien fuere el que los

recibiere’” exceden los costos’. El
Cuerpo de Ingenieros es la principal en-
tidad responsable de preparar, ejecutar y
operar los esquemas de control de los
principales rios. La Secretaria del Inte-
rior (Recursos Naturales) es responsable
por el mercadeo de la potencia generada
en los proyectos del Cuerpo de Inge-

Se introdujo de esta manera el criterio benefi-
cio-costo en la legislacion.
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nieros, y el Departamento de Agricultura
puede construir obras en cuencas de
menos de 250.000 fanegadas.

El interés federal en el riego se con-
cretd desde 1902 a través de la Ley de
Adecuacion (Reclamation Act), la cual
responsabiliz6 al U. S. Bureau of Recla-
mation del riego, con el objeto de esti-
mular el desarrollo regional de las tierras
aridas del Oeste.

La actividad federal en el suministro
de agua municipal e industrial es espe-
cialmente un sub-producto de la reali-
zacion de proyectos para usos multiples,
y se limita a elaborar los estudios de
necesidades futuras y a formular los
planes incorporando las proyecciones
réspectivas de demanda. Los aspectos
relativos a la calidad del agua se han
considerado en la Ley de Control de la
Contaminacién y su ejecucion corres-
ponde al U. S. Department of Health,
Education and Welfare.

El creciente interés y la participacion
federal en el desarrollo hidrico han dado
origen a numerosos comités de estudio,
los cuales han producido recomendacio-
nes para una mejor coordinacion con el
fin de eliminar la duplicacion de esfuer-
zos y actividades. Las propuestas han
sido generalmente de dos tipos: ubicar
todas las actividades relacionadas con el
agua en una sola entidad y establecer una
junta de revision de todos los proyectos.
Adicionalmente, se han formulado
propuestas para una mejor coordinacion
federal en la rama legislativa a través de
comités asesorados por un equipo profe-
sional®.

b. Los gobiernos estatales

El area mas importante de la politica
de los gobiernos estatales es la legisla-

Ciriacy-Wantrup, Resource Conservation,
Economics and Policies, University of California,
Berkeley, 1963.
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cion; su accion ha sido muy limitada en
la construccion de obras hidraulicas. En
varios estados, se han creado distritos
publicos con el proposito de lograr un
manejo integrado de las aguas superfi-
ciales y subterraneas, asi como distritos
de control de inundaciones, de conser-
vacion del agua y suelos. La cooperacion
interestatal se ha realizado por medio de
comités y se han conformado entidades
con grupos de estados, experiencia que
se ha encontrado bastante positiva.

Aunque la Ley de Control de Inun-
daciones establece que los estados sean
consultados durante las etapas de pla-
neamiento de los proyectos federales, y
que ademas tengan la oportunidad de
revisar las propuestas de los proyectos
finales, en la practica, sin embargo, esto
raramente sucede. Una de las barreras
para una efectiva colaboracion federal-
estatal en la politica hidrica es la mul-
tiplicidad de agencias federales, a menu-
do con politicas conflictivas, con que
deben tratar los estados. Se ha sugerido
que una mejor coordinacion de las en-
tidades federales y la adopciéon de una
organizaciéon regional dentro de éstas,
mejoraria sustancialmente las relaciones
estado-federales*.

La coordinacion de la politica hidrica
intraestatal es débil como consecuencia
de la existencia de entidades especiali-
zadas para cada proposito. Parece por
tanto deseable consolidar las entidades
ejecutivas en forma similar a las federa-
les, en el sentido de concentrar la ad-
ministraciéon de los recursos en una sola
entidad.

La idea del desarrollo hidrico integral
tomando como unidad la cuenca fluvial
se concretdo en la Tennessee Valley
Authority (TVA), que ha constituido un
valioso experimento, como respuesta a la
débil coordinacién federal, estatal-fede-

Ciriacy-Wantrup, 1964, op. cit.
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ral e interestatal. Debe tenerse en cuenta,
sin embargo, que este mecanismo puede
ser una solucion del problema a nivel de
cuenca, pero no lo resuelve a nivel na-
cional®.

2. México

Coincidiendo con el importante hecho
politico que constituy6 el surgimiento
del Partido Revolucionario Institucional
de México, en 1946 se creo la Secretaria
de Recursos Hidraulicos, como evolucion
de la Comision Nacional de Irrigacion,
con el fin de que la administracion pu-
blica contara con el 6rgano indispensable
para hacer posible la unidad de accion en
el aprovechamiento del agua.

Hasta. 1946, diversos organismos fe-
derales intervenian en el manejo del
agua. La Secretaria de Agricultura
desempefiaba funciones de autoridad,
otorgando concesiones; la Comision
Nacional de Irrigacion realizaba obras de
riego; la Secretaria de Salubridad y Asis-
tencia auxiliaba a los municipios para
dotarlos de servicios de agua potable y
alcantarillado; la Secretaria de Comuni-
caciones y Obras Publicas emprendia
obras de defensa contra las inundaciones;
y la comisiéon Federal de Electricidad las
de generacion de energia.

“La coordinacién de todos esos Or-
ganos del Gobierno Federal, para realizar
equilibradamente el aprovechamiento del
agua con obras de finalidad multiple, era
dificil e ineficaz, de donde se originaban
frecuentes interferencias, dificultando,
cuando no imposibilitando, el logro de
soluciones adecuadas”®. Para evitar tales
inconvenientes, se cre6 por Ley en 1946
la Secretaria de Recursos Hidraulicos,

Ciriacy-Wantrup, 1964, op. cit.

J. Hernandez T., El agua y la Revolucién Mexicana,
Ingenieria Hidraulica en México, Vol. 23, No. 4,
1969.
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que concentr6 las actividades de los o6r-
ganos antes mencionados, exceptuando
la Comision Federal de Electricidad, con
la cual se coordina cuando interviene el
agua como elemento de generacion. Para
la planificacion y ejecucion a nivel re-
gional; se crearon Comisiones Ejecutivas
para el Desarrollo de Cuencas, depen-
dientes de la Secretaria de Recursos
Hidraulicos.

La politica actual persigue los siguien-
tes propositos especificos” :

— Acelerar la terminacion de las obras
en proceso.

— Incrementar la eficiencia de los
aprovechamientos vy distritos de riego
existentes.

— Incrementar la pequefa y mediana
irrigacion.

— Aprovechar los rios con caudales
abundantes, todavia no utilizados.

— Abastecer las zonas urbanas e in-
dustriales.

— Desarrollar la flora y la fauna acua-
tica.

La administracion mejicana modifico
la estructura organica de la Secretaria de
Recursos Hidraulicos, creando una
Subsecretaria de Planeacion con la
funcion de elaborar el Plan Nacional
Hidraulico y los Planes Hidraulicos Re-
gionales, asi como de realizar todos los
estudios socio-econOmicos y de ingenie-
ria que se requieren para formular los
analisis de factibilidad de los proyectos
de inversion.

3. Venezuela

La politica hidrica de este pais se basa
en un Plan Nacional de Aprovechamien-
to de los Recursos Hidraulicos, como

Secretaria de Recursos Hidraulicos, Plan Nacional
Hidraulico, México, febrero, 1973.

103

elemento complementario del Plan de la
Nacion. El organismo de planificacién y
vigilancia es la Comision del Plan Nacio-
nal de Aprovechamiento de los Recursos
Hidraulicos (COPLANARH) el cual es
organismo asesor y consultivo de la Pre-
sidencia de la Republica. Le compete,
ademas, la realizacion de todas las acti-
vidades auxiliares y complementarias
necesarias en el campo técnico, adminis-
trativo, de organizacion y de informa-
ciéon que le permitan ejecutar su funcion
planificadora. Esta concebido como
autoridad tnica para la administracion
del recurso, actuando sobre un régimen
de accidon concertada con los ministerios,
institutos y empresas de servicios publi-
cos interesados® .

En el ambito regional se definen uni-
dades administrativas de aprovechamien-
to de los recursos hidraulicos con base en
criterios fisicos (conformacion de cuen-
cas), politicas (division politica) y socio-
economicos.

En materia legal se ha llegado a la
formulacion de una ley aprobatoria del
Plan Nacional de Aprovechamiento de
los Recursos Hidraulicos como instru-
mento juridico necesario para su ejecu-
cion y para la plena realizacion de las
funciones de COPLANARH. Finalmente,
se ha determinado también la necesidad
de formular una Ley General de Aguas.

Venezuela, sin embargo, no muestra ni
la experiencia ni la consolidacion insti-
tucional existente en el caso mexicano,
para el desarrollo de sus recursos hidri-
cos. Podria decirse que su politica esta
atravesando un proceso de maduracion
antes de llegar a su consolidacion.

8 p.p Azpirua y M. C. de Sosa, Venezuela: Bases de

una Politica Hidraulica, Caracas, agosto, 1972.
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D. El caso colombiano

1. La organizacion institucional en el
ambito legislativo

Desde el punto de vista legal, la poli-
tica hidrica en Colombia empez6 a con-
formarse en 1927 cuando se estipulo por
primera vez que el agua como bien pu-
blico era dominio de la Nacion. Ha ve-
nido elaborandose desde entonces a
través del Codigo Civil un conjunto de
Leyes, Decretos, Resoluciones y Acuer-
dos emanados del ejecutivo relativos al
dominio de las aguas; al aprovechamien-
to de las aguas por los riberanos y no
riberanos; a los usos especiales (acue-
ducto, hidroelectricidad, explotacion de
los lechos de los rios, uso de aguas para
ferrocarriles); a las obras de riego; y ala
servidumbre, conservacion, salubridad y
administracion de las aguas®.

Merece especial mencion el Codigo
Sanitario Nacional de 1953 que estable-
ci6 normas para el manejo del agua desde
el punto de vista sanitario, iniciativa que
puede considerarse avanzada para la
época, y el Codigo Nacional de Recursos
Naturales Renovables y de Proteccion al
Medio Ambiente de 1974.

Sin duda alguna, el nuevo Coddigo de
Recursos Naturales Renovables es el
acontecimiento de mayor trascendencia
desde el punto de vista institucional. No
se limita a dictar normas, sino que muy
acertadamente trata de precisar en una
forma rigurosa los conceptos esenciales
que intervienen en la definicion de una
politica ambiental, haciendo del docu-
mento un instrumento verdaderamente
didactico. Compendia unicamente las
normas esenciales para el manejo del
medio ambiente, tales como:

*...los medios para realizar la politica ambiental
@ sea la creacion de los instrumentos econdmicos,

2 INDERENA, ICA-CIRA, Manual de Legislacién de
Aguas, Bogota, 1972 e INDERENA, Legislacién de
aguas de uso publico en Colombia, 1973.
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educativos y puramente institucionales, los métodos
de adquirir derecho a usar los recursos naturales reno-
vables, las formas de actividad administrativa que
tienen relacion con ellos, las restricciones y limitacio-
nes al dominio y uso de aquellos, las prohibiciones por
cada uno de los recursos y la creacion de instituciones
concretas . .. 10

El Codigo constituye pues un exce-
lente marco para el manejo del medio
ambiente, aunque con un sabor quizas
demasiado ‘‘conservacionista”, en el
sentido de dar mas énfasis a la preserva-
cion que al desarrollo de los recursos.

El Presidente de la Republica esta
revestido de facultades extraordinarias
hasta fines del presente afo para refor-
marlo y adicionarlo. Parece oportuno
que sea sometido a un severo examen
desde todo punto de vista, no sélo por
parte del sector publico, sino también
del sector privado, con el objeto de que
las observaciones que de cualquier orden
puedan existir, sean tenidas en cuenta en
una eventual reforma o adicion en el
inmediato futuro.

2. La organizacion institucional en la
rama ejecutiva

Si bien el panorama podria calificarse
de optimista en la rama legislativa res-
pecto a la formulacion de una politica
hidrica, lo mismo no podria decirse en
relacion con la rama ejecutiva. En efecto,
la estructura administrativa actual es
muy compleja y descoordinada, y parece
haberse constituido en un limitante para
la ejecucion de una dinamica y eficiente
politica hidrica, especialmente en razon
del gran nimero de Ministerios y enti-
dades que tienen una relacion directa e
importante con el aprovechamiento del

agua.

El Ministerio de Minas y Energia tiene
la responsabilidad principal del desarro-

Lo Codigo Nacional de Recursos Naturales Renovables
y de Proteccion al Medio Ambiente, INDERENA,
Bogota, 1975.



v

S

RECURSOS HIDRICOS

llo hidroeléctrico en el campo nacional, a
través del Instituto Colombiano de la
Energia Eléctrica (ICEL).

El Ministerio de Agricultura tiene las
funciones de ejecucion de la politica del
recurso en cuanto esta directamente re-
lacionada con el sector agropecuario. A
través del INDERENA realiza sus fun-
ciones de manejo y conservacion del
agua, y en general de desarrollo de los
recursos naturales renovables, siendo
evidente la amplitud de tales funciones.
Al INCORA se le han asignado especi-
ficamente las labores de estudio, pro-
mocion y realizacion de obras de defensa
contra las inundaciones, regulacion de
caudales, riegos y avenamientos, con el
objeto de adecuar las tierras, ademas de
modificar la estructura de la propiedad
rural.

El Ministerio de Obras Publicas tiene
la responsabilidad principal de la nave-
gacion fluvial, y ejecuta estas funciones a

través de la Direccién General de Nave-.

gacion y Puertos .

El Ministerio de Salud tiene a su cargo
las labores de ejecucion de la politica
hidrica a nivel nacional en cuanto se re-
fiere al aprovisionamiento de agua pota-
ble y alcantarillados a la poblacion,
funcién que realiza a través del Instituto
de Fomento Municipal (INSFOPAL),
particularmente en las poblaciones mas
pequenas.

Aparece pues obvia la dispersion de
funciones entre los cuatro ministerios. Si
bien es cierto que existe algan grado de
coordinacion entre sus actividades a
través del Departamento Nacional de
Planeacion (DNP), la capacidad operativa
actual del DNP en este campo es limi-
tada, para permitir una eficaz coordina-
cion de las mismas. Por otro lado, el
hecho de que las entidades de los dife-
rentes ministerios tienen propositos es-
pecificos diversos, dificulta, cuando no
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imposibilita, la gestacion de proyectos de
proposito multiple. Estos, como se sabe,
pueden presentar ventajas comparativas
en muchos casos, que se hacen mas
evidentes a medida que aumenta la de-
manda por el recurso. Ademas, no es
realista esperar, como algunos parecen
sugerir, que la gestacion de dichos pro-
yectos se origine en el propio DNP, ya
que ésta no es su funcion, o en los poli-
ticos de las diferentes regiones, puesto
que su preparacion requiere la elabora-
cion de estudios técnicos y socio-
econémicos en muchos casos de alcance
nacional y con criterios que sobrepasan
los intereses puramente regionales.

Este problema se ha obviado en cierta
medida mediante la creacion de Corpo-
raciones de Desarrollo Regional tales
como la Corporacion Auténoma Regio-
nal del Valle del Cauca (CVC), la Corpo-
racion Autonoma Regional de la Sabana
de Bogota y de los Valles de Ubaté y
Chiquinquira (CAR), la Corporacion del
Valle del Sinu (CVS), cuyos intereses
exceden cualquier proposito tnico en la
formulacion de los proyectos. Sin em-
bargo, no es claro que este esquema deba
generalizarse a todo el pafs, ya que ello
implicaria la creaciéon de un nimero tal
de corporaciones ‘regionales que se di-
ficultaria el proceso de coordinacion y
planificacion.

E. Perspectivas

Podria pensarse en una solucion de
caracter descentralizante, responsabili-
zando a los departamentos por la formu-
lacion de proyectos de aprovechamiento
del recurso con un enfoque de uso in-
tegral, solucion ésta que merece consi-
derarse con detenimiento. Naturalmente
esta solucion requeriria un alto grado de
coordinaciéon entre los departamentos y
las entidades de caracter nacional que
actian en los mismos para lograr los
resultados deseados.
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AlGn asi, existen proyectos que so-
brepasan los ambitos departamentales,
que tampoco estan cubiertos por cor-
poraciones regionales, como son por
ejemplo las posibilidades del desarrollo
del medio y del bajo Cauca, asi como de
la hoya del rio Magdalena que por si sola
cubre un area bastante grande e impor-
tante del territorio nacional.

Para éstas y para otras areas en con-
diciones similares surgen inmediatamente
diversos interrogantes. ¢Es posible eje-
cutar optimamente una politica hidrica
bajo el esquema institucional actual?
¢Existen los mecanismos ejecutivos
apropiados que puedan dar origen a las
formulaciones de proyectos con un en-
foque integral de aprovechamiento del
recurso? La respuesta a estas preguntas
parece ser negativa. Por ejemplo, si bien
el INDERENA esta realizando estudios
basicos en la cuenca Magdalena-Cauca,
ninguna entidad tiene la responsabilidad
especifica de formular un plan de
aprovechamiento integral del recurso,
sino que diferentes entidades (ISA,
INDERENA, INCORA, Ministerio de
Obras Publicas) han venido realizando
estudios individuales para diferentes
propositos especificos.

El caso de los distritos de INCORA es
otro ejemplo conocido. Desde el punto
de vista de eficiencia economica dificil-
mente podria demostrarse que los distri-
tos en su conjunto puedan considerarse
como modelos de desarrollo; varios y
serios han sido los errores cometidos en
algunos de ellos, no todos imputables
directamente a la técnica nacional. Vale
la pena observar, ademas, que estos pro-
yectos han sido concebidos con un en-
foque exclusivamente hidro-agricola,
ésto es, no se buscaron en ellos, por
ejemplo, soluciones para el abasteci-
miento de agua potable para las comu-
nidades, que en muchos casos pudieran
haber sido perfectamente complementa-
rias con el desarrollo hidro-agricola.
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Pero mas grave ain es que los distritos
tampoco puedan considerarse propia-
mente como modelos de redistribucion
de ingresos, siendo éste precisamente el
objetivo fundamental de INCORA.
Aunque a través de ellos se han bene-
ficiado muchos campesinos de bajos in-
gresos, también se han subsidiado
muchos propietarios de altos ingresos a
quienes no se han cobrado los costos
incurridos en la construccion de las
obras, efecto éste que es claramente re-
gresivo.

El Presidente de la Republica ha
anunciado repetidamente su politica en
relacion con el INCORA:

.

‘...El problema del riego y la desecacion de-
sempeiaran papel primordial, para recuperar porciones
del territorio nacional hasta hoy desaprovechadas. De
ahi el que yo haya insistido, en forma constante, en la
necesidad de desvincular del INCORA las obras de
infraestructura hidraulica. Al lado del INCORA, do-
tado de recursos propios para resolver el problema
social agrario, debe existir un Ministerio o Instituto de
Recursos Hidraulicos . . . "1,

Sin embargo, hasta el momento nada
ha resuelto el gobierno en relacion con
este problema. Existe la creencia en al-
gunas esferas, de que la creacion de
nuevas entidades ejecutivas tendria una
mala imagen politica puesto que ella
implicarfa un crecimiento de la burocra-
cia. Sin embargo, la experiencia confir-
mada por los casos atras mencionados de
los Estados Unidos, México y Venezuela,
especificamente en el sector hidrico,
muestran como los paises han tenido que
entrar a considerar reformas profundas
de sus instituciones, en algunos casos
radicales, en otros progresivas, con el fin
de buscar mecanismos y soluciones
adecuadas para el aprovechamiento
optimo de sus recursos. Cuando las ins-
tituciones no se adaptan a la evolucion
de los problemas de la vida real, se vuel-
ven obsoletas, y esto es lo que parece
esta sucediendo en el sector hidrico co-
lombiano.

"1 A. Lépez M., Un mandato claro. Bogota, 1974.



RECURSOS HIDRICOS

La solucion planteada por el Presi-
dente coincide con la solucion adoptada
por el gobierno de México y esta de
acuerdo con la recomendacion de ubicar
todas las actividades hidricas en una sola
entidad, que reiteradamente ha sido
hecha por numerosos comités de estudio
en el caso de los Estados Unidos. Si la
entidad encargada fuera un Ministerio
responsable de todas las actividades re-
lacionadas directamente con el desa-
rrollo del agua, se tendria un instru-
mento ejecutivo fuerte al mas alto nivel
para realizar una politica hidrica integral
en forma unificada, y para preparar un
plan nacional de aprovechamiento del
recurso. Evidentemente, esta solucion
requeriria una reforma sustancial de la
estructura administrativa actual que
sobrepasaria las facultades que actual-
mente tiene el Presidente para modificar
la administracion publica.

A falta de esta solucion, la creacion de
un Instituto responsabilizado por la
ejecucién de toda la politica hidrica y
por la preparacion de los planes, dotado
de una suficiente capacidad técnica,
administrativa y financiera, contribuiria
en gran parte a lograr el objetivo sefala-
do. Ello demandaria una reestructura-
cibn de la organizacion administrativa
actual que no podria realizarse dentro de
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las facultades actualmente otorgadas al
Presidente, a menos que se efectuara a
través de una reasignacion de funciones
entre Institutos y/o entre Ministerios de
tal manera que no signifique la aparicion
de una entidad adicional.

La segunda solucion basica que se
plantea a la luz de la experiencia inter-
nacional es la de establecer una junta o
comision permanente de alto nivel,
encargada de la revision de todos los
proyectos hidricos, asi como de la for-
mulacion de planes integrales lo cual
seria similar al caso de COPLANARH en
Venezuela. Esta alternativa indudable-
mente contribuiria a un desarrollo mas
coordinado e integral del recurso, aun-
que es un mecanismo menos fuerte para
garantizar la ejecucion y operacion de los
proyectos.

Una recomendacion mas especifica
para el caso colombiano supera las pre-
tensiones de este articulo. Fundamen-
talmente, se ha buscado llamar la aten-
cion sobre el problema existente. El pais
ha venido esperando durante mas de un
afo una solucion concreta a un problema
que ha sido planteado por el mismo go-
bierno a través de su maximo represen-
tante.



Legislacion y Problemas

Urbanos*

A. Introduccion

Se encuentran actualmente en consi-
deracion del Congreso tres proyectos de
ley sobre problemas urbanos y una
propuesta de Ley Organica sobre desa-
rrollo urbano'. Todos ellos abarcan as-
pectos extremadamente complejos vy
acuciantes de las ciudades colombianas,
relacionados con la planeacion integral
de su desarrollo, la vivienda y los arren-
damientos.

* Este informe hace parte del estudio sobre barrios
piratas en Bogota, adelantado por FEDESA-
RROLLO en los tltimos dos anos, cuyos resultados
seran publicados en corto tiempo. En su elabora-
cién colaboro Gladys Delgado Lerzundy.

Se trata de los Proyectos de Ley Nuamero 14,
“Sobre Reforma Integral Urbana”, del Senador
Mariano Ospina Hernandez; 23, “Por el cual se
dictan normas sobre control de arrendamientos y
defensa del inquilino”, del Senador Edmundo
Lopez Goémez; y 41 “Por el cual se dictan normas
sobre vivienda”, del Senador José Ignacio Vives
Echavarria. La propuesta de Ley Organica fue
hecha ante la Comision Tercera del Senado por el
Senador Jorge Perico Cardenas al rendir su informe
sobre dichos Proyectos de Ley, el 11 de septiem-
bre del ano en curso.

Rodrigo Losada Lora

En este informe se desea hacer un
aporte sobre el tema, basado en el estu-
dio de las disposiciones legales expedidas
durante este siglo respecto al desarrollo
urbano de Bogota, y mas especificamen-
te de aquellas que, en una forma u orra,
han pretendido frenar u orientar la ex-
pansion descontrolada de esta ciudad,
ocasionada principalmente por la proli-
feracion de los barrios clandestinos.
Aunque la mayoria de estas disposicio-
nes se refieren exclusivamente a Bogota,
los problemas que ellas tratan son co-
munes a todos los grandes centros urba-
nos del parfs.

“La experiencia es madre de la sabi-
duria”, reza el viejo aforismo. Se consi-
dera por tanto que los proyectos de le-
gislacion en estudio por parte del Se-
nado, pueden enriquecerse con el cono-
cimiento de las vicisitudes de las leyes,
decretos, ordenanzas y acuerdos muni-
cipales, que han tratado sobre temas
afines.

Los comentarios que siguen, respon-
den a una inquietud muy singular, a
saber, la de identificar los factores es-
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tructurales que determinan el nacimiento
y la multiplicacion de los barrios piratas.
Por tales se entienden, no aquellos ba-
rrios originados por invasion de pro-
piedad ajena, sino los surgidos contra-
viniendo las disposiciones legales sobre
nuevas urbanizaciones. En los barrios
piratas sus habitantes han pagado por el
lote que ocupan, pero carecen general-
mente de uno o mas servicios publicos
fundamentales, como son el agua domi-
ciliar, el alcantarillado, la luz domiciliar,
el alumbrado publico, etc. Con frecuen-
cia, ademas, poseen precarios titulos de
propiedad del lote que ocupan. Uno de
los factores estructurales que explican la
aparicion de los barrios piratas son las
disposiciones legales que a continuacion
se exponen. Pero junto a ellas, y ac-
tuando a un nivel probablemente mas
profundo, se encuentran otros factores,
tales como el rapido crecimiento de-
mografico de la ciudad, los bajos niveles
del ingreso de la mayoria de la pobla-
cion, la insuficiencia de la politica guber-
namental en materia de vivienda popular,
el relativamente alto nivel de desempleo,
la valorizacion ingente de los terrenos
mejor ubicados y de aquellos dotados de
servicios publicos, el desequilibrio ge-
neral entre la oferta y la demanda en el
mercado de la vivienda, y el incentivo de
las grandes utilidades para los urbani-
zadores ilegales.

A continuaciéon se consideran sola-
mente tres tipos de disposiciones guber-
namentales, relacionadas las unas con el
crecimiento urbano, las otras con la ca-
lidad de la vivienda obrera, y unas ter-
ceras con la actividad de los urbaniza-
dores, particularmente los llamados en el
lenguaje comun, “piratas”.

B. Disposiciones sobre el crecimiento
urbano

Conviene clasificar estas normas en
dos grupos segiin sea la extension de su
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cobertura geografica: las que se refieren
a la ciudad como un todo, y las que se
refieren a los barrios o urbanizaciones
dentro de ella.

1. Normas relacionadas con la ciudad

Las normas expedidas en esta materia
se relacionan con los limites de la ciudad
(perimetro), el reparto de la tierra urba-
na segun su uso (zonificacion), y la fija-
cion de objetivos generales para su futu-
ro desarrollo fisico (planes de desarrollo
urbano).

Se hace, en seguida, un recuento de
ellas, en modo alguno exhaustivo. Al
hacerlo, se toma una perspectiva histo-
rica porque el fenomeno de los barrios
piratas, cuya historia esta aun por es-
cribirse, es casi tan viejo como las prime-
ras de esas normas y porque muchas de
ellas han sido expedidas a lo largo de los
anos, precisamente para hacer frente a la
multiplicacion erratica de esos barrios.

a. El perimetro urbano

El fijar un limite legal a la expansion
de la ciudad no tendria, en principio,
nada que ver directamente con la apari-
cion de los barrios piratas; sin embargo,
puede contribuir indirectamente a ella.

El perimetro urbano establece un
Iimite geografico maximo a la eventual
prestacion de servicios publicos muni-
cipales (tales como agua, alcantarillado,
luz, teléfonos, etc.). Es muy posible que
un lote de terreno dotado de estos ser-
vicios (o con la posibilidad legal de ob-
tenerlos) tenga un mayor valor que uno
proximo, al otro lado del perimetro
urbano, que no los tiene (ni puede, segin
la ley, tenerlos).

Muchos lotes contiguos o cercanos al
perimetro urbano, pero fuera de él, re-
sultan ser comparativamente muy ba-
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ratos; en la practica, son los Gnicos que
estan al alcance de una gran parte de las
familias de bajos ingresos, y tienen el
atractivo de quedar relativamente cerca
de la ciudad. Basta por ejemplo, la ac-
tividad de un buen negociante y la inac-
cion de has autoridades, para que surjan
los barrios piratas en dichas zonas®. Se
menciona esta inaccion porque el esta-
blecimiento de un perimetro ha conlle-
vado, al menos en las Ultimas décadas, la
prohibicion de urbanizar los terrenos
exteriores a €l. Sin embargo, la historia
de esas décadas atestigua que tal prohi-
bicion ha sido repetidamente quebran-
tada.

En el presente siglo, la primera fija-
cién explicita de un perimetro o limite
de la ciudad, mas alld del cual no se
prestaran los servicios publicos, ni se
permitira la construccion de barrios, data
de 1914%. Se trazo entonces un “poli-
gono dentro del cual las propiedades
seran tratadas como predios urbanos”.

Este perimetro ha sido ampliado a
través de los anos, en general, al pa-
recer, para aceptar legalmente los hechos
urbanisticos cumplidos; es decir, para
incluir dentro de los limites urbanos los
barrios ya existentes, que han surgido
més alld del perimetro autorizado®.

Téngase presente que los barrios piratas también
han surgido dentro del perimetro urbano. Pero esto
no parece ser tan frecuente en una perspectiva
historica.

Acuerdo 6 del Concejo de Bogota. En adelante
siempre que se hable de “Acuerdo N se refiere a
las disposiciones normativas del Concejo de Bogo-
ta. Igualmente, cuando se haga referencia a “De-
creto N”°, se trata de decretos del Alcalde de Bogo-
ta. En algunos puntos, la historia legal que aqui se
esboza se beneficio de un manuscrito, no publi-
cado, de Amparo Mantilla de Ardila, titulado
Zonificacién: Normas en el Siglo XX — Su relacion
con la Estratificacibn Urbana, Departamento
Administrativo de Planeacién Distrital, Bogota,
octubre 3 de 1974.

El Acuerdo 74 de 1925 fijo un nuevo perimetro; lo
mismo hizo el Acuerdo 15 de 1940, que derogd
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La historia pues, de los Acuerdos
sobre perimetro urbano pone al descu-
bierto su frecuente inoperancia. Como
explicacion de ésta se sugieren dos razo-
nes principales, aunque no unicas:

i. El texto de las normas legales es
con frecuencia impreciso y permite
muchos escapes legales. Un ejemplo de
vaguedad legal es el siguiente (art. 8 del
Acuerdo 15 de 1940):

“Los barrios que queden situados fuera del peri-
metro y se hayan desarrollado de hecho sin prospecto
alguno aprobado por el Municipio, y que contravinie-
ren las disposiciones legales sobre higiene, deberan
conformarse a estas disposiciones en el menor tiempo,
y no se permitira en ningin modo su desarrollo”.

i. No ha existido una firme y soste-
nida decisiéon por parte de la administra-
cién municipal para poner en practica las
normas establecidas. En ocasiones ello se
debe a que las medidas que seria necesa-
rio tomar son impopulares y, por tanto,
poco atractivas politicamente para un
gobernante. También influye en esta
inacccion el que la norma legal con
frecuencia no especifica debidamente a
quién compete qué; o estipula la parti-
cipacién de funcionarios de muy diversas
entidades, sometiendo la actividad de
cada uno de ellos a lentos formalismos
burocraticos. En ciertos casos, ain por

explicitamente el Acuerdo 6 de 1914; los Acuerdos
35 y 57 de 1945, fueron expedidos para extender
el perimetro urbano de 1940 y poder asi incor-
porar a la ciudad los barrios Las Granjas, Techo, Las
Ferias, Rio Negro, Puente Aranda, San Pedro,
Santa Inés, Bravo Paez, Barrio Inglés y San Isidro.
El perimetro fue una vez mas modificado en 1949
por el Acuerdo 11; en 1951 el Alcalde, en uso de
atribuciones especiales dadas por el gobierno na-
cional, expide el Decreto 185 delimitando un
nuevo perimetro y derogando el Acuerdo 57 de
1945; poco después, en el mismo afio, se modifica
este Decreto (por el Decreto 414) para incluir los
barrios que se pretendid ignorar en el Decreto 185,
a saber: Las Ferias (al parecer un nuevo desarrollo),
San Fernando, Rio Negro (nuevo desarrollo), la
Perseverancia, Guavio, Egipto y Girardot; una
nueva ampliacion del perimetro urbano se expidio
en 1955 (Decreto 436) y la mas reciente fue de
1968 (Decreto 1119). Seria 1til precisar cuantos
barrios y familias fueron incorporadas al perimetro
urbano por medio de cada uno de estos Acuerdos.
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enumerarse, los urbanizadores piratas
parecen haber comprado con dadivas la
inaccion de algunos funcionarios. Fi-
nalmente, esa falta de decision a veces
también proviene de la conviccion que
algunos funcionarios abrigan sobre la
inutilidad de sus esfuerzos para controlar
las urbanizaciones piratas. Este conjunto
de razones se aplica igualmente a la ine-
ficiencia de otras normas legales que se
mencionan en las proximas secciones.

b. La zonificacion urbana

Asi como en el caso del perimetro
urbano, las normas que zonifican a Bo-
gota, han sido al parecer, coyuntura
favorable para que otros factores entren
a determinar la aparicion de los barrios
piratas.

De hecho, el origen de las disposicio-
nes sobre zonificacion (a comienzos de la
década del 40) esta aparentemente muy
relacionado con la proliferacion de los
barrios piratas. Segin P. W. Amato, los
grupos mas acomodados e influyentes de
la época se hallaban alarmados ya desde
1940 con el peligro de un cerco de “ba-
rrios obreros”, tanto legales como pira-
tas, que impidiera el desarrollo de las
nuevas zonas residenciales, donde dichos
grupos esperaban vivir’. Resultado de
esta inquietud fue la primera zonifica-
cién de Bogotd, en 1944°, que dividio la
ciudad en siete zonas segin el uso que se
podia dar al terreno, la actividad eco-
nomica que se permitia, y el nivel socio-
economico de sus habitantes. Entre las
zonas para habitacion, se habla alli de
“zonas estrictamente residenciales” vy
“zonas para barrios obreros”. Para cada
una de ellas se fija, entre otros, un frente

5 p.ow. Amato, An Analysis of the Changing Patterns

of Elite Residential Areas in Bogotd, Colombia,
Tesis doctoral, Latin American Studies Dissertation
Series No. 7, Cornell University, 1968, p. 202-217.

$  Acuerdo 21 de 1944.
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minimo del lote sobre la calle y un
porcentaje maximo del drea del lote
sobre el cual se puede construir. En el
caso de las “zonas para barrios obreros”,
se exigen minimo “7.50 metros de fren-
te”, no se permite construir sobre mas
del 50% del predio, y se estipula que en
dichos barrios, “los solares para casas de
habitacion deben tener minimo 150
metros cuadrados”” .

Como se puede apreciar por lo dicho,
la forma como se zonifico a Bogota en
1944 impuso requisitos muy exigentes
para un alto porcentaje de las familias
residentes en la capital. Con ello, no
obstante el que la ejecucion de ésta y
sucesivas normas haya sido laxa, se
afiadi6 un estimulo a la formaciéon de
barrios piratas.

Las normas recién mencionadas de
1944 fueron modificadas ligeramente en
19512, pero los cambios de mayor fondo
se dieron en los ultimos quince afos®.
En ese periodo se refinaron mucho los
criterios de zonificacion y su aplicacion
facilita la conformacion de una ciudad
menos segregada socialmente.

El area minima de los lotes individua-
les se redujo, pero inicamente en algunas
zonas residenciales obreras, a ochenta y
seis, y luego a sesenta y cinco metros
cuadrados en 1961 y 1967 respectiva-
mente' ®. En 1974 el concepto de é4rea

Articulos 84 y 86 del Acuerdo 21 de 1944.
Decreto 185 de 1951.

Acuerdos 30 de 1961, Acuerdo 51 de 1963, Mapa
de Zonificacion Generalizada de 1964, Acuerdo 65
de 1967 y Decreto 1119 de 1968. La ultima zo-
nificacion de Bogota se encuentra en el Decreto
159 de 1974.

Segun los Acuerdos 30 de 1961, 65 de 1967 y el
Decreto 1119 de 1968, el area minima de los
lotes va creciendo progresivamente segun el nivel
socio-econémico de la zona residencial. En 1961
el drea_ “minima” de un lote de zona R-0 (equi-
valente a ‘clase alta”) era de 960 metros
cuadrados; en 1967 se redujo ese requisito a 750.
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minima es, en gran parte, reemplazado
por uno bastante parecido, pero mucho
mas flexible, el de ‘densidad neta’. Esta
designa el maximo numero de viviendas
individuales que pueden levantarse sobre
cada hectarea neta (es decir, descon-
tando la superficie para vias y otras areas
de cesion) y es para los barrios pobres de
150. El frente minimo del lote, en los
barrios obreros mas modestos, paso a ser
de 5 metros en 1961, y a partir de
1974 deja de mencionarse como requi-
sito. La norma sobre porcentaje maximo
del area del lote sobre el cual se permite
construir pasa a ser 60% para los barrios
obreros en 1951, y a partir de 1961
desaparece de las normas legales.

Estas modificaciones a las normas de
1944 van en la direccion de un mayor
realismo, teniendo en cuenta los bajos
ingresos de un gran sector de la pobla-
cion bogotana. Pero junto a las normas
de zonificacion, se han dictado otras
disposiciones referentes a las caracterfs-
ticas, ya no de cada lote individual-
mente, sino de la urbanizacion o barrio,
las cuales conllevan costos adicionales
que termina pagando el comprador del
lote. A ellas se dedica una proxima sec-
cion.

c. Planes de desarrollo urbano

Los pocos planes de desarrollo urbano
de Bogota aprobados en este siglo tratan
ante todo de la estructura fisica de la
ciudad''. Por ejemplo, identifican vias

Aun asi, ello implica un uso poco racional y, por
ende, poco econdémico del espacio, que encarece
innecesariamente los escasos terrenos urbanos
disponibles.
1 Bl Acuerdo 74 de 1925 aprob6 el plano de
“Bogota Futuro” y el Decreto 185 de 1951 el
“Plan Piloto” hecho por Charles Edouart Jeanneret
(Le Corbusier). Han existido otros planes que no
han sido sancionados formalmente por las maximas
autoridades distritales o municipales (Alcalde y
Concejo), pero que aparentemente han tenido al-
guna incidencia en el desarrollo de la ciudad, tales
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principales existentes o que se, deben
construir, dan normas sobre sus andenes
y zonas intermedias, establecen zonas
verdes y parques, y delimitan sobre un
mapa las areas de futuro desarrollo resi-
dencial, industrial, etc., a las cuales las
nuevas urbanizaciones deben ajustarse.

Esta por hacerse una evaluacion ob-
jetiva del impacto de los planes de de-
sarrollo sobre el crecimiento urbano de
Bogotd. En varios aspectos ese impacto
parece muy débil. Por ejemplo, en
cuanto respecta a la expansion geografica
de la ciudad, ha imperado un sistema de
laissez - faire,  interrumpido apenas en
ocasiones. Ello ha conducido a una ex-
pansion excesiva y caprichosa, y al en-
carecimiento concomitante de los te-
rrenos y de los servicios publicos.

La ineficacia aparente de los planes de
desarrollo urbano para controlar y dirigir
la expansion geografica en gran parte se
debe, al parecer, a una falta de realismo
en su concepcion. Aparentemente, di-
chos planes han ignorado, valga un
ejemplo, el fenomeno tan extendido de
los barrios piratas. Planificar a Bogota
haciendo caso omiso de la practica ur-
banistica de poco mas o menos la mitad
de su poblacion parece utopico. La falla
de fondo de esos planes probablemente
proviene de divorciar la planificacion vial
y estética y la zonificacion de la ciudad,
de otros elementos propios de una pla-
nificacion urbana integral, tales como los
planes de vivienda y de servicios publi-
cos, las iniciativas para incrementar los
recursos oficiales y hacer mas eficiente
su administracion, etc.

Anadase a esto el que hasta 1954, afo
en que se cre6 el Distrito Especial de
Bogota, las autoridades de los municipios

como el Plan Regulador (1953) y los Planes Dis-
tritales de 1957 y 1961. El mas reciente es el
llamado ‘Plan General de Desarrollo Integral para
el Distrito Especial de Bogota’ adoptado por el
Decreto 159 de 1974.
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aledanos a esta ciudad funcionaban en
forma por completo independiente de las
de la capital. La escasa planificacion
urbana que existia se aplicaba, por lo
tanto, a la capital y no a esos municipios
vecinos. Ademas, las autoridades de estos
municipios, en particular las de Bosa,
Usme, Fontibon y Engativa, tomaron
una actitud singularmente pasiva respec-
to al nacimiento erratico de los barrios
ilegales' 2.

Los parrafos anteriores han reunido y
comentado las principales normas legales
de este siglo que tratan sobre el creci-
miento urbano de la ciudad como un
todo' . Unas establecen limites al 4rea
total urbanizable en Bogota, otras zoni-
fican el drea delimitada por ese perime-
tro, y algunas determinan objetivos fisi-
cos para el desarrollo futuro de la
ciudad. Todas esas normas tienen alguna
relacion con el nacimiento y multiplica-
cion de los barrios piratas, y aunque
ninguna puede considerarse como causa
directa de este fenomeno, han contri-
buido a crear circunstancias favorables
para su desarrollo.

2 Reflejo de los problemas de la época, es el texto
siguiente, aprobado en la Asamblea de Cundina-
marca en 1935: “Los municipios vecinos de Bogota
no autorizaran urbanizaciones dentro de sus te-
rritorios sin ser aprobadas por la direccion de Obras
Publicas del Departamento, la cual sélo impartira
su aprobacién a las urbanizaciones que estén con-
formes con los requisitos que al respecto exige el
municipio de Bogota” (art. 3 de la Ordenanza 31
de 19385). Véase también el Decreto 329-Bis de
1952 de la Gobernacion de Cundinamarca. Al
respecto, se puede también consultar CID, Alter-
nativas para el Desarrollo Urbano de Bogotd,
Universidad Nacional de Colombia, Bogota, 1969,
p. 55.

1 s i
3 Todas ellas son de nivel municipal porque es a las

autoridades municipales (Concejo y Alcalde), a
quienes compete intervenir en primera instancia en
todos los problemas urbanisticos del municipio o
distrito.
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2. Normas relacionadas con las urba-
nizaciones

Estas normas, no todas de origen
municipal, se refieren a ciertas caracte-
risticas fisicas y legales, que deben tener
las urbanizaciones o barrios: licencia
para su formacion, servicios publicos
comunes y areas minimas reservadas para
uso publico (parques, escuelas, etc.).

En concordancia con los objetivos de
este informe a continuacion se consi-
deran tnicamente las normas sobre los
barrios obreros mas pobres. No en razon
de que “barrio pirata” y “barrio obrero”
muy pobre sean sinébnimos. Sino porque
es posible, y asi se podra apreciar en los
parrafos que siguen, que las normas
respecto de los barrios obreros mas po-
bres sean demasiado exigentes, dado el
nivel socioeconomico de sus habitantes
potenciales. En tales circunstancias, éstos
bien pueden buscar una alternativa mas
acorde con sus recursos, como la que se
les presenta en los barrios piratas.

a. Licencia para urbanizar

Las normas que exigen al urbanizador
obtener de las autoridades municipales
un permiso antes de construir, son muy
antiguas. En este siglo las hay desde por
lo menos 1902'*. Ya desde ese entonces
se observa también que es requisito in-
dispensable para obtener el permiso de
construir la presentacion de los planos de
la construccion. Son muchas’ las dispo-
siciones legales que renuevan, con di-
versos matices, el requisito de una licen-
cia municipal para construir o urbani-
zar' * .

18 A cuerdo 10, 1902.

!5 Por ejemplo, Acuerdo 6 de 1914, Acuerdo 74 de
1925, Acuerdo 48 de 1934, Acuerdo 15 de 1940,
Acuerdo 21 de 1944, Decreto 185 de 1951,
Acuerdo 30 de 1961, Acuerdo 65 de 1967, Decre-
to 1259 de 1973 y Decreto 159 de 1974. Mis
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A ellas deben anadirse varias disposi-
ciones departamentales (previas a la
creacion del Distrito Especial en 1954) y
nacionales. Entre las primeras se en-
cuentra, por ejemplo, la Ordenanza 14
de 1936 de la Asamblea de Cundina-
marca, cuyo articulo 487 reza asi:

“En ningun municipio pueden concederse permisos
para urbanizaciones, sin la previa autorizacion de la
Direccion Departamental de Obras Pablicas, la cual no
puede otorgarla sin la presentacion de los respectivos
planos y de un estudio satisfactorio sobre condiciones
higiénicas de la urbanizacion”!6,

En los ultimos anos la gravedad del
problema creado por las urbanizaciones
piratas, no solo en Bogota sino practi-
camente en todas las ciudades principales
del pais, llevd al Congreso Nacional a
expedir la Ley 66 de 1968, “por la cual
se regulan las actividades de urbaniza-
cién, construccion y crédito para la
adquisicion de viviendas y se determina
su inspeccion y vigilancia™' 7. Esta Ley
exige que todos los urbanizadores se
inscriban como tales ante la Superin-
tendencia Bancaria y obtengan de ella
una licencia para cada obra de urbaniza-
ciéon que emprendan.

Como ocurre con las disposiciones
sobre el perimetro urbano, las que exi-

aun, ya desde 1928, las empresas municipales crea-
ron una dependencia encargada de tramitar las li-
cencias de urbanizacion. Es el origen de lo que hoy
se denomina el Departamento Administrativo de
Planeacién Distrital. Ver, DAPD, La Planificacién
en Bogotd, Bogota, 1964, p. 39-41.

16 Véanse también la Ordenanza 31 de 1935 y el

Decreto 329-Bis de 1952 de la Gobernacién de
Cundinamarca, arts. 2-4 y 10.

Reglamentada por el Decreto 219 de 1969;
reglamentaciones complementarias han sido hechas
por los Decretos 1380 y 2244 de 1972. Antes de la
Ley 66, el gobierno nacional hizo dos esfuerzos
vanos para organizar una estructura gubernamental
que pudiese controlar a los urbanizadores; son el
Decreto/Ley 2181 de 1964 y el Decreto/Ley 2349
de 1965, este Gltimo reglamentado por el Decreto
979 de 1966. Véase al respecto la exposicién de
motivos del proyecto de la Ley 66 de 1968, hecha
por el entonces Ministro de Hacienda, Abdén
Espinosa Valderrama, en Anales del Congreso, X,
(1967), 2122-2124.
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gen una licencia o permiso para construir
o para urbanizar han sido repetidamente
ignoradas hasta el presente. General-
mente, s6lo las grandes firmas las suelen
tener en cuenta, por lo menos en lo
fundamental. Y ello, al parecer, no por
miedo a las sanciones que siguen al
incumplimiento (también estipulados
desde hace muchos afos, como se vera
en una secciéon proxima), cuanto por
afan de prestigio profesional y como
resultado de la competencia entre las
firmas.

Quizas las razones de este incumpli-
miento sean las mismas que se sugirieron
anteriormente, cuando se trato el tema
del perimetro urbano. A las que habria
que anadir la falta de sanciones efectivas
y el excesivo costo de tiempo que impli-
ca al urbanizador tramitar todos los
papeles necesarios para obtener la licen-
cia de urbanizacion' ®.

Los barrios piratas en Bogota no han
surgido por carencia de disposiciones
legales en su contra; aunque con defec-
tos, éstas existen. Su inoperancia pro-
bablemente ha facilitado el desarrollo de
dichos barrios tal como se conocen hoy
en dia. Pero no parece razonable argiiir
que, de haberse corregido sus fallas y
haber sido aplicadas con diligencia, esas

'8 Enla ponencia presentada por el Concejal Hisnardo
Ardila Dfaz a favor del Proyecto de Acuerdo 11 de
1972, que paso a ser el Acuerdo 21 de 1972 sobre
mejoramiento de barrios piratas, se dice: “El
Acuerdo 65 de 1967 sefiala ‘Las normas y el
procedimiento que debe cumplirse para urbanizar
terrenos en el drea del Distrito Especial de Bogota’.
Infortunadamente este procedimiento es tan
complejo que desestimula las urbanizaciones que
podriamos llamar normales y ajustadas a las dis-
posiciones distritales y logra en cambio la prolife-
racion de urbanizaciones clandestinas . . . Basta con
anotar que para lograr la aprobacién de una urba-
nizacion por parte del Distrito es necesario seguir
un sistema de tipo lineal que comprende cuarenta y
tres (43) pasos aproximadamente con gestiones de
papeleo y lleno de requisitos que conllevan un
tiempo de seiscientos (600) dias”. Anales del
Concejo del Distrito Especial de Bogotd, aio
XXXVIII, No. 1115, octubre 18 de 1972, p. 282.
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normas habrian evitado el fenoémeno
pirata. Habria sido como querer detener
un rio con un pilar de cemento.

b. Servicios publicos

Desde hace muchos anos, las normas
legales determinan los servicios publicos
que deben tener las nuevas urbaniza-
ciones. En 1902 se exige que los “nuevos
barrios” (no importa su nivel socioeco-
nomico) estén dotados de alcantarillado,
alumbrado publico, aceras y vias de
anchura no inferior a 12 metros. Seria
interesante calcular el costo de la
construccion de dichos servicios en esa
época, y qué porcentaje de familias de la
ciudad habrian tenido la capacidad eco-
némica para comprar un lote en tales
condiciones. Es muy posible que estos
requisitos sobre servicios publicos hayan
sido adecuados, en 1902, para un barrio
de clase media o clase alta; pero ina-
decuados, por ser excesivamente costo-
sos para las clases pobres.

Las normas sobre servicios han cam-
biado, naturalmente, con el correr de los
anos' °. Pero, hasta hace poco, predo-
minaba la tendencia que se acaba de
sugerir, a saber, la de exigir unos requi-
sitos relativamente dificiles de llenar vy,
por ende, muy costosos aun en los ba-
rrios de familias pobres.

Solo en 1961 se vino a reconocer que
las exigencias de higiene y comodidad
pueden, al parecer, quedar adecuada-
mente atendidas con requisitos urbanis-
ticos menos rigurosos. El Acuerdo 30 de
ese ano dispuso que los barrios de las
zonas residenciales obreras fueran dota-
das por sus urbanizadores, como mini-

19 Se encuentran normas sobre los servicios publicos
que debe tener una urbanizacion en los Acuerdos 6
de 1914, 75 de 1925, 48 de 1934, 15 de 1940, 21
de 1944, 57 de 1945, 30 de 1961, 65 de 1967 y 20
de 1972 (con los decretos reglamentarios 1259
y 1260 de 1973).
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mo, de pilas pablicas de agua, alumbrado
y teléfonos publicos. No se pide, inicial-
mente, alcantarillado, pero si que cada
casa tenga su letrina, que las vias sean en
macadam y las principales con riego as-
faltico?®. Se espera que, progresivamen-
te, las familias de esos barrios y las auto-
ridades municipales vayan mejorando los
servicios, instalando agua, luz domicilia-
ria, alcantarillado, etc.

El Acuerdo 65 de 1967 (art. 13, ord.
4) aumentd ligeramente las exigencias
minimas en servicios publicos y limit6 su
aplicaciéon a solo unas secciones de los
barrios obreros. El Acuerdo 20 de 1972,
hoy vigente, llamado de “normas mini-
mas”’, adopto unas disposiciones seme-
jantes a las de 1961, pero reservo su
aplicabilidad a esas mismas secciones de
que habla el Acuerdo 65 de 1967. Esta
parece ser una politica mas realista para
tratar de imponer algin control a la ac-
tividad de los urbanizadores piratas. Sin
embargo, no es claro que haya tenido
éxito en este respecto. Probablemente
ello se debe a que las sanciones previstas
por el incumplimiento de estas normas
son de muy dificil aplicacion (quedan
muchos escapes legales y hay lugar a
diversas maniobras dilatorias) y a que ha
faltado decisién en las autoridades ma-
ximas del distrito para aplicarlas.

c. Areas de cesion

En cuanto a las llamadas areas de
cesion, es decir, las partes de una urba-
nizacion que se ceden a las autoridades
municipales para usos de beneficio
comun, las normas legales han ido
imponiendo progresivamente mayores
exigencias a lo largo de este siglo.

En 1902, se ordené ceder una plaza de
80 metros por lado por cada 5 hectareas

0 Ver articulo 47, ord. 5, del Acuerdo 30 de 1961.
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de urbanizacién®'. Se invitaba al urba-
nizador a cederle gratis al municipio el
area correspondiente a las vias pablicas;
de no hacerlo asi el urbanizador, se le
obligaba a una negociacion con el muni-
cipio. Aparentemente, s6lo en 1934 se
vino a requerir la cesion de un area para
establecimientos escolares??, fuera de la
correspondiente a vias y plazas.

Otra disposicion legal importante en
esta materia vino a tomarse en 196123
Por medio de ella se obliga al urbaniza-
dor a ceder un porcentaje del area de la
urbanizacion para parques y jardines,
zonas escolares, estacionamiento de
vehiculos y vias. Este porcentaje es
mayor entre mas bajo sea el nivel socio-
economico de la zona residencial. La
logica de esta relacion yace en la tenden-
cia observada entre la gente de mayores
ingresos para dejar espontaneamente un
mayor espacio destinado a jardines vy
estacionamiento de vehiculos. Paradoji-
camente, este mecanismo?? tiende a
descargar sobre las familias de escasos
ingresos el pago de un mayor porcentaje
de areas de cesion, pues es muy probable,
que el urbanizador de los barrios obreros
no quiera absorber la pérdida de utili-
dades que significa tener que ceder un
porcentaje mayor de terreno para usos
comunes?®. El Decreto 159 de 1974,
hoy vigente, ordena un porcentaje igual
de 4reas de cesion en todas las zonas
residenciales.

21 Acuerdo 10 de 1902.

22 Acuerdo 48 de 1934. En el intervalo entre 1902 y
este ano, los Acuerdos 6 de 1914 y 74 de 1925
establecieron otras normas sobre cesion.

23 Acuerdo 30 de 1961.

24 Que con modificaciones (Acuerdo 65 de 1967 y

Decreto 1119 de 1968) estuvo vigente hasta 1974,
cuando fue suprimido por el Decreto 159 de dicho

ano.

25 : 5 5
Las ideas de este parrafo proceden del manuscrito

inédito de Amparo Mantilla de Ardila, antes
mencionado, Zonificacién: Normas en el Siglo XX
— Su Relacién con la Estratificacién Urbana.
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De todo lo anterior se puede deducir
que las normas existentes relacionadas
con las urbanizaciones, en particular, las
que determinan la necesidad de una
licencia previa, los servicios publicos y
las areas de cesion, dada la inoperancia
de las sanciones por su incumplimiento,
ponen en desventaja al urbanizador que
las cumple frente al urbanizador pirata.
Este, al ignorarlas, puede ofrecer sus te-
Irrenos a un precio mas barato y recobrar
mas rapidamente el capital invertido. El
otro, tiene que pagar mas por el sumi
nistro de los servicios publicos y el valor
de las areas cedidas; por lo tanto, si
quiere obtener una utilidad igual a la del
urbanizador pirata, tiene que vender mas
caro. Por otro lado, la prolongada de-
mora que conlleva el tramite de la li-
cencia y la consecucion de los servicios
publicos le obliga a tener inactivo el
capital que invirti6 en el lote durante un
largo periodo. Este es uno de los factores
que explica el surgimiento incesante de
las urbanizaciones piratas.

C. Disposiciones sobre la calidad de la
vivienda

Hoy en dia practicamente no existen
normas legales que, respecto a los estra-
tos socio-economicos bajos, impongan
una calidad minima en los materiales de
construccion de las viviendas o en su
disposicion interior. No era asi la situa-
cién hace algunos anos.

El Acuerdo 10 de 1902 formula re-
quisitos como los siguientes. En las casas
sobre las vias publicas mas secundarias
(las que alli se llaman de “cuarta catego-
ria” y que corresponden fundamental-
mente a las de los barrios mas pobres) se
debia tener una fachada con zo6calo de
ladrillo prensado o silleria, con una al-
tura de 50 centimetros sobre el andén.
Para toda nueva construccion se exigia,
por ejemplo, un muro medianero (el que
separa las casas de otras contiguas) de
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minimo 50 centimetros de ancho, una
tuberia de ventilacion en la cocina y un
inodoro en cada casa y en cada piso con
tuberia de hierro y plomo (no de arcilla)
y con piso impermeable. Como lo puede
apreciar el lector, se fija una calidad
minima de construccion relativamente
alta, que no podia menos de encarecer
los costos de la vivienda y hacerla inal-
canzable a sectores muy amplios de la
poblacion.

Las normas de 1902 cayeron aparen-
temente en desuso (no se sabe hacia qué
época), a juzgar por el hecho de que no
se las vuelve a mencionar en parte al-
guna. Sin embargo, en 1925, se adopta
otra norma exigente para la gente de
pocos recursos (aunque desde el punto
de vista “estético” algunos la crean muy
apropiada): las casas de los barrios obre-
ros deben tener minimo 3.50 metros de
altura®®.

De 1944 (Acuerdo 21) en adelante ya
no se vuelven a formular requisitos (que
 afecten a los barrios obreros) sobre la
calidad de la vivienda o sobre su altura
minima. Sencillamente se determina que,
por ejemplo, las casas de los barrios
obreros solo podran ser de uno o dos
pisos, que deben dejar un fondo del lote
sin construir (como patio), se fija una
anchura minima del frente del lote sobre
la calle, etc.2”.

Las disposiciones legales sobre la cali-
dad de la vivienda de los barrios obreros
posiblemente han contribuido al desa-
rrollo de las urbanizaciones piratas en las

' primeras tres décadas del presente siglo.
Quien quisiera comprar un lote dentro
del perimetro urbano en esa época, sabia
que probablemente tendria que hacer

26 Acuerdo 74 de 1925, art. 16.

27 Ver al respecto el Acuerdo 21 de 1944, el Decreto
185 de 1951, Acuerdo 30 de 1961, Acuerdo 65 de
1967, Decreto 1119 de 1968, Decreto 1259 de
1973 y Decreto 159 de 1974.
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una inversion adicional en vivienda a fin
de conformarse a las normas mencio-
nadas. Para quien no fuera posible ese
gasto forzoso, lo mas racional habria
sido pensar en otras soluciones, por
ejemplo, vivir en un inquilinato, hacer
una invasion o comprar un lote en un
barrio situado fuera del perimetro ur-
bano.

D. Disposiciones sobre la actividad de
los urbanizadores

Las autoridades gubernamentales han
buscado desde hace mucho tiempo
controlar la actividad urbanizadora en la
ciudad. El principal instrumento para
ello ha sido el exigir que los urbanizado-
res obtengan aprobacion gubernamental
previa para sus planes y planos de urba-
nizacion.

Conviene destacar a continuacion el
aspecto de las sanciones (multas, prision,
etc.) aplicables a los urbanizadores que
no cumplen la ley. Ellas, como toda
sancion, deberian servir para disuadir a
quien se sienta tentado de quebrantar las
normas legales, atras mencionadas, y
para castigar ejemplarmente a quien se
haya atrevido a violarlas. La realidad, tal
vez, es otra.

La determinacion de sanciones por
infraccién a las normas sobre urbaniza-
ciones nuevas es tan vieja como la mas
antigua de las disposicones que se han
mencionado anteriormente. Al final del
Acuerdo 10 de 1902 que trata sobre la
calidad de las nuevas construcciones, las
vias publicas y las nuevas urbanizaciones,
se dice:

“La infraccion de cualquier articulo del presente
Acuerdo sera castigado con una multa de cinco pesos
($ 5.00) a cien pesos ($ 100.00), y en caso de insol-
vencia, el Alcalde impondra un arresto equivalente a
un dia por cada peso de multa”28,

28 Articulo 122.
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Disposiciones semejantes han sido
expedidas una y otra vez con el correr de
los anos. La mayoria de ellas son de
origen municipal y acompafan a algunos
estatutos sobre urbanizaciones??; otras
estan contenidas en los codigos de poli-
cia, sean estos departamentales, distrita-
les o nacionales®?, y otras se encuentran
insertadas en disposiciones sobre muy
variados temas® ' .

Como aspecto final y a titulo de un
esbozo de la situacion, se consideraran
algunas de las sanciones vigentes en
contra de los urbanizadores piratas de
Bogota. Intuitivamente puede afirmarse
que el conjunto de normas penales ac-
tuales contra los urbanizadores piratas
no es ni mas severo ni mas laxo que el
existente en los ultimos cincuenta afos.

La Superintendencia Bancaria puede
denunciar ante un Juzgado Penal a los
urbanizadores que anuncien o desarro-
llen urbanizaciones sin estar inscritos
ante dicha entidad. La sancion prescrita
por ley para una infraccion como ésta es

2 .
2 Entre otras fuentes, véanse los Acuerdos 74 de

1925, 15 y 20 de 1940, 63 de 1949, 36 de 1962,
65 de 1967 y el Decreto 159 de 1974; ademas,
las Resoluciones 91 de 1920 y 270 de 1935 de la
Direccion Nacional de Higiene y el Decreto 329-Bis
de 1952 del Gobernador de Cundinamarca, arts.
17-23.

30 por ejemplo, el Acuerdo 36 de 1962 (Codigo de
Policia para el Distrito Especial de Bogota), en
particular los arts. 151 y 165 (modificados por el
Acuerdo 65 de 1967, art. 59 y 63, complementa-
dos por el art. 65, todos hoy vigentes); y el Decreto
Nacional 1355 de 1970 (Cddigo Nacional de Poli-
cfa), en especial los arts. 110, 215y 217.

3 Por ejemplo, en el Decreto Nacional 14 de 1955,

“Por el cual se dictan disposiciones sobre preven-

cion social”, en especial, los art. 1, ord. 24, 28, 30

y art. 33 (este decreto fue derogado por el Decreto

Nacional 1699 de 1964); la Ley 81 de 1960,

““Reorganica del impuesto sobre la renta”, en par-

ticular los arts. 94-100. Una de las primeras normas

nacionales que fija sanciones a los urbanizadores
piratas es, al parecer, la Resolucion 270 de 1935 de
la Direccion Nacional de Higiene, que el Acuerdo

15 de 1940 del Concejo de Bogota exhorta a

cumplir (art. 15).
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prision de dos a seis afios. Puede, asi
mismo, la Superintendencia denunciar a
quien, estando debidamente inscrito
como urbanizador, urbaniza un terreno
sin tener permiso expreso de esta entidad
para hacerlo. Y en ese caso la pena es de
uno a cuatro anos de carcel®?.

La misma Superintendencia puede
embargar los bienes del urbanizador pi-
rata, quitandole la administracion de los
mismos y transfiriéndosela al Instituto
de Crédito Territorial, o disponer su li-
quidacion, cuando aquél persista en
manejar sus negocios de manera no
autorizada o en urbanizar sin los debidos
permisos®?.

Puede, ademas, la Superintendencia
imponer multas sucesivas de § 2.000 a
$ 50.000, convertibles en arresto, a las
“personas o entidades que incumplan las
ordenes o requerimientos que haya
expedido la Superintendencia en uso de
las facultades de inspeccion vy vigilancia
que ejerce sobre ellas en virtud de esta
Ley”?*. Esas multas pueden aplicarse®
por ejemplo, a quien, después de haber
sido amonestado por la Superintendencia
Bancaria para que cumpla con las nor-
mas, contintia urbanizando con desco-
nocimiento de ellas. La misma pena se
puede imponer a quien haga propaganda
a urbanizaciones, en cualquier forma,
fingiendo por ejemplo estar inscrito en la
Superintendencia o tener licencia para
urbanizar®*.

Pasando ahora al nivel distrital, las

autoridades competentes pueden impo-
ner multas de $ 1.000 a $ 300.000 a

quien

32 Ley 66 de 1968, art. 5, ord. 5y art. 11.
33 Ibid, art. 12.

3% Ibid, art. 28.

35 bid, art. 28. -



PROBLEMAS URBANOS

**. . .directamente o por interpuestas personas inicie
o adelante una urbanizacion o parcelacion o ejecute
obras de urbanismo y saneamiento sin el cumplimiento
de los requisitos exigidos por el Departamento Admi-
nistrativo de Planeacion Distrital y la Secretaria de
Obras Publicas . . .”

La misma pena puede imponerse, por
cada contrato celebrado, al

‘“ .. .propietario de una urbanizacion o parcelacion

que prometa enajenar o enajene lote sin haber obteni-

do la licf;\cia para ejecucion de las obras de urbanis-
"

mo..."" .

En virtud del Codigo Nacional de Po-
licia:

“Los Alcaldes o quienes hagan sus veces impondran
suspension de obra: Al que necesitando de permiso
para acometer la ejecucion de obra, la inicie sin tal
permiso o la haya adelantado con violacién o desco-

nocimiento de las condiciones fijadas en el per-
miso”38

Se aprecia entonces que la actividad
urbanizadora pirata es susceptible de
sanciones potencialmente muy severas.
El grave problema es que ellas casi no se
aplican, o en los pocos casos que asi se
hace, suelen ser muy benignas. ¢Por
qué?

En el caso de la Superintendencia
Bancaria, se pueden sefalar varias razo-
nes observadas en distintas circunstan-
cias; una es su escaso personal, en
comparaciéon con la tarea que le corres-
ponde, no so6lo a nivel distrital sino de
toda la nacion. La Superintendencia
Bancaria debe cerciorarse de la responsa-
bilidad o idoneidad de quien solicita ser
inscrito oficialmente como urbanizador,
antes de proceder a inscribirlo; atender
las quejas de los compradores de lotes en

36 Decreto 159 de 1974, art. 33.

37 Ibidem, art. 37. Esta, y la pena anterior, ambas de
nivel distrital, pueden doblarse en caso de reinci-
dencia y son convertibles en arresto por mora en su
pago o insolvencia del infractor (ibidem, art. 38 y
42).

38 Decreto Nacional 1355 de 1970, art. 215.
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los barrios piratas que se consideren
perjudicados por el urbanizador; exami-
nar los documentos y puntos de vista de
la contraparte, el urbanizador; estudiar
los documentos que el urbanizador debe
presentar para obtener el permiso de
urbanizar; preparar sumarios para uso
interno que justifiquen las multas y para
iniciar el proceso penal en caso de que se
quiera imponer la pena de arresto; ade-
lantar estos procesos en sus diversas
etapas judiciales; atender las consultas
que por escrito o personalmente se le
dirijan, etc.

Para estas actividades la Superinten-
dencia, a través de su Division de Vi-
vienda, cuenta actualmente con 29 fun-
cionarios de nivel profesional. Téngase
presente que solo en Bogota existian en
julio de 1975, 320 barrios sub-normales,
en su inmensa mayoria desarrollados por
urbanizadores piratas.

En adicion, la Superintendencia Ban-
caria en algunos periodos, parece haber
adoptado con prioridad la politica de
evitar en todo lo posible la imposicion de
sanciones, optando en su lugar por un
sistema de exhortaciones, conminaciones
y arreglos amistosos. En otros casos pa-
rece haber sido remisa o excesivamente
benévola con ciertos urbanizadores que,
repetidamente y por varios anos, han
quebrantado las disposiciones de la Ley
6632,

39 Por ejemplo, revisando las resoluciones de la
Superintendencia Bancaria se pudo reconstruir el
siguiente caso de uno de los mas grandes urbani-
zadores piratas de Bogota. En septiembre de 1969,
se le ordena suspender toda propaganda sobre
venta de lotes, orden que él (como le consta a la
Superintendencia) no cumple. Dos veces en 1970 le
envia la Superintendencia comunicaciones para que
renueve su inscripcion que ya esta vencida y dé
explicaciones ante las quejas de algunos propieta-
rios de lotes que se sienten perjudicados por €l; el
urbanizador ignora las dos comunicaciones. En
mayo de 1971 la Superintendencia, ante las repe-
tidas infracciones de la Ley por parte de ese urba-
nizador, le impone una multa de cinco mil pesos
($ 5.000.00). (Hasta aqui la fuente de datos es la
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Finalmente, la ineficacia de la Super-
intendencia para controlar los barrios
piratas puede ademas explicarse por al-
gunos vicios de la Ley 66 que le restan
aplicabilidad expedita, particularmente
en materia de tomar posesion y/o liqui-
dar los negocios de un urbanizador pi-
rata.

En cuanto a las razones de la infre-
cuente aplicacion de sanciones por parte
de las autoridades distritales en contra de
los urbanizadores piratas, puede el lector
tomar las mismas que se propusieron
anteriormente, al hablar de las infrac-
ciones contra el perimetro urbano®°.

De todo lo anterior se puede’ inferir
que las normas legales sobre sanciones
contra los urbanizadores piratas no han
poseido un gran poder disuasivo. Cier-
tamente, muy a pesar de ellas, las urba-
nizaciones piratas se han multiplicado
incesantemente a lo largo de las Ultimas
décadas.

E. Comentarios sobre proyectos actuales
de legislacion

Los escasos logros y los repetidos fra-
casos de las disposiciones legales, atras

Resolucion 1382 de 1971 de la Superintendencia
Bancaria). Como el urbanizador continia su acti-
vidad urbanizadora con repetidas y variadas in-
fracciones a la Ley 66 de 1968, la Superinten-
dencia le impone, un ano después (mayo de 1972)
una nueva multa, esta vez por $ 20.000 (ver Res.
1562 de 1972). No obstante estos antecedentes, la
Superintendencia, por Resolucion 2846 de 1972 le
renueva la licencia para urbanizar; y vuelve a ha-
cerlo en 1973 (Resolucién 1214), a pesar de que en
la misma época continuaba. en plena actividad
urbanizadora pirata. Tres meses después de esa ul-
tima renovacion la Superintendencia (Resoluciones
2055 y 2076 de 1973) tomd, por fin, posesiéon de
sus negocios, bienes y haberes en dos urbanizacio-
nes y los entregd al Instituto de Crédito Territorial
para que los administrara y diera cumplimiento a
los compromisos urbanisticos que habia incum-
plido. Como se ve, por cerca de cuatro afnos estuvo
ese urbanizador haciendo negocios (y, muy proba-
blemente, utilidades), a sabiendas de la Superin-
tendencia y en forma practicamente impune.

40 Ver paginas 110, 111.
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mencionadas, cuyo objetivo total o
parcial era controlar el desarrollo de los
barrios piratas, se convierten en sobrias
lecciones para el futuro. Sugieren, pri-
mero, que la solucion de los problemas
urbanos de las grandes ciudades es ex-
tremadamente dificil. Segundo, que la
contribucion de las normas legales ex-
pedidas para la solucion de algunos de
ellos ha sido muy limitada. Tercero, que
ese aporte tan reducido se debe, en gran
parte, a la falta de frio realismo de sus
autores.

Al leer los proyectos de ley sobre
problemas urbanos y de vivienda hoy en
consideracion del Senado, se tiene la
impresion de que en varios de sus as-
pectos ellos van a sufrir la suerte de la
mayoria de las normas legales exami-
nadas en este informe. En concreto,
pretender controlar el canon de: los
arrendamientos de la vivienda urbana en
Colombia, o fijar un tope a la cuota
inicial en los contratos de compra-venta
de vivienda a crédito, aunque muy noble
en su intencion, parece utopico. No se ha
podido regular el desarrollo de los ba-
rrios piratas cuyo crecimiento esta a la
vista de las autoridades, menos se podran
controlar los contratos de arrendamien-
to, realizados entre dos particulares en
forma muy poco visible. El gobierno
carece, y carecera por largo tiempo, de la
abundancia de funcionarios y de la gran
eficiencia administrativa, necesarias para
vigilar los miles de contratos que, en
dichas dos materias, se pactan cada se-
mana en las ciudades del pais, y para
sancionar a los infractores de las normas
proyectadas.

Tampoco parece realista el argiiir que
con estos proyectos de ley se faculta al
ciudadano para llevar ante la justicia a
quien abuse de él en materia de arren-
damientos, cuotas iniciales, intereses
sobre saldos, etc. La abrumadora mayo-
ria de quienes experimenten dichos
abusos jamas acudiran a la justicia. Unos,
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coinciden en ser generalmente los mas
desvalidos, porque desconocen la ley; y
si la llegan a conocer, ni se atreven, ni
sabran cémo, llevar sus quejas ante un
juez. Los otros, porque sencillamente
creen que es inatil recurrir a la justicia.
Si no se pueden cumplir las leyes, es
mejor no expedirlas. Es que a ningun
sistema politico le conviene desprestigiar
su capacidad legislativa.

En el Proyecto de Ley No. 23 “por el
g cual se dictan norinas sobre vivienda” se
propone que quien construya cualquier
tipo de soluciones de vivienda (casas,
apartamentos, urbanizaciones) se registre
en el Ministerio de Desarrollo Econo-
mico a fin de someter su actividad a la
vigilancia del Estado. No se ve qué adi-
cion substancial, en esta materia especi-
fica, hace dicho proyecto sobre la Ley
66 de 1968 comentada anteriormente.

Si se desea ejercer un control sobre los
urbanizadores, constructores y financia-
dores de vivienda, como lo pretenden

® tanto la Ley 66 de 1968, como el autor
del referido Proyecto 23, seria mas
conveniente quitarle a la Superintenden-
cia Bancaria las funciones que aquella ley
le confio y crear una entidad especiali-
zada, con esas mismas funciones, pero
mejor especificadas, y provista, ademas,
de una vigorosa capacidad de policia
judicial.

Como complemento de ellas, si se
desea que las disposiciones surtan su
efecto, habria que crear unos procedi-
Pmientos, excepcionalrriente agiles, para
atender las infracciones de las normas
sobre urbanizaciones, construcciones y
créditos para vivienda. Conforme a ellos
se tramitarian los pleitos en estos res-
pectos.

En cuanto al Proyecto de Ley No. 14
“sobre Reforma Integral Urbana”, se
. discute a continuacion Gnicamente lo
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relativo a los barrios ilegales (articulos

52y 53).

En su articulo 53 se propone la ex-
propiacion de ios terrenos desarrollados
ilegalmente para redistribuirlos en un
momento oportuno

‘“‘entre quienes han sido inducidos a comprar lotes-
en tales barrios. En estos casos se considera que los
aportes pagados por esos compradores hasta la fecha
de iniciacion del proceso de expropiacion representan
una adecuada indemnizacion para el propietario del
terreno en que se asienta el barrio ilegal y los pagos
pendientes de los compradores se destinaran a las
obras de acondicionamientos y renovacion urbana que
fueren necesarias de acuerdo con los planes que ela-
bore el municipio afectado”.

Tal propuesta es una medida audaz
que puede resultar peor que el mal que
trata de remediar. Presuponiendo que
llegara a ser aplicada con todo el rigor, la
celeridad y la amplitud del caso (lo cual
no es, ni mucho menos, obvio) muy pro-
bablemente desaparecerian los urbaniza-
dores piratas. Pero, ¢qué haria la gente
que hoy en dia encuentra en esos barrios
practicamente su unica oportunidad de
adquirir un lote e ir construyendo en él,
poco a poco, su casa propia? Los pro-
gramas de vivienda realmente popular
que desarrollan el ICT y otras entidades
similares se quedan muy cortos frente a
la demanda por vivienda de las familias
de bajos ingresos. Y si se quisiera efec-
tuar un programa masivo de vivienda
popular efectivamente adecuado a las
necesidades de los sectores urbanos mas
pobres, surgen, entre otras, dos pregun-
tas: ¢de donde van a salir los ingentes
recursos financieros para un programa de
tal magnitud? Con la ejecucion de ese
plan, ¢no se incrementaria todavia mas
la migracion hacia las grandes ciudades y
el desempleo en ellas?

Todo lo anterior hace pensar que el
sistema de expropiacion al cual se acaba
de aludir, conduciria probablemente al
incremento desorbitado de las inva-
siones, ante la carencia de otras alterna-
tivas de vivienda para las clases pobres.
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Y la misma consecuencia seria de
temerse si se llega a convertir en realidad
la idea, propuesta por algunos, de ex-
propiar todos los territorios aledanos a
las ciudades para irlos utilizando progre-
sivamente segin lo requiera el creci-
miento de cada centro urbano. Esa idea
tiene muchos méritos, bien expuestos en
la ponencia que se cit6 al comienzo de
este informe. Pero dada la inoperancia de
la administraciéon publica y su cronica
escasez de recursos, no se ve como las
necesidades de vivienda de la mayoria de
la poblacion urbana puedan ser atendidas
oportunamente interponiendo ese pro-
ceso de expropiacion. De ciudad de ba-
rrios piratas, Bogotd, por ejemplo, pasa-
ria a ser, como otras ciudades latino-
americanas, ciudad de invasiones.

A complejos problemas, complejas
soluciones. Un procedimiento que vale la
pena ensayar para atender a la gran
necesidad de lotes para vivienda que se
hace patente en los barrios piratas, es
que el Estado ofrezca lotes provistos con
un minimo de servicios publicos, a los
precios y con las condiciones de pago
que acostumbran los urbanizadores pira-
tas (quienes, a diferencia, no suelen
dotar sus lotes con servicios). No se trata
de reemplazar a los urbanizadores piratas
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con, por ejemplo, el ICT. Lo que se
propone es que el Estado entre a com-
petir con ellos, y al mismo tiempo, trate
de obligarlos a cefirse mejor a las normas
legales por medio de una mas eficaz
aplicacion de los objetivos propuestos
por la Ley 66 de 1968. La inmensa
mayoria de la gente de escasos recursos
puede ahorrar lo suficiente para comprar
un pedazo de tierra y construir por eta-
pas, su casa propia. Lo prueba amplia-
mente la multiplicacion de los barrios
piratas. ¢Por qué no aprovechar ese
esfuerzo, sin comprometerse en cuan-
tiosos gastos adicionales, y entrar, con el
mecanismo propuesto, a dirigir eficaz-
mente el crecimiento de los grandes
centros urbanos del pais?

Para lograrlo seria oportuno revestir,
como lo propone el Senador Perico Car-
denas, de facultades extraordinarias al
Presidente para que legisle sobre tan
arduos problemas. Es que una legislacion
como la requerida necesita el concurso
concertado de un gran numero de orga-
nismos especializados, tanto del sector
publico, como del sector privado. Ese
concurso y ese concierto estan al pare-
cer, mas al alcance del Ejecutivo Na-
cional que del Congreso.
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Wilfred Beckerman, In Defense of
Economic Growth, London, Jonathan
Cape, 1974, 287 paginas.

Diego Pizano Salazar

El autor es profesor de Politica Eco-
némica de la Universidad de Londres.
Ademas, ha trabajado como miembro de
la Comision Real para el estudio de la
contaminacion ambiental y como es de
esperarse posee una ventaja relativa en

esta area'.

*

Como el titulo del libro lo indica, el
objetivo central de la obra es presentar
una apologia del crecimiento econémico
y no un debate balanceado de los ar-
gumentos a favor y en contra del proce-
so. Tal vez, se podria describir mas
exactamente la posicion del autor en el
debate senalando que lo que pretende

®rcalmente es denunciar las inconsisten-
cias, confusiones y prejuicios de las
personas que han venido argumentando
en contra del crecimiento economico,

Algunos de sus escritos en este campo son los
siguientes: The Logic of Environmental Choice,
1973; Environmental Policy-The Contribution of
Economics D.E.C.D. Observer, Sept. 1972;
Economists, Scientists and Environmental Catas-
trophe, Oxford Economic Papers, Nov. 1972.

atribuyéndole las causas ultimas de los
desequilibrios de la sociedad moderna:
crimen, drogas, violencia, altas tasas de
suicidios, la brecha generacional, la
contaminacion ambiental, etc. El autor
también se fija como meta aclarar la
posicion de los economistas en el debate,
pues considera que en la mente de mu-
chas personas existe la idea que ellos
recomiendan acelerar al maximo la tasa
de crecimiento.

De otra parte, cabe anotar que el pro-
fesor Beckerman terminé su libro unos
dias antes de la guerra del Medio Oriente
de 1973. Sin embargo, decidio incluir un
capitulo adicional en el cual se discute
brevemente las razones del incremento
en los precios mundiales del petroleo,
aunque la exposicién en esta seccion no
es tan clara como en capitulos anterio-
res. El autor pretende explicar el nivel de
precios del crudo utilizando en cierta
forma un modelo de equilibrio general
estatico y llega a afimar que el precio de
competencia perfecta del petroleo debe-
ria ser del orden de unos 10 centavos de
délar por barril. No entra a discutir cual
puede ser la importancia de las expecta-
tivas sobre el nivel de las reservas mun-
diales, ni tampoco hace alusion directa y
explicita a la estructura del mercado que
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evidentemente juega un papel funda-
mental.

El primer paso conceptual interesante
del libro lo constituye la distincién entre
dos escuelas que han venido atacando la
idea del crecimiento economico. La
primera considera que no existe relacion
alguna entre el proceso y la calidad de la
vida, llegando a afirmar ain que la rela-
cion es inversa. La segunda escuela sos-
tiene que el crecimiento no puede con-
tinuar por mucho tiempo si se tiene en
cuenta que ya estamos llegando al limite
permitido por la disponibilidad de re-
cursos no renovables y por la acumu-
lacion de contaminantes destructivos y
VEnenosos.

El autor se concentra en destruir los
argumentos a favor de esta segunda es-
cuela, particularmente las ideas asociadas
con el profesor Meadows y el profesor
Forrester y el llamado Club de Roma?.
Recuérdese que los modelos de MIT
representan tal vez el intento mas am-
bicioso para interrelacionar las proyec-
ciones del crecimiento de la poblacion, la
oferta de alimentos, la inversion de ca-
pital, los recursos naturales no renova-
bles y la contaminacion ambiental, y
predecir asi el futuro del mundo. El
profesor Beckermann argumenta que en
realidad el trabajo de computador del
modelo MIT era redundante ya que los
supuestos sobre las tendencias de las va-
riables “positivas”, tales como las téc-
nicas para controlar la contaminacion y
para incrementar la oferta de ciertas
materias primas estratégicas, se estable-
cieron de tal forma que solo se permitian
aumentos aritméticos, mientras que las
variables ‘“‘negativas’ fueron proyectadas
en base a funciones exponenciales. En
resumen, el modelo de MIT se reduce a
la rehabilitacion de las tesis de Malthus,

Meadows, et. al., The Limits to Growth; y J.W.
Forrester World Dynamics, Cambridge, Mass.,
1971.
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mostrando una serie exponencial que le
gana la carrera a una aritmética.

De otra parte, sostiene el autor que el
movimiento del anti-crecimiento puede
llevar a una redistribucion regresiva del
ingreso y ademas, distrae la atencion de
la sociedad de las verdaderas escogencias
que tiene que hacer. Argumenta que el
crecimiento es una condicion necesaria,
aun cuando no suficiente, para elevar el
nivel de vida de la mayoria de la pobla-
cion del mundo; en este contexto, ex-
pone la ya conocida tesis de la asociacion
entre las exportaciones de los paises
pobres y la tasa de crecimiento eco-
nomico de los paises industrializados.

Después de revisar con cierta amplitud
los argumentos de los profetas de la ca-
tastrofe, el autor concluye que hay un
grano de verdad en la exposicion de
éstos. Considera que el problema de la
contaminacion ambiental es real y que
por lo tanto, se deben buscar mecanis-
mos para controlarlo. Dedica entonces
varios capitulos a exponer la teoria
ortodoxa de las externalidades y los
bienes publicos, mostrandose partidario
de los impuestos y los subsidios como el
sistema Optimo para controlar la conta-
minacion ambiental. Ademds, realiza
algunos calculos y concluye que los
costos de mantener la contaminacion a
un nivel tolerable no debe sobrepasar el
equivalente al 1-2% del Producto Na-
cional Bruto.

a la escasez de ciertas ma-
terias primas estratégicas, el autor con-
sidera que el sistema de precios actuara
como estimulo para encontrar sustitutos
y que, por lo tanto, no hay por qué
preocuparse. Esta afirmacion la sustenta
haciendo referencia a lo que ha ocurrido
en el pasado. Sin embargo, cualquier
persona que tenga una idea de la filoso-
fia de la ciencia podria sorprenderse por
la ingenuidad del profesor Beckermann.
Daria la impresion que no conoce el fa-

En cuanto

I
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moso problema de la induccion que
convirti6 a Hume en un escéptico: la
simple repeticion de una serie de eventos
no nos faculta para construir leyes gene-
rales y menos para proyectar el futuro®.

Hay que agregar que el autor es muy
optimista sobre la evolucion del flujo de
nuevas invenciones; en realidad, no es
posible construir una funcion del pro-
greso ‘tecnologico dado que las variables
importantes no estan sujetas ni siquiera a
una funcién probabilistica conocida
como lo seria, por ejemplo, la funcion de
“oferta” de cientificos creativos. En
resumen, tanto los miembros del Club de
Roma como el profesor Beckermann
estan suponiendo una senda de expan-
sion de la funcion de progreso tecnolo-
gico sin tener ninguna justificacion seria.
Los primeros creen en una serie aritmé-
tica y el segundo en una exponencial. Es
mucho mas serio aceptar que el ser
humano no esta en capacidad de hacer
predicciones sobre el futuro de la hu-
manidad a largo plazo®.

Respecto a la posicion de los econo-
mistas en el debate, el autor asume la
voceria de los miembros de la profesion
y aclara que ellos nunca han sostenido la
tesis de maximizar el crecimiento eco-
nomico, sino la de recomendar estrate-
gias para un buscar un nivel 6ptimo, es
decir, una tasa de crecimiento a la cual el
sacrificio del consumo presente para
obtener un mayor crecimiento sea
compensado por el consumo extra que
éste permite. En otras palabras, se ex-
pone la tesis de que el crecimiento es un
problema de asignacion de recursos a

David Hume, Enquiry Concerning Human
Understanding, Oxford, 1927.

En este contexto es interesante analizar el trabajo
de un grupo interdisciplinario de la Universidad de
Sussex que examina el modelo del Mundo de MIT
y concluye que las conclusiones de este son dema-
siado sensibles a variaciones minimas de los su-
puestos fundamentales. Véase Thinking about the
Future, Sussex University, 1973.
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través del tiempo, asignacion ésta que
depende de la evaluacion de la sociedad
sobre el grado de preferencia entre el
consumo presente y el consumo futuro.
Evidentemente, existen consideraciones
técnicas en esta sustitucion del presente
por el futuro en el sentido de que es
necesario sacrificar una cantidad deter-
minada de consumo hoy para obtener
una mayor cantidad manana.

Es interesante anotar que la definicion
de consumo que utiliza el autor trata de
incluir también los placeres estéticos y
musicales. Dedica el capitulo cuarto a
discutir formas alternativas de incorporar
estos elementos en la definicion del
Producto Nacional Bruto pero reconoce
que ningin indicador del PNB es ade-
cuado para registrar las variaciones en el
bienestar de una comunidad. El profeso:
Beckermann esta de acuerdo con la tesis
de que el bienestar econdomico es apenas
un componente del bienestar global de
una sociedad determinada.

Al hablar del problema de la conta-
minacion ambiental el autor considera
que esta asociado basicamente con un
problema de asignacion de recursos en el
tiempo (y no a través como en el caso
del crecimiento). Sostiene que los dos
temas son independientes, justificando
su afirmacion con argumentos logicos,
sin demostrar su contenido empirico. Para
hacer una aseveracion en tal sentido es
indispensable conocer empiricamente
cual es la relacion existente entre el
desplazamiento de la frontera de las po-
sibilidades de produccion y el grado de
contaminaciéon ambiental correspon-
diente. Este es realmente un punto que
afecta la validez del analisis.

También vale la pena destacar que atin
cuando el autor supone que los econo-
mistas tienen una posicion uniforme
sobre las ideas del debate, la realidad
demuestra lo contrario. Recordemos las
ideas de Smith, Malthus, Marx y Keynes
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para darnos cuenta de la divergencia de
las posiciones. Se obtiene entonces la
falsa impresion de que el tema es mo-
derno, ya que no hace mayor referencia
a la historia del pensamiento econdmico.

En sintesis, se concluye que el libro
del Profesor Beckermann es un mensaje
de optimismo que puede agudizar el es-
cepticismo de ciertas personas sobre la
validez de las profecias de quienes creen
poder proyectar el futuro.

Cherly Payer, The Debt Trap: The
International Monetary Fund and the
Third World, Monthly Review Press,
New York, 1974, 251 paginas.

Rudolf Hommes

El Fondo Monetario Internacional es
una de las entidades supra gubernamen-
tales que mas influencia ha ejercido en la
politica interna de los paises en desa-
rrollo durante las tres Gltimas décadas.
Este libro analiza en forma didactica el
lenguaje técnico y los supuestos que han
enmarcado los treinta afios de operacio-
nes del Fondo, evaluando los efectos que
ha ocasionado la aplicacion de dichos
conceptos en varios paises.

The Debt Trap no es un libro6 técnico;
es un libro politico que pretende guiar al
lector a través del oscuro lenguaje eco-
nomico para enfrentarlo a lo que el autor
pretende demostrar: la utilizacion del
FMI y del paradigma econémico que
postulan sus economistas para frustrar
los esfuerzos de los paises en desarrollo
para lograr independencia econémica.

Aclarado el proposito del libro, no
debe esperarse que en €l se haga un ana-
lisis objetivo de las actividades del FMI.
Por el contrario, Payer admite en la in-
troduccion que el proposito del libro es
relatar la historia de la destruccion de las
expectativas de India, Yugoeslavia y
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otros paises en desarrollo que pretendie-
ron gozar de lo mejor de los dos mundos;
del Tercer Mundo que quiso evitar los
extremos de explotacion capitalista, sin
caer en los excesos del totalitarismo so-
cialista. El autor nos dice que el villano
no es el FMI, pero las empresas multina-
cionales y los gobiernos de los paises
industrializados que lo utilizan como
agente para impedir el progreso del
Tercer Mundo.

El libro se puede dividir en tres partes:
los primeros dos capitulos establecen un
modelo general de la crisis de balanza de
pagos, discuten las posibles soluciones
para negociarla, y analizan los efectos
politicos y sociales de “la solucion” del
FMI. En los capitulos siguientes se narra
la historia del fracaso de varios paises
que pretendieron lograr independencia
econémica mediante la financiacion de
su déficit de balanza de pagos con recur-
sos del FMI, y la utilizacion del Fondo
por parte de los paises industrializados
para lograr objetivos politicos y comer-
ciales en diferentes paises en desarrollo.
En el Ultimo capitulo se discuten posi-
bles alternativas para que los paises no
caigan en “la trampa de la deuda” y
puedan lograr un desarrollo independien-
te.

Teniendo en cuenta la recesiéon eco-
nomica y la generalizacion a nivel mun-
dial de las crisis de balanza de pagos, este
libio tiene especial importancia para los
analistas de la coyuntura mundial pues
agrega elementos de juicio para juzgar las
alternativas de desarrollo y las relaciones
de los paises con las entidades suprana-
cionales. A continuacion se resefian al-
gunos aspectos que merecen especial
atencion.

A. El Fondo Monetario Internacional
como agente de “ayuda externa”

En vista de la posicion actual de los
Estados Unidos frente a las demandas de
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los paises en desarrollo, conviene divul-
gar el analisis de Payer. Los Estados
Unidos proponen canalizar la “ayuda”
de los paises industrializados principal-
mente a través del FMI y el Banco
Mundial, y ofrecen un nuevo orden eco-
néomico en el que la transferencia de
recursos reales se logra exclusivamente
por medio de instrumentos financieros.
Desde 1959 se sentaban las bases de esta
filosoffa:

“(El FMI), como organizacion internacional esta
mejor capacitado que los gobiernos soberanos para
asesorar a otros gobiernos soberanos en materia . . . de
politica financiera, o para insistir en medidas correcti-
vas apropiadas como condicion para otorgar crédi-
tos ... En materia fiscal y en politica monetaria, los
gobiernos estan mas dispuestos a aceptar asesoria de
una institucion internacional competente, objetiva e
imparcial que (a hacer lo propio) con el consejo de
otros gobiernos, sin importar las buenas intenciones de
estos ultimos””.

De particular importancia en relacion
con lo anterior es el analisis del programa
de estabilizacion que el FMI requiere
como condicion para préstamos de
“stand-by”’. La formula general, en opi-
nion de Payer, puede tener ciertas varia-
ciones segun sean las circunstancias, pero
se reduce a cuatro puntos principales:
a) liberacion de controles de importa-
cion y del régimen de control de cam-
bios; b) devaluacion de la tasa de
cambio; c¢) programa antinflacionario
consistente en control del crédito ban-
cario, tasas de interés mas elevadas y
mayores encajes, control del déficit
fiscal, austeridad en los gastos publicos,
aumento en los impuestos y en los pre-
cios de empresas de servicio publico,
eliminacion de subsidios a consumidores,
control de salarios, y eliminacion del
control de precios y d) mayores incen-
tivos para la inversion extranjera.

Es curioso que se exija liberalizacion
de importaciones y del régimen de cam-

5 Declaracién de Douglas Dillen ante la Comision de

Bancos y Moneda de la Cdmara de Representantes
de los Estados Unidos, en marzo de 1959.
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bios precisamente cuando el pais se halla
en dificultades de balanza de pagos, ya
que se ocasionara con ello presion adi-
cional. Claramente esta medida tiende a
beneficiar mas a los paises industriali-
zados que al pais en cuestion.

La insistencia en devaluacion, sostiene
Payer, se puede entender como una me-
dida que puede favorecer a los paises
industrializados. En el Fondo se admite
que una moneda sobrevaluada es perju-
dicial para el pals que mantiene dicha
politica. Sin embargo, la sobrevaluacion
puede afectar las exportaciones de otros
paises, y posiblemente el flujo de capi-
tales, ya que el pais en cuestion se vera
obligado a imponer controles para evitar
un déficit cronico de balanza de pagos
que eventualmente azote sus reservas®.

La politica antinflacionaria, que ha
sido la mas criticada especialmente entre
los estructuralistas latinoamericanos, es
el corolario natural de las dos anteriores
dado que el programa de liberalizacion es
condiciéon necesaria para mantener un
crecimiento ‘de la demanda interna que
garantice una tasa de cambio estable. Es
una politica que propone congelar sala-
rios y obtener precios ‘“‘realistas” para
servicios publicos y bienes de consumo
de primera necesidad y que se conoce
con el nombre de deflacion inflacionaria.

Si bien la critica a la deflacion infla-
cionaria tiene sentido cuando se evaltian
sus efectos sobre el consumidor in-
dividual, ya que no se traduce a corto
plazo en un incremento en el ingreso real
de la unidad familiar, el autor es un poco
alarmista cuando afirma que la razon
detras de la insistencia del FMI para
controlar la inflacion se debe exclusiva-
mente al deseo de esta entidad de prote-
ger los intereses del capital extranjero en

L J. Marcus Fleming, The International Monetary

Fund, Its Form and Function, Washington, D. C.,
IMF, 1964, pp. 8-9 (citado por Payer).
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el pais receptor. Es cierto que el inver-
sionista extranjero se beneficia de una
economia estable por ser menor la in-
certidumbre respecto a ingresos y costos,
pero no es menos cierto que la inflacion
acelerada provoca la fuga de capital na-
cional, de tal forma que el paradigma
nacionalista de “ellos contra nosotros”
se desvanece. Asi mismo, se debe tener
en cuenta que la persistencia de precios
artificialmente bajos para el consumidor
interno promueve el acaparamiento, el
contrabando y modalidades de mercado
negro que no benefician a la unidad fa-
miliar a menos que se haga un estricto
racionamiento. No tiene sentido discutir
este problema en términos eéxclusiva-
mente econéomicos ya que la solucion no
es independiente de la filosofia politica
que predomine en el pais.

Implicitamente, Payer acepta la im-
portancia de factores politicos cuando
muestra como en paises como Indonesia
y el Brasil, el programa del FMI entr6 en
claro conflicto con las obligaciones po-
liticas de los gobiernos de turno, propi-
ciando indirectamente las condiciones
para que ocurrieran cambios de gobier-
no. En su anilisis, el autor sostiene que
los programas de estabilizacion son in-
compatibles con los gobierno democra-
ticos que no se encuentran en capacidad
de congelar salarios y eliminar subsidios
simultaneamente porque pierden el
apoyo popular.

En resumen, el autor argumenta que el
FMI sirve objetivos politicos que favo-
recen parcialmente a los paises indus-
trializados quienes mantienen su control
a través del sistema de votacion. El Fon-
do solamente le comunica una imagen
ilusoria del multilateralismo al manejo de
flujos financieros, pero es realmente un
mecanismo de control del capital finan-
ciero internacional. La economia poli-
tica que el Fondo le impone a los paises
a cambio de sus créditos refleja la ideo-
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logia de libre comercio que proponen los
paises industrializados cuando ella opera
en beneficio propio. En épocas de crisis
como la actual, ellos imponen barreras al
comercio y toman posiciones unilatera-
les, para proteger su excedente econo-
mico, a la vez que exigen en los foros
internacionales que los paises en desa-
rrollo no adopten medidas para mejorar
sus términos de intercambio, sino que
preserven el “mercado libre”, tal como
ellos lo entienden, o sea, un mercado
monopolistico de materias primas y un
mercado monopolistico de bienes de
capital y consumo y de recursos finan-
cieros. Como contrapartida ofrecen a los
paises en desarrollo fortalecer los meca-
nismos financieros para que el FMI y el
Banco Mundial transfieran recursos a
cambio de control politico, tal como lo
denuncia este libro.

Es por esta razon, no menos que por
su agradable estilo y su caracter emi-
nentemente didactico, que The Debt
Trap merece especial atencion en nuestro
medio. Su mensaje no es nuevo, pero
frente a los planteamientos relacionados
con el nuevo orden econodmico, el libro
adquiere especial importancia coyun-
tural, puesto que nos advierte de los pe-
ligros inherentes en una politica de de-
sarrollo financiado con recursos de
entidades internacionales, los cuales, sea
por ideologia, o por la composicion de
su poder decisorio, sirven los intereses de
los paises industrializados.

Este es el mensaje central de Payer, y
lo documenta con ilustraciones de las re-
laciones del FMI con las Filipinas, Indo-
nesia, Indochina, Yugoeslavia, Brasil,
India, Chile y Ghana. Es imposible re-
sefiar en detalle la experiencia de todos
estos paises; por lo tanto, se discutira
solamente el caso de Filipinas, que ilus-
tra el tipo de dificultades que un pais
puede sufrir cuando cae en la trampa de

la deuda.
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B. Filipinas: control de cambios y ca-
pitalismo nacional

En 1958 las Filipinas experimentaron
una grave crisis de balanza de pagos, y
acudieron al FMI que accedié a un cré-
dito siempre y cuando el pais se com-
prometiera a ejecutar un programa de
estabilizaciéon. El gobierno filipino se
negod, y propuso en cambio un impuesto
del 25% sobre la venta de divisas. Ante la
insistencia del FMI para que se efectuara
la devaluacién y para que se removiera el
control de cambios, las Filipinas optaron
por financiamiento externo a corto
plazo. Al cabo de un afo el pais habia
fortalecido su posicion de balanza de
pagos y tenia reservas de US$ 162.9 mi-
llones.

Sorpresivamente, en 1962, el pails
cambi6 de politica, liberalizando impor-
taciones y eliminando el control de
cambios. El siguiente argumento sirvio
para justificar dicho cambio de actitud:
el control de importaciones y una poli-
tica industrial de sustitucion de los
mismos habia tenido éxito en eliminar
bienes de consumo de la lista de impor-
taciones, de tal forma que todas las
importaciones era de primera necesidad
por tratarse de insumos para la industria
nacional. Persistir en la politica de con-
trol, o aun aumentar los controles de
importaciéon se hubiera traducido en
recesion y desempleo debido a la de-
pendencia por insumos importados.

El argumento es ridiculo pues tratan-
dose de insumos de primera necesidad, es
aun mas importante fijar prioridades, y
fomentar la produccion de insumos na-
cionales y bienes de capital, en lugar de
liberalizar indiscriminadamente las im-
portaciones dando entrada a bienes de
consumo suntuario y propiciando la
desaparicion de la industria de sustitu-
cion de importaciones.

La razon politica que caus6 el pro-
grama de liberacion es clara: a los ex-
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portadores de los productos, tradicio-
nales, azlicar y madera, no les era per-
mitido conservar las divisas que eran
producto de sus exportaciones, de tal
manera que el Estado pudiera asignar
moneda extranjera a otros productores,
preferencialmente a los de bienes ma-
nufacturados. Este grupo de presion lo-
gro pasar por el congreso una ley de
“Importaciones sin Divisas”, que consis-
tfa en un sistema de trueque. En esta
forma , los exportadores lograron im-
portar bienes de consumo suntuario que
vendian en el pais a precios exhorbitan-
tes, y dejaron de generar divisas necesa-
rias para el desarrollo del sector manu-
facturero.

Debido a la corrupcion administrativa
en las aduanas y en la oficina encargada
de aprobar licencias de importacion, el
grupo anti-control logro, con la ayuda de
la opinion publica indignada por dicha
corrupcion, que se estableciera un pro-
grama de liberalizacion gradual, que
pronto se tradujo en la completa eli-
minacion de los controles de importa-
cion y cambios. El excesivo flujo de
importaciones y de capital resulté en un
déficit cronico de balanza de pagos, que
trajo como consecuencia la necesidad de
obtener nuevamente financiacion ex-
terna.

Los efectos fueron inevitables: deva-
luacion determinada por oferta y de-
manda; restriccion de créditos; estruc-
tura arancelaria orientada a combatir la
inflacion; y crédito externo para finan-
ciar la demanda adicional por productos
importados. Se estima que el programa
de liberalizaciéon produjo utilidades de
US$ 20 millones a los exportadores tra-
dicionales. Con la excepcion de mineral
de hierro, ningin otro producto engroso6
la lista de exportaciones del pais. El sec-
tor agropecuario cambi6 de orientacion,
produciendo mas cosechas de exporta-
cion y menos alimentos para el consumo
interno.
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La accion del sector agropecuario
ocasiond incrementos considerables en
los precios, mientras que los salarios en
términos reales descendieron en un 10%
entre 1964 y 1967. Paralelamente, la
contraccion del crédito, la libre impor-
tacion y la ausencia de controles para
empresas extranjeras causaron cambios
sustanciales en la composicion de la
propiedad del sector manufacturero, ya
que los inversionistas extranjeros aumen-
taron su participacion, a la vez que el
sector fue perdiendo importancia en
términos de Producto Bruto frente a los
sectores de exportacion tradicional vy
mineria.

Entre 1963 y 1967, las importaciones,
principalmente en el renglon de bienes
de consumo, crecieron en un 69%, a la
vez que las cxp()rtaciones aumentaron
solamente 7%.

Con anterioridad a la liberalizacion, la
deuda externa de las Filipinas era de
US$ 275 millones, ocho afnos mas tarde
ascendia a US$ 1.880 millones. Los de-
seos del presidente Marcos de aumentar
los controles, que fueron la base de su
plataforma de reeleccion presidencial, se
vieron frustrados por la necesidad de
crédito externo y las condiciones im-
puestas por el Banco Mundial para con-
cederlo: devaluacion y revocacion del
nuevo control de cambios.

No teniendo otra alternativa, salvo la
repudiacion de la deuda externa con las
consecuencias que ello implica, el go-
bierno accedi6 a las presiones del Banco
Mundial y del FMI, repitiéndose nueva-
mente las condiciones descritas para el
programa de liberalizacion de 1962. Los
efectos fueron mas agudos para el sector
manufacturero, cuya deuda externa
aument6 en un 50% debido a la deva-
luacion, lo que propicié una participa-
cion mayor del capital extranjero en la
industria, y la virtual desaparicion del
capitalismo nacional en el sector.

COYUNTURA ECONOMICA

C. Conclusion: dependencia o autono-
mia

Cabe mencionar aqui un articulo re-
ciente de Hernan Echavarria’ en el que
manifiesta que:

““A la India o a Colombia, o a cualquier otro pais,
se le pueden meter miles de burocratas internacionales y
millares de dolares en ayuda, pero mientras el pueblo
no quede organizado trabajando con juicio y efi-
ciencia, los efectos se los lleva la primera brizna”.

Payer concurre con este analisis, pero
manifiesta ademas que la autonomia es
posible para cualquier pdlS capaz de
alimentar su poblacién, asi sea con un
bajo nivel de tecnologia inicial. El cita el
caso de Corea del Norte y el de la China
como ejemplos de paises que han logra-
do un desarrollo relativamente rapido sin
recurrir a la importacion de tecnologia o
de recursos financieros. Claro que esta
solucion implicaria una filosofia y un
sistema politico incompatible con las
aspiraciones de paises en desarrollo que
operan dentro de sistemas democraticos.
Sin embargo, vale la pena evaluar la
posibilidad de logmr un grado mayor de
autosuficiencia atn dentro de un orden @
democratico.

Payer opina que el camino a la auto-
suficiencia es incompatible con la de-
mocracia, por los sacrificios que requie-
re. Pero advierte que el otro camino, el
de la dependencia, también puede llegar
a ser incompatible con las instituciones
democraticas y trae a cuenta la experien-
cia de Filipinas y Brasil en donde los
planes de estabilizacion dieron lugar a
cambios estructurales hacia formas
autoritarias de gobierno.

9
Echavarria sostiene que el problema
radica en que el Tercer Mundo no ha
querido aceptar los esfuerzos y sacri-
ficios que implica el proceso de desarro-
llo®. Ello es cierto, pero la cuestién es

LS ayuda internacional”, El Tiempo, octubre 7 de

1975.
Ibidem.
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mas profunda, puesto que implica la
escogencia entre dos alternativas de de-
sarrollo. El primero con tecnologia
moderna, que conlleva estimulos para las
empresas transnacionales, libertad de
flujos de capital e importaciones, y un
nivel elevado de endeudamiento externo.
El segundo, de desarrollo interno que
principia utilizando la tecnologia exis-
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tente en el pais, para proveer las nece-
sidades mas elementales y que se desen-
vuelve internamente hacia niveles tec-
nologicos mas altos. Las dos Coreas son
ejemplos de la viabilidad aparente de los
dos caminos, aunque desafortunada-
mente en ambos paises imperan sistemas
autocraticos de gobierno.
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