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Presentacion

La revista Coyuntura Econémica, Investigacion Econémica y Social de Fedesarrollo es una publi-
cacién académica indexada que se dedica a temas econémicos y sociales con énfasis en aspectos
aplicados y relevantes para las politicas publicas. Los articulos publicados en esta edicién son una
muestra de trabajos de investigacién que ilustran diferentes temas econémicos y sociales para el
caso colombiano. Estos presentan nueva informacién y evidencia empirica que enriquece y apor-
ta al debate académico; ademads, contribuye y expone alternativas de mejora en la formulacién e

implementacién de politicas ptiblicas.

En esta edicién que se publica en el aniversario nimero 50 de Fedesarrollo, y en medio de la crisis
generada por el coronavirus, se hace una revision de distintos temas de politica publica que serdn
determinantes para el futuro del pais y de la institucién. El recorrido comienza por una revisién
histérica de lo que va de este siglo y los eventos econémicos y sociales que ha experimentado Co-
lombia, para después explorar con detalle los efectos econémicos esperados del Acuerdo de Paz
que puso fin a un conflicto de mds de 50 afios en Colombia. Después de estos articulos que tienen
un enfoque macroeconémico general de crecimiento econémico, se presentan tres documentos que
abordan problemas estructurales que deben enfrentarse para lograr una transformacién productiva
moderna: la informalidad empresarial, las rigideces en el mercado laboral (y las brechas urbano-
rurales) y los retos del sector agropecuario generados por el cambio climatico. A continuacién, se

presenta un breve comentario sobre cada uno de ellos.

El primer articulo se titula "De la crisis de 'fin de siglo' a la del 'coronavirus'. La economia colom-
biana en el siglo XXI". Los autores Carlos Caballero Argdez y Germdn Dario Machado Rodriguez
realizan un recuento histérico de los primero 20 afios del siglo XXI, que se caracteriza por iniciar

con la crisis de 'fin de siglo' y culminar con la pandemia sanitaria causada por la Covid-19. A lo
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largo del texto se describe la evolucién econémica y social colombiana a partir del andlisis del
crecimiento econémico, el manejo fiscal, el manejo de la deuda ptblica, la politica monetaria, la
balanza de pagos, el Presupuesto General de la Nacién, el mercado laboral, la pobreza y la des-
igualdad. Para finalizar, los autores reflexionan sobre la evolucién de la economia colombiana y
los impactos y retos impuestos por el coronavirus para exponer algunos desafios que debe afrontar
Colombia en el futuro en varios aspectos de politica macroeconémica. Con ello, aportan una guia
de politica publica en la que se debe comenzar a trabajar para enfrentar los retrocesos en varios
indicadores econémicos y sociales que ha impuesto la pandemia de la Covid-19 y para conducir
al pafs en una senda de crecimiento econémico los préximos afios. Se mencionan algunos retos
especificos relacionados con la vulnerabilidad externa y dependencia del petréleo, apertura eco-
némica y comercio internacional, crecimiento econémico, estructura fiscal, déficit fiscal, deuda

publica, desempleo e informalidad, desigualdad y pobreza.

El segundo articulo escrito por Juan Sebastian Betancur, Sammy Libos y Ménica Lorena Ortiz se
titula "Beneficios econémicos del Acuerdo de Paz en Colombia". Los autores evaldan el impacto
del Acuerdo de Paz, firmado entre el Gobierno colombiano y las FARC en 2016, en el crecimiento
econémico. Para ello, los autores calculan dos tipos de efecto. Por una parte, estiman el impacto
en el PIB de la reducciéon permanente de la intensidad del conflicto por medio de regresiones
con tratamiento estdtico de los datos panel. Por otra parte, estiman el impacto en el PIB de la
implementacién de las Inversiones para la Paz derivadas del Acuerdo a través de una funcién
de produccién de dos factores -capital fisico y trabajo- en dos escenarios -con Acuerdo de Paz y
con conflicto-. Adicionalmente, Betancur, Libos y Ortiz calculan el efecto de la reducciéon perma-
nente de la intensidad del conflicto y de la implementacién de las Inversiones para la Paz en el
PIB potencial. Por tltimo, se agregan los dividendos del impacto en el PIB total y potencial de la
reduccién permanente de la intensidad del conflicto y de la implementacién de las Inversiones
para la Paz para encontrar el impacto total del Acuerdo de Paz en el crecimiento del PIB nacional,
por departamentos y por sectores productivos para los préximos 15 afios. El ejercicio muestra que
de materializarse lo estipulado en el Acuerdo -tanto en términos de reduccién en la intensidad del
conflicto, como en cumplimiento de los planes de inversién del Acuerdo de Paz- el dividendo de

la paz redundaria en sendas de crecimiento y progreso para Colombia.

El tercer articulo titulado "Informalidad empresarial en Colombia" fue escrito por Cristina Fer-

ndndez. El texto trata sobre la paradoja que existe entre la prevalencia de la informalidad y los
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beneficios de la formalidad en las firmas, los trabajadores y el Estado en Colombia. Para iniciar, la
autora presenta una visién amplia de la informalidad y la define como un proceso en el cual una
firma puede cumplir en una mayor o menor medida las normas de formalidad; particularmente,
utiliza la clasificaciéon del DNP sobre el proceso de formalizacién. Ferndndez utiliza el modelo de
Ulyssea para realizar un andlisis costo-beneficio de la informalidad para proveer una respuesta a
esta paradoja colombiana. Asf mismo, la autora estima curvas de ganancias después del pago de
impuestos y curvas de productividad de las firmas para contribuir en el entendimiento sobre la
informalidad en el pafs e ilustrar los posibles impactos que tendrifan las politicas de formalizacién
planteadas en el documento CONPES de formalizacién, entre otras. La informalidad empresarial
y laboral en Colombia han sido un problema estructural, y generan vulnerabilidad que se han
reflejado -y acentuado- a raiz de la pandemia sanitaria de la Covid-19. En este articulo se presentan
recomendaciones en materia de politicas de reduccién de costos de entrada a la formalidad, de
monitoreo y control sobre las firmas, y de monotributo, relevantes en tiempos normales y vitales

en época de crisis como la que atravesamos actualmente.

El cuarto articulo es de Carlos A. Mesa-Guerra y se titula "The Effect of Minimum Wages on Rural
Employment: Theory and Evidence from Colombia". En este articulo el autor estudia la politica
de unificacién de salarios minimos rurales y urbanos; especificamente, se centra en el periodo
entre 1974 y 1984 de convergencia de los salarios minimos rurales y urbanos en el mercado labo-
ral rural. Para ello, Mesa-Guerra desarrolla un modelo de dos factores y un disefio metodolégico
de diferencias en diferencias para estimar el impacto de incrementos en el salario minimo sobre
el mercado laboral a partir de datos de censos poblacionales, lo cual le permite encontrar efectos
heterogéneos por subgrupos poblacionales, sexo, edad, nivel de calificacién, ocupacién y sector
econémico. Este andlisis histdrico da luces sobre los efectos del salario minimo sobre el empleo y
la informalidad y contribuye a la discusién sobre la posibilidad que se ha planteado de volver a

un esquema de salario minimo diferenciado por regiones.

El quinto articulo se titula "Agricultura Climaticamente Inteligente (ACI) en Colombia: diagndstico y
retos de politica ptiblica". Las autoras Nohora Forero Ramirez y Carmen Gonzdlez Romero analizan
la préctica de Agricultura Climdticamente Inteligente como una alternativa de solucién a los cho-
ques causados por el cambio y la vulnerabilidad climatica que pueden presentarse en los sistemas
agricolas. El estudio se basa en entrevistas semiestructuradas y encuestas a gremios agricolas con

el fin de conocer las prdcticas de ACI implementadas en el pafs y conocer los retos presentes en
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esta materia. La ACl se define como un enfoque transformador que permite desarrollar estrategias
de adaptacién y mitigacién al cambio y vulnerabilidad climatica sin dejar de lado objetivos de
aumento de productividad. Los hallazgos del articulo muestran una descripcion de la situacién
actual y de los retos de este enfoque en la agricultura colombiana; adicionalmente, contribuyen al
entendimiento sobre como mejorar el sector agricola en el pais por medio del disefio de politicas
publicas mds acertadas que efectivamente respondan a los desafios del cambio climdtico. Asi, las
autoras hacen recomendaciones hacia la promocién de la alfabetizacién agroclimatica, la supera-
cién de heterogeneidades de resilencia y adaptacion de los productores, la necesidad de confluir
politicas agropecuarias con politicas medioambientales para promover el desarrollo sostenible, y

el fortalecimiento de relaciones intra e inter gremios y Estado.

En adicién a estos articulos, en este volimen de Coyuntura Econémica y Social por ser la edicién
de 2020, afio en que se conmemoran los 50 afios de la institucién, se incluye a manera de memoria
la transcripcién del primer evento de celebracién de los 50 afios de Fedesarrollo realizado el pa-
sado 26 de agosto. Este evento, con el que se abri6 el aniversario -virtual a causa de la pandemia-,
se centrd en reflexionar sobre la influencia de Fedesarrollo en las politicas ptblicas a lo largo de
su existencia -a cargo de quienes han sido los directores de la institucién-, y sobre la visién de
expertos internacionales sobre el activo institucional que representa Fedesarrollo para Colombia.
El evento que se puede consultar en el canal de Fedesarrollo en YouTube, fue una combinacién
de rigurosidad técnica, amistad e impacto en politica. Un reflejo de la historia de Fedesarrollo. A
lo largo del afio, se realizaron varios eventos mds, también disponibles en internet, con participa-
cién de un amplio grupo de personas sobre temas relevantes para el pais durante los 50 afios de

existencia de Fedesarrollo, y para los siguientes.

Finalmente, como es tradicién, en la tltima seccién de la revista se presentan los resiimenes corres-
pondientes a los informes de investigacion que se culminaron a lo largo del 2020 ; este afio también
incluye los restimenes de los capitulos del libro "Fedesarrollo: cincuenta afios de influencia en politica

publica". Este libro también se encuentra disponible en internet en el repositorio de Fedesarrollo.

Ximena Cadena O.
Subdirectora de Fedesarrollo

Editora de Coyuntura Econémica | Diciembre de 2020
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De la crisis de 'fin de siglo' a la del
'coronavirus'. La economia colombiana
en el siglo XXI

Carlos Caballero A.*
German Dario Machado R.

Resumen

Los veinte arios transcurridos entre 2000 y 2019 fueron testigos de cambios importantes en la economia mundial y en la colombiana. EI
periodo comenzd en la crisis de 'fin de siglo” y termind unas semanas antes de propagarse por el mundo entero la pandemia del coronavirus
con su profunda crisis sanitaria y econémica. El coronavirus modificé las perspectivas futuras, enmarcando las dos décadas entre dos crisis
y convirtiéndolas en un periodo tinico de la historia econdmica colombiana. En este documento se describe la evolucién econémica y social
de Colombia con base en los principales indicadores y, consecuentemente, se realiza un balance de los principales desafios que tendrd el
pais durante la tercera década del siglo XXI.

Abstract

The initial two decades of the 21st century were a period of important changes in the world and the colombian economies. In Colombia,
these twenty years were born with the so called "end of the century’ crisis and ended a few weeks before the COVID 19 pandemia extended
all over the world bringing a deep health and economic crisis. The pandemic has abruptly changed the future perspectives of the economy
generating new challenges for the authorities and the whole Colombian society. This document describes the economic and social evolution
of Colombia in a singular historical period, based on key indicators. An analysis is also made of the main challenges that Colombia will
face during the third decade of the 21st century.
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I. Introduccion

El siglo XXI se inicié en Colombia en medio de la
profunda crisis econémica que estall6 en 1998 y
tocé fondo en 1999 cuando el PIB se contrajo 4,2%.
La "crisis de fin de siglo”, como se la ha llamado,
fue la més grave de las registradas en el siglo XX
en Colombia. Los 20 afios transcurridos desde
entonces fueron testigos de nuevos fenémenos en
la economfa mundial y en la colombiana. El nuevo
siglo trajo en Colombia una lenta reactivaciéon de
la produccién después de la crisis y el transito
definitivo hacia una economia dependiente del
petréleo en sus cuentas externas y, también, en
las internas, como quiera que los ingresos fiscales
provenientes del sector petrolero se volvieron
indispensables para el financiamiento del Go-
bierno Nacional. De la dependencia del café, que
caracteriz¢ al siglo XX, se pasoé a la del petréleo

en el siglo XXI.

En el campo internacional, los paises desa-
rrollados experimentaron entre 2008 y 2010 una
profunda crisis financiera con repercusiones glo-
bales. Su manejo implic la adopcién de medidas
no-ortodoxas de politica monetaria por parte de
los bancos centrales de Estados Unidos, Europa 'y
el Reino Unido, y, con el objetivo de evitar caer en
la situacién que se habia vivido a raiz del colapso
mundial de 1929, los bancos centrales emitieron
enormes sumas de dinero para estimular la recu-
peracién de la actividad productiva mediante la

compra de bonos gubernamentales y privados, con

16

lo cual expandieron notablemente sus balances.
Mas de diez afios después existia un consenso en
que no se habia regresado a la normalidad' previa
a2008: los niveles de crecimiento econémico mun-
dial eran fragiles y preocupaban los bajos niveles

de inflacién.

El propésito de este documento es analizar la
evolucién de la economia colombiana en las prime-
ras dos décadas del siglo XXI 'y los retos que el pafs
tendrd que enfrentar en la tercera. El periodo inicia
en la culminacién de la administracién Pastrana,
transcurre bajo los mandatos de los Presidentes
Uribe y Santos, y concluye en el del Presidente
Duque. La intencién es describir las trayectorias
seguidas por la economia en los cuatro periodos
presidenciales, recoger en un solo documento los
principales elementos de la evolucién de la eco-
nomia, y aportar las bases para una evaluacién
argumentada y de calidad sobre los aciertos y des-
aciertos en el manejo de la economia colombiana

en esta primera parte del siglo XXI.

El documento inicia con un recuento de las fases
del crecimiento de la economia en los veinte afios
y con el andlisis de la politica macroeconémica
seguida por los diferentes gobiernos: la fiscal, in-
cluyendo el del presupuesto nacional y la deuda;
la monetaria; y la del sector externo -muy influen-
ciada por la produccién y los precios internacio-
nales del petrdleo-. En las siguientes secciones se
describen el comportamiento del mercado laboral

y los indicadores de pobreza y desigualdad. En la
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seccién final se abordan los problemas econémicos
y sociales de fondo que enfrenta el gobierno del
Presidente Duque como consecuencia de la crisis
del coronavirus, cuyos efectos van a sentirse en la
primera mitad de la tercera década y que implica-
rdan cambios de fondo no solamente en la economia

sino en el manejo del Estado en Colombia.

La marcha de la economia colombiana estuvo
determinada en alto grado por los vaivenes de la
economia mundjial. La crisis internacional de 2008-
2010y las oscilaciones del precio internacional del
petréleo hicieron muy exigente el manejo de la
politica econémica. Incluso, la dindmica interna-
cional implicé un fuerte ajuste local al descolgarse
la cotizacién del petréleo en 2014, a lo largo del

segundo mandato del Presidente Santos.

En marzo de 2020 se aceler6 en el mundo en-
tero la propagacion del coronavirus. El Gobierno
Duque decreté la emergencia sanitaria y, poste-
riormente, un primer Estado de Emergencia que
le otorgd poderes excepcionales para gobernar por
decreto durante 30 dias. Luego, en el mes de mayo,
declaré un nuevo Estado de Emergencia por otros
30 dias. E1 20 de marzo se impuso una cuarentena
hasta el 27 de abril que se extendid, luego, hasta
el 11 de mayo y, de manera limitada, hasta el 30
de julio, con el propésito de ganar tiempo para la
preparacioén del sistema de salud en la atencién
de la pandemia. La gran mayoria de los paises
desarrollados, emergentes y pobres adoptaron

medidas similares.

Carlos Caballero A. | Germdn Dario Machado R.

Adicionalmente, a principios del mes de marzo
se rompid el acuerdo vigente entre la Organizacion
de Paises Productores de Petréleo -OPEP- y Rusia
para controlar la oferta de petréleo, lo que dio lugar
alinmediato colapso de los precios internacionales
del crudo. Con el paso de los dias, al declararse las
cuarentenas en casi todo el mundo, la demanda de
petroleo cay6 en un 30% y se acentud dramadtica-
mente la reduccién de los precios hasta llegarse,
el 20 de abril, a la inusitada situacién de un precio
negativo para los contratos de futuros con entrega
en el mes de mayo. Los dos choques, la pandemia
y el colapso petrolero -la referencia Brent que en
febrero se ubicaba en USD$60 por barril, en la
tercera semana de abril habfa caido a USD$21 yal
cierre de este documento se negociaba alrededor
de USD$40-, alteraron radicalmente la perspectiva
de la economia colombiana para 2020 y los afios
siguientes. Ademds, trajeron consigo el cambio en
la politica econémica desde marzo del 2020. Las
previsiones de su impacto sobre el crecimiento, el
empleo y la pobreza, de otra parte, se han vuelto
mads negativas y pesimistas. Como resultado, exis-
te ya un consenso a nivel internacional y local en
el sentido de que la superacién de estos choques
tomard un tiempo largo y que los cambios econé-
micos y sociales serdn sustanciales. La Colombia

del mafiana serd diferente a la de ayer.

La economia colombiana se encontraba en un
punto de inflexién en el primer semestre de 2020,
de manera que las dos primeras décadas del siglo

XXI pasardn a la historia como un periodo de ca-
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racteristicas tinicas, propias e irrepetibles, enmar-
cado entre la crisis del 'fin de siglo' y la crisis del
‘coronavirus'. Un periodo signado por las distintas
estrategias ejecutadas para poner fin al conflicto
armado de los gobiernos de Alvaro Uribe Vélez y
de Juan Manuel Santos -la 'seguridad democratica’
y la busqueda del 'Acuerdo de Paz con la guerri-
lla de las FARC'- con su secuela de polarizacién
politica, en medio de las oscilaciones del precio
internacional del petréleo y de su impacto en la
trayectoriay el manejo de la economia. Un periodo
especial que condiciona el margen de accién del
manejo de la crisis del coronavirus y de las refor-
mas que serd necesario adoptar en el pais para
conjurar los desequilibrios econémicos y sociales
generados y para sortear los desafios que surgiran
en los afios por venir para garantizar el bienestar

de los colombianos.

I1.El crecimiento econdmico en las dos
décadas

Durante los primeros 20 afios del siglo XXI la tasa
de crecimiento del PIB colombiano fue, en pro-
medio, de 3,8% anual. Sin embargo, claramente
se observan dos ciclos, que coinciden casualmente
con el inicio y el final de las presidencias de Uribe
y de Santos. Estos se inician con la recuperacién
después de la crisis de fin de siglo, en un caso, y
de la crisis internacional, en el otro, y, terminan
con reducciones del crecimiento originadas en la
Gran Recesién internacional -en el caso de las presi-

dencias de Uribe- y con el ajuste que fue necesario
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efectuar debido a la baja pronunciada del precio del

petrdleo -en el caso de las presidencias de Santos-.

Fue notable el crecimiento de la economia entre
2003 y 2007. Se lograron tasas de crecimiento en los
cinco afios de 5,3% anual en promedio, superiores
alas estimadas para la expansion del PIB Potencial
-que se calculaba en esos afios en 4,5% (Zérate,
2014)-. Ademds, ese crecimiento fue superior en cer-
ca de 2 puntos porcentuales (p.p.) al del promedio
delos paises de América Latina. En 2003 se registré
una cifra no alcanzada desde mediados de los afios
noventa y en 2005 se registré un positivo conjunto
deindicadores en materia de crecimiento, inflacién
y tasas de interés junto con precios de las acciones
con un alza fuerte, apreciacién en la moneda y
desempleo a la baja (Caballero, 2007). Incluso, el
crecimiento en 2007 se elevo a cifras no observadas

en Colombia desde los afios setenta del siglo XX.

Grafico 1
CRECIMIENTO REAL DEL PIB COLOMBIANO
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Uno de los motores de ese crecimiento fue el
choque positivo de confianza en el pais generado

por la politica de lucha frontal contra las guerrillas

Grafico 2
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Grafico 3
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-la "Seguridad Democratica", como la bautizé el
Presidente Uribe-, la cual, junto con un ajuste ma-
croecondmico que mejoro las expectativas sobre la
economia colombiana, dio lugar a un incremento
de la inversién medida con respecto al PIB. Otro
motor fue el precio internacional del petréleo que
se elevo de un nivel inferior a USD$30 por barril
en 2002 hasta alcanzar USD$100 por barril en 2008,
antes de caer a USD$60 en 2009 e iniciar otra vez

su ascenso en 2010.

Lainversién total en la economia se incrementd
de 16,2% en 2001 a 22,6% en 2007-2008, impul-
sada por la inversién privada y por la inversiéon
extranjera directa, dirigidas principalmente al
sector minero-energético y al manufacturero. Los
choques positivos se reflejaron en los resultados
de los sectores construccién y transporte -que cre-
cieron por encima del 10% anual en promedio- y
en el dinamismo del consumo de los hogares -que
alcanzd tasas de crecimiento anual de 7,3%-, lo que
apuntal6 el gran crecimiento econémico del paifs

en esos anos.

Araiz del colapso de la burbuja inmobiliaria en
los Estados Unidos, en el segundo semestre de 2008
se desat6 una crisis econdmica internacional. La
economia mundial redujo su dinamismo, el precio
delos productos basicos cayd, el comercio mundial
se contrajo, los flujos de inversién se frenaron y el
desempleo aumenté. En Colombia, el crecimiento
cayo a 3,3% anual en 2008 y a 0,5% en 2009, pero,

pese al impacto de la crisis internacional, la eco-
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nomia colombiana reanud¢ su ritmo de expansion
en 2010. La reduccién del ritmo de crecimiento
fue menor en Colombia que en otras economias
emergentes porque el gobierno y el Banco de la
Reptblica tuvieron el espacio y la capacidad para

aplicar medidas contra-ciclicas.

Al iniciarse el primer periodo de gobierno del
Presidente Santos, la economia habia reanudado
su crecimiento después del impacto de la crisis
internacional. La economia mundial entré en una
etapa lenta de recuperacién y el precio del petrdleo
volvié a subir, alcanzando un promedio en 2011 y
2012 de més de USD$110 por barril para la referen-
cia Brent. Impulsado por este hecho, el crecimiento
de la economia colombiana registré en 2011 la
tasa mas alta de los veinte afios, con la demanda
interna y la formacién bruta de capital creciendo
al10% y al 21% respectivamente. La produccién de
petrdleo también se incrementd y superé el millén
de barriles en 2013, cuando el precio promedio del

petréleo Brent alcanzé los USD$108.

El pafs experimentd una verdadera bonanza pe-
trolera entre 2010 y 2014, con un crecimiento anual
promedio de 5%, al cual contribuyeron de manera
importante el dinamismo de la construccién -con
crecimientos de incluso 9,8% anual-, las altas tasas
de crecimiento de las actividades financieras y de
seguros que promediaron 8,8% anual entre 2010
y 2014, y el comportamiento del sector comuni-
caciones. El consumo privado, la formacién bruta

de capital y las exportaciones crecieron a tasas
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cercanas al 5%, sumdndose a un incremento del
consumo publico del 6%. Ademds, el repunte del
sector agropecuario, la minerfa y la manufactura,
consolidé la recuperacién. Como resultado, el PIB

en 2013 alcanz6 una expansion de 4,6%.

En el segundo semestre de 2014 la economia
recibi6 un choque negativo. El precio internacional
del petréleo se descolgé hasta USD$47 a principios
de 2015, antes de volver a caer a finales de 2015
e inicios de 2016, llegando a precios inferiores a
USD$28 por barril en enero de 2016, en contraste
con los USD$99 que promedié en 2014. Como
consecuencia del fin de la bonanza petrolera de
la primera mitad de la década, el ritmo de creci-
miento de la economia entre 2015y 2018 cayé. Sila
primera Administracién Santos habia sido signada
por la bonanza externa y fiscal, la segunda habria
de estarlo por el ajuste a las nuevas circunstancias,
con su negativo impacto sobre las finanzas del

gobierno central.

El crecimiento de la economia se redujo a partir
de 2015, 'tocé fondo' en 2017 y experimentd una
recuperacion en 2018, facilitada, de nuevo, por la
elevacién del precio del petréleo, que volvié a ubi-
carse en promedio cerca de los USD$66 por barril.
Sin embargo, la actividad econémica se mantuvo
en un nivel bajo desde el inicio de 2015, por lo
cual el cdlculo del PIB potencial se rebajé a 3,5%.
Ese lento crecimiento tuvo implicaciones sociales
negativas, especialmente en materia laboral y en

la lucha contra la pobreza.
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En 2019 hubo un repunte del crecimiento en
el que fueron determinantes el mayor consumo
de los hogares y la recuperacion de la inversion
en maquinaria y equipo. Los dos indicadores
registraron un crecimiento superior al del PIB. Al
incremento del consumo contribuyeron el gasto
de los migrantes venezolanos (calculados en $1,8
millones al finalizar el 2019, de acuerdo con Mi-
gracién Colombia), el abundante crédito bancario
y el alto monto de las remesas enviadas por los
colombianos que viven en el exterior, que alcanzé
USD$6.744 millones, de acuerdo con el Banco de
la Reptblica. La inversién extranjera directa crecié
25% y la mayor inversién privada respondi6 a los
incentivos generados por la Ley de Financiamiento
de 2018, especialmente la proyectada rebaja en la
tarifa del impuesto de renta y la posibilidad de
descontar parcialmente del impuesto de renta el

IVA pagado en la adquisicion de bienes de capital.

En esa trayectoria del ciclo econémico colom-
biano el comportamiento de la productividad
ha sido crucial. En los tltimos veinte afios se ha
modificado la contribucién de los factores de
crecimiento de la economia colombiana. Aunque
el factor trabajo era el que maés aportaba al creci-
miento en los inicios del siglo XXI, esa contribucién
se ha hecho menor en parte porque la pirdmide
poblacional del pais se estreché (cay6 la tasa de
natalidad y se ha envejecido la poblacién). De
acuerdo con Gémez e Higuera (2018), mientras en
el periodo 2000-2004 el factor trabajo contribuyé

con un 67% del crecimiento de la economia, entre
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2012 y 2016 dicha contribucion descendi6 al 30%,
y en ambos casos fue negativa la Productividad
Total de los Factores, PTE. El capital, en contraste,
paso de aportar el 33% al 70%, "debido a un incre-
mento significativo de la inversién en el pais, en
particular en el sector minero-energético, que fue
cobrando relevancia y adquiriendo un rol cada
vez mds importante como motor del crecimiento,
superando progresivamente las contribuciones al
crecimiento del factor trabajo" (Gémez e Higuera,
2018). En consecuencia, la PTF contribuy6 en nega-
tivamente entre 2000 y 2016. Mientras en promedio
la economia se expandi6 a tasas cercanas al 4%, la
PTF tuvo un valor promedio de -0,2%, cifra que

desmejord en los tltimos afios del periodo.

El aumento de la productividad es un requisito

indispensable para el crecimiento futuro de la eco-

Gréfico 4
CONTRIBUCION DEL TRABAJO Y EL CAPITAL
AL CRECIMIENTO COLOMBIANO
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nomia de América Latina y de la colombiana. La
informacién comparativa internacional sefiala que
"la productividad laboral en Estados Unidos es un
poco maés del doble de la de Corea, que es la mds
alta en varios paises examinados por la OCDE, y
esta es mds o menos el doble de las de Malasia y
Costa Rica y el triple de las de Brasil, Colombia
y Perti. América Latina tiene un problema de
productividad, y en Colombia este problema es
mas critico” (Hommes, 2019). La situacién es tan
preocupante que, de acuerdo con Lora (2019), "la
productividad cae anualmente en promedio un
punto porcentual cuando el siglo pasado aporté
cerca de 2,7 puntos porcentuales al crecimiento
anual". De esta manera, "si la productividad hu-
biera seguido creciendo al ritmo del pasado, el
ingreso per cdpita se habria multiplicado por 7
entre 1980 y 2017, pero apenas se duplicé” (Lora,
2019).

III. Elmanejofiscal de Gobierno Central

Entre 2001 y 2019, el déficit fiscal promedio del
Gobierno Nacional Central (GNC) fue 3,4% del
PIB. Este déficit disminuy¢ entre 2003 y 2008, desde
5,1% a 2,3% del PIB, y se deterior6 en 2009 antes
de iniciar un periodo de correccién entre 2010 y
2013, cuando el balance nuevamente se ubicé en
-2,3% del PIB. Desde alli y hasta 2016, el déficit del
GNC se expandi6 para alcanzar 4% y, una vez mds,
desde 2017 inici6 un proceso de ajuste para cerrar
el afio 2019 en el 2,5% del PIB. En febrero de 2020,

antes del impacto de la crisis del coronavirus y el
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desplome del precio del petréleo, la proyeccién
para el final del 2020 era un desbalance de 2,2%
del PIB segtin el Plan Financiero elaborado por el
Ministerio de Hacienda. A finales de junio la pro-
yeccién del déficit contenida en el Marco Fiscal del
Mediano Plazo 2020 fue de 8,2% del PIB.

En ese panorama, hay ciclos fiscales muy claros
en los Gobiernos Uribe y Santos. Los diferentes
gobiernos recortaron el déficit -como sucedid entre
2003y 2008, entre 2010 y 2013, y entre 2017 y 2019-
y también hubo afios en los cuales el desequilibrio
aument6 -como ocurrié en 2009 en el Gobierno Uri-
be y entre 2014 y 2016 en el Gobierno Santos-. Sin
embargo, a pesar de esas similitudes iniciales, las
caracteristicas de los ingresos de la Nacion fueron
diferentes en los cuatro periodos presidenciales.
Ademads, las decisiones en materia de gasto en las

administraciones del Presidente Santos fueron

Grafico 5
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otras a las adoptadas en las del Presidente Uribe.
La naturaleza de los choques fiscales también
fueron distintas, de manera que las politicas en
sus periodos presidenciales incidieron sobre el

balance fiscal del pafs.

A lo largo de los afios noventa las finanzas
del GNC se deterioraron. En la segunda mitad
del periodo del Presidente Pastrana, el Congreso
aprobd una reforma del Sistema General de Partici-
paciones y una reforma tributaria que incrementé
el recaudo de impuestos por la ampliacién de la
base gravable del IVA y el aumento del gravamen
sobre los movimientos financieros (que tenfa una
tarifa 2 por mil al inicio del gobierno). A pesar de
esto, al posesionarse el Presidente Uribe en 2002,
habia un consenso "en el sentido de que, no obstan-
te la estabilizaciéon de la economia lograda luego
de la crisis de fin de siglo, las finanzas ptblicas
venian deteriordndose y el crecimiento mostraba
estancamiento” (Junguito, 2016). La reduccién
del déficit fiscal -que bordeaba el 5% del PIB- se
convirtié entonces en una prioridad urgente del
nuevo gobierno que debia, ademads, cumplir con
los compromisos adquiridos en el marco del ‘acuer-
do de facilidad extendida' firmado con el Fondo

Monetario Internacional en 1999.

La primera de las decisiones adoptadas, en el
marco de la declaracion del Estado de Conmocion
Interior realizada por la nueva administracién, fue,
siguiendo aJunguito (2016), "el establecimiento de

un impuesto temporal del 1,2% sobre el patrimonio
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neto de los colombianos, con destino exclusivo
al fortalecimiento de la seguridad democratica",
programa fundamental del Presidente Uribe. Pos-
teriormente, el Gobierno Uribe someti6 a un refe-
rendo en 2003 una serie de iniciativas, incluyendo
varias de cardcter econdmico que buscaban, entre
otros propdsitos, incrementar el presupuesto en
algunos sectores -como educacién y saneamiento
bésico-, reducir el gasto pdblico -con limites a los
gastos de funcionamiento-, disminuir el tamafio
del Congreso Nacional, y buscar la sostenibili-
dad del sistema pensional. Las propuestas del
referendo contaron con un apoyo mayoritario de
los colombianos en las urnas (entre el 80,3% y el
94,7% dependiendo del punto especifico sometido
a votacién) pero no se alcanz6 el umbral requerido
para su aprobacién, lo que obligé al gobierno a

buscar nuevas alternativas fiscales.

El ajuste, entonces, se profundizé con la refor-
ma tributaria aprobada mediante la Ley 863 de
2003, que elevé la sobretasa sobre el impuesto de
renta del 5% al 10%, el gravamen sobre las transac-
ciones financieras al 4 por 1000, y determiné que
en el periodo 2004-2006 se cobraria un impuesto
de 0,3% sobre patrimonios superiores a $3.000
millones. En ese mismo afio se aprobé también la
Ley 797 -que modificé los requisitos para obtener la
pensioén de vejez-y la Ley 819 de Responsabilidad
Fiscal, iniciativa que venia del gobierno anterior
y que introdujo la obligatoriedad de presentar
anualmente el Marco Fiscal de Mediano Plazo a
partir de 2004.
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El déficit se redujo mds de lo proyectado e
incluso fue inferior a la meta que se habia fijado
en el programa con el Fondo Monetario Interna-
cional. Ademads, en 2006 el balance primario del
gobierno central volvié al equilibrio después de 12
afios. En ese mismo afio se inici6 la presentacién
anual del Marco de Gasto de Mediano Plazo, cuyo
objetivo es programar anualmente el presupuesto
de la Nacién con un enfoque de mediano plazo,
bajo un esquema sectorial, teniendo en cuenta las
restricciones fiscales y la capacidad efectiva del
gobierno para ejecutar el gasto ptiblico. Asimismo,
se introdujo una nueva reforma tributaria -Ley
1111 de 2006- que buscé incrementar los recaudos,
rebajando las cargas impositivas sobre las empresas
para incentivar el empleo y la competitividad. Se
disminuy®¢ la tarifa del impuesto de renta, se elimi-
no la sobretasa respectiva, se aumento el incentivo
tributario para la inversién en activos fijos, se re-
dujo la renta presuntiva y se eliminé el impuesto
de remesas. A la vez, se ampli6 la base gravable
del IVA y el impuesto al patrimonio aprobado en
la reforma de 2003 se convirtié en un impuesto
temporal del 1,2% sobre patrimonios liquidos de

mads de $3.000 millones.

A la nueva configuracién tributaria estable-
cida en 2006 se uni6 la implantacién de nuevos

mecanismos por parte de la DIAN para controlar

la evasioén tributaria, en particular la adopcién
del Modelo Unico de Ingresos, Servicio y Control
Automatizado, MUISCA, que se ha robustecido
desde entonces. Por su parte, los gastos de funcio-
namiento crecieron muy por debajo de la expan-
sién del PIB en 2007 y 2008, lo que condujo a que
el gobierno nacional cerrara ese dltimo afio con
un déficit de 2,3%, la cifra mds baja del siglo XXI,
que solamente habria de repetirse en 2012 y 2013".
Ademds, en estos afios subid el precio internacional
del petréleo, se incrementé el valor de las exporta-
ciones del crudo y, por consiguiente, el Gobierno
Nacional obtuvo unos ingresos extraordinarios
provenientes de Ecopetrol y de las compafifas
petroleras privadas que operan en Colombia. De
hecho, los ingresos del gobierno provenientes del
sector petrolero, equivalentes a 1,5% del PIB en
2008, se elevaron a 2,8% del PIB en 2009.

La crisis econémica y financiera internacional
que estall6 en 2008 tumb6 el precio internacional
del petrédleo -que cayé de USD$96,8 a USD$61,5
por barril-, afect6 el resto de las exportaciones
colombianas y debilité la demanda interna, lo
cual tuvo un efecto negativo sobre el recaudo de
impuestos nacionales. Por ejemplo, los ingresos del
Gobierno Nacional provenientes del petréleo baja-
ron al 0,9% del PIB para 2010. Para compensar el

choque externo, el Gobierno Nacional adelanté una

! Los ajustes del precio interno de los combustibles en una coyuntura de altos precios internacionales del petréleo evitaron el

incremento del subsidio en el precio de la gasolina y el ACPM durante estos afios.
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politica fiscal contra-ciclica. Como el déficit fiscal
y el endeudamiento publico se habian reducido en
los afios anteriores, habia campo para ejecutar una
politica de esta naturaleza que ampliara el gasto,
incrementando marginalmente el endeudamiento.
Asi, se elevé la participacién del Presupuesto Ge-
neral de la Nacién en el PIB, que alcanzé el 28,1%
en 2009, el nivel mds alto de los primeros veinte

afos del siglo XXI.

Simultdneamente, habia espacio para ejecutar
una politica monetaria contra-ciclica. La combina-
cién de las politicas fiscal y monetaria evité que
la economia se contrajera en 2009 y permitié una
rapida recuperacién en 2010. Buscando priorizar
los programas sociales y las actividades intensivas
en empleo -como la inversién en infraestructura
fisica-, el Presupuesto General de la Nacién,
que en 2008 habia representado el 26,1% del PIB
subié en 2009 al 28,1%. Por tanto, el déficit fiscal
aumento6 en 2009 al 4,1% del PIB y fue de 3,9%
del PIB en 2010.

Al finalizar el segundo periodo del Presidente
Uribe, el Gobierno y el Congreso tramitaron la Ley
1393 de 2010 con el fin de crear nuevas fuentes de
recursos, principalmente territoriales, para finan-
ciar el sistema de salud, acatando la sentencia T-760
de 2008 de la Corte Constitucional que ordend
al Gobierno igualar los beneficios de los planes
ofrecidos a los afiliados del régimen contributivo
y del subsidiado. Por su parte, en los primeros

meses, el gobierno del Presidente Santos presentd
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y logré la aprobacién, por parte del Congreso, de
una nueva reforma tributaria: la Ley 1430 de 2010.
Esta reforma buscé mejorar la competitividad de
las empresas productivas mediante una reduc-
ciéon en la carga tributaria, modificé las reglas
de la retencién en la fuente, subié el impuesto al
patrimonio y eliminé la deduccién del 40% en la
inversion en activos fijos que se habia autorizado
en la Administraciéon Uribe por considerar que
ya habia cumplido su propésito de incentivar la

inversién por parte de las empresas.

El avance mads significativo de 2011 -que venia
gestandose afios atrds- fue la aprobacién de la Ley
1473 que introdujo la Regla Fiscal como un instru-
mento de control del equilibrio fiscal del GNC que
tiene en cuenta la brecha del producto y el impacto
sobre las finanzas puiblicas de las variaciones en los
ingresos provenientes de la exportacién de petréleo
y, por consiguiente, le apunta en el mediano plazo
al balance fiscal de naturaleza estructural. La Ley
autorizé, ademads, el establecimiento de un comité
consultivo del Ministro de Hacienda para efectos
de definir, afio tras afio, la senda del déficit, a fin
de lograr un déficit estructural del 1% en 2020,
meta que postergd posteriormente hasta el afio
2022. Sin embargo, como consecuencia del choque
macroeconémico experimentado por la economia
en el primer semestre del afio, la Regla Fiscal se
suspendi6 para los afios 2020 y 2021 y la intencién
del Gobierno Nacional es retornar la senda de dé-
ficit, consistente con los pardmetros establecidos

en la regla fiscal, a partir del 2022.
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La Regla Fiscal es un instrumento clave para
la disciplina macroeconémica de Colombia y su
cumplimiento envia una sefial de credibilidad a
los inversionistas locales y extranjeros sobre la
calidad de la politica econémica y la confianza que
pueden tener en el futuro del pafs. Su estableci-
miento en 2012 fue decisivo para que las agencias
calificadoras de riesgo le otorgaran y mantuvieran
ala deuda ptublica colombiana el estatus de grado
de inversién durante el resto de década, pese a
las dificultades generadas por la caida del precio

internacional del petréleo en 2014.

En 2011 el crecimiento econdémico se elevé al
ritmo mads alto de los veinte afios considerados.
Los ingresos tributarios se incrementaron y el
déficit fiscal baj6 a 2,8% del PIB. Al dinamismo de
la actividad productiva se sumaron las reformas
fiscales del afio 2010 y los cambios en el arancel
de aduanas que se introdujeron en 2011. Un afio
mdés tarde, en 2012, la Administracién Santos
impuls6 una nueva reforma tributaria (Ley 1609
de 2012) que redujo el umbral de ingresos a partir
del cual las personas naturales colombianas estan
obligadas a presentar anualmente su declaracién
de renta. Para las empresas se incluyé un ingre-
diente novedoso con el fin de incentivar el empleo
y la formalizacién: el desmonte de los aportes

patronales realizados por los empleadores al

2

de declarantes en 2012 a 2,1 millones en 2013.
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Instituto Colombiano de Bienestar Familiar, ICBF,
al Servicio Nacional de Aprendizaje, SENA, y al
sistema de salud por sus empleados con ingresos
inferiores a 10 salarios minimos. Se trasladé esa
financiacién de los aportes parafiscales a un im-
puesto sobre las utilidades de las empresas, con
destinacién especifica, que se denominé Contri-
bucién Empresarial para la Equidad, CREE. Esta
modificacién, generé inmediatamente impactos
positivos en el mercado laboral y en la formali-

zacion de los trabajadores.

Los cambios de 2012, junto con la bonanza
petrolera que se experimentaba, permitieron al
Gobierno reducir el déficit fiscal al 2,3% del PIB
-la cifra que se habia registrado en 2008 antes de
la expansién contra-ciclica de 2009-. Los ingresos
se incrementaron como consecuencia del mayor
ndmero de colombianos sujetos al pago del im-
puesto sobre la renta?, por los dividendos recibidos
de Ecopetrol y los impuestos pagados por todas
las empresas petroleras en ese afio. Los ingresos
petroleros alcanzaron un méximo histérico equi-
valente al 20% de los ingresos totales del GNC, es
decir, un 3,3% del PIB. En 2014 el déficit se mantuvo
en el mismo nivel; sin embargo, desde mediados
del afio, los precios internacionales del petrdleo
comenzaron a descender y en el tltimo trimestre

la tendencia se reforza.

Debido a la reduccién del umbral, el niimero de personas naturales declarantes de renta aument6 59%, pasando de 1,3 millones
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Gréfico 6
INGRESOS DEL GOBIERNO NACIONAL
CENTRAL PROVENIENTES DEL PETROLEO
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* Cifra preliminar, atn sujeta a ajustes y revisién del MHCP.
Fuente: Ministerio de Hacienda y Crédito Puablico.

El desplome del precio del petréleo en los
finales del afio 2014 obligé al Gobierno, que ya
habia obtenido la aprobacién por parte del Con-
greso Nacional del presupuesto para el afio 2015,
a presentar una 'ley de financiamiento' con el fin
de obtener los ingresos que requeria para cubrir
los gastos presupuestados para el afio siguiente. La
Ley 1739 de 2014, entonces, suspendi6 el desmonte
del gravamen sobre las transacciones financieras
que habia sido aprobado en la reforma tributaria
del 2012. Ademads, sustituy6 el impuesto al patri-
monio por el impuesto a la riqueza con base en
tarifas marginales, y cre6 la sobretasa del CREE. De
esta manera se compenso parcialmente en 2015 la
pérdida -equivalente 1,5% del PIB- de los ingresos
provenientes del sector petrolero y el afio cerré
con un déficit de 3% del PIB. Pero el manejo de
la bonanza habia dejado desequilibrios externos

y fiscales muy grandes derivados de la depen-
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dencia de los ingresos petroleros. Por ejemplo, en
2015 el peso registré una depreciacién del 80%, a
principios de 2016 la inflacién se elevé al 9% anual,
las tasas de interés subieron, y el Gobierno se vio

forzado a realizar un fuerte ajuste fiscal.

La caida de los ingresos fiscales de 2016 fue la
mds pronunciada de los 35 afios anteriores. Fue
incluso més profunda que las pérdidas de ingresos
registradas al final de labonanza externa de los afios
setenta del siglo anterior, que las de la crisis de fin
de siglo y que las de la crisis financiera 2008-2010
(Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, 2017).
Los ingresos del Gobierno Nacional Central prove-
nientes del petréleo cayeron hasta el 0,1% del PIB,
y los ajustes tributarios previos y la gestiéon de la
DIAN solo lograron compensar una tercera parte
de la caida de ingresos por la baja del precio del
petroleo. La explicacién es que contar con fuentes
de ingresos alternativas -como la renta petrolera-
"suele vincularse a sistemas tributarios que no son
tan exigentes en términos de carga fiscal, es decir
que exigen un menor grado de esfuerzo tributario”
(CEPAL, 2018, p.51). En consecuencia, a pesar de
una reduccién de los gastos de funcionamiento e
inversion cercana al 1% del PIB, el déficit fiscal se
amplié a 4% del PIB, explicado en buena parte por
la incapacidad del Gobierno Nacional de ahorrar
en los afios de bonanza. De hecho, de acuerdo con
Ocampo (2020), en lugar de ahorrar los excedentes
generados por el auge externo durante la bonanza
petrolera, entre 2010 y 2014 el Gobierno Santos gasté

el equivalente a méds de la mitad del PIB de un afio.
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La estrategia de ajuste macroeconémico que
sigui6 el gobierno del Presidente Santos en su
segundo mandato fue denominada de "austeridad
inteligente". Ante el fin del ciclo minero-energético,
se procedi6 a controlar el gasto ptiblico, buscar afa-
nosamente de ingresos no petroleros e incrementar
el endeudamiento publico. De ahi que el Gobier-
no, apenas una semana después de realizado el
plebiscito convocado para aprobar o rechazar el
Acuerdo para poner fin al conflicto armado nego-
ciado en La Habana -que tuvo lugar el 2 de octubre
de 2016- present6 una nueva reforma tributaria al
Congreso Nacional que se convertirfa en la Ley
1819. La reforma tributaria de 2016 se recuerda en
la opinién pblica por haber elevado el gravamen
del IVA del 16 al 19% a partir de enero de 20173,
queddndose corta en otras recomendaciones de la
Comisién de Expertos para la Equidad y la Com-
petitividad Tributaria, cuya conformacién habia
autorizado la ley de reforma tributaria de 2014 y
que desarroll6 sus labores en 2015. Sin embargo,
se aprobaron otras modificaciones importantes.
Por ejemplo, el impuesto sobre los dividendos, el
impuesto al consumo en los restaurantes y el limite
a las deducciones en el impuesto sobre la renta de
personas naturales, con miras a compensar la re-
baja del impuesto a las sociedades. Estas medidas
impactaron a la baja el crecimiento econémico en

2017 pero, gracias a ellas, junto con la forma en la

cual se condujo la politica econémica, Colombia
logré mantener el grado de inversién otorgado por
las agencias calificadoras de riesgo y enfrentar el
fuerte choque externo. En 2017 el déficit se redujo
a3,6% yen2018 a3,1% del PIB.

A diferencia del periodo de ajuste 2010-2012,
el incremento del déficit entre 2014 y 2016 tuvo
incidencia directa y fuerte en la balanza de pagos.
Los mayores déficits fiscales se asociaron con
déficits mds altos de cuenta corriente. De ahi que
en los gobiernos del Presidente Santos sea posible
diferenciar dos etapas fiscales diferentes: una, entre
2010y 2014 de crecimiento alto y disminucién del
déficit fiscal y, otra, de fuerte ajuste macroeco-
némico, por la caida del precio del petrdleo y la
reduccién de los ingresos fiscales, que terminé en
la recuperacion del ritmo de crecimiento en 2018

y en un menor del déficit fiscal en este tltimo afio.

Al iniciarse el Gobierno del Presidente Duque
en agosto de 2018 el déficit venia rebajandose,
pero, de acuerdo con lo estipulado por la Regla
Fiscal, existia el compromiso de profundizar el
ajuste hasta llegar en 2022 a un déficit estructural
de solamente 1% del PIB. Los retos en materia
fiscal eran numerosos. El nuevo Gobierno recibié
una economia con un importante incremento

de la deuda ptblica y un Presupuesto General

3 Deacuerdo con la CEPAL (2018), en la region, en paises como Venezuela, Argentina, Bolivia y Brasil, al igual que en Colombia,

hay cierta predominancia de los tributos generales sobre bienes y servicios -como el IVA-. Al ser impuestos indirectos y regre-

sivos, los sistemas tributarios donde predominan suelen alcanzar menores resultados en términos de impacto redistributivo.
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de la Nacién desfinanciado en $14 billones para
2019, segtn indic6é en su momento el Ministerio
de Hacienda y Crédito Publico (2018). Ante ese
panorama, una de las primeras actuaciones de la
Administracién Duque fue realizar una operacién
de crédito publico que liber6 $14,5 billones del
servicio de deuda en 2019 y permitié aumentar
los recursos presupuestados para transferencias
y fortalecer la inversiéon. Acto seguido, presentd
ante el Congreso una ley de financiamiento con el
fin de obtener los ingresos necesarios para cubrir
los gastos incluidos en el presupuesto nacional y
cumplir las metas fiscales trazadas. Esa iniciativa
-que se convirtié en la Ley 1943 de 2018 hasta ser
declarada inexequible por la Corte Constitucional,
por vicios de trdmite, en el segundo semestre de
2019- tuvo un camino accidentado en el Congreso
y en la opinién ptblica por cuenta, principalmen-
te, de la propuesta de la ampliacién del IVA en
la canasta familiar y, lejos de los $14 billones por
los cuales se present6 el proyecto original para
cubrir el faltante de 2019, el texto aprobado habria

implicado un recaudo de alrededor de $6 billones.

Durante 2019 el Gobierno Nacional recibié
$8,1 billones provenientes de dividendos ordina-

rios de Ecopetrol y, posteriormente, $3,2 billones
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adicionales originados en las reservas ocasionales
de la empresa, que se transfirieron al Gobierno en
diciembre, una vez la Asamblea Extraordinaria de
Accionistas aprobd su reparto. Por ello, los ingresos
de la Nacion fueron superiores a los previstos en
el Plan Financiero del afio. Ademds, se empezé a
considerar las utilidades del Banco de la Reptblica
como un ingreso por encima de la linea (un ingreso
corriente y no de financiacién del déficit), razén por
la cual los ingresos por cuenta de impuestos crecie-
ronaunritmo del 12%. Pese a lo anterior, al cierre de
2019 el Ministerio de Hacienda, a través del Decreto
2412 de 2019, se vio obligado a realizar un recorte
presupuestal de los gastos sin financiamiento por
$9 billones, lo cual permitié mostrar un déficit fiscal
de 2,5% del PIB, inferior al 2,7% autorizado por el

Comité Consultivo de la Regla Fiscal.

Por la declaraciéon de inconstitucionalidad de
la Ley de Financiamiento de 2018, el Gobierno
Nacional debié tramitar una nueva reforma tribu-
taria - Ley 2010 de 2019, llamada 'de Crecimiento
Econémico'-, incorporando las disposiciones de la
Ley que perderia vigencia el 31 de diciembre. Por
tanto, el Ministerio de Hacienda prevefa, al inicio
del afio, un recaudo adicional de 1,2% del PIB

para 2020%, y, con anterioridad a los choques del

¢ Estaexpectativa del Ministerio de Hacienda se sustentaba en i) la reduccién de las cargas tributarias sobre las personas juridicas,

como, por ejemplo, la disminucién de la tarifa de renta, la posibilidad de descontar el IVA en la adquisicién de bienes de capital

y el ICA pagado sobre el impuesto de renta, ii) la modernizacién y fortalecimiento de la DIAN en el marco de los esfuerzos

por reducir la evasidn, y iii) el aumento de la carga tributaria a las personas naturales a través del impuesto al patrimonio, la
unificacién de cédulas de ingresos en la declaraciéon de renta y la creacion de tarifas marginales mds altas en el impuesto de

renta.
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petrodleo y del coronavirus, el Gobierno Nacional
proyectaba un déficit fiscal de 2,2% para el cierre
de 2020 que fue incorporado en el Plan Financiero

de principios del afio.

A finales de junio, el Marco Fiscal de Mediano
Plazo 2020 incorporé las nuevas expectativas
del Gobierno Nacional; prevé que el déficit de
2020 alcance el 8,2% del PIB y que el desbalance
se reduzca a 5,1% del PIB para 2020, por cuenta,
entre otras medidas, de la reduccién de los gastos
transitorios asumidos como consecuencia de la
pandemia, estimados en 2,7% del PIB. Es claro, sin
embargo, que no todo el impacto fiscal se debe ala
crisis generada por el coronavirus. Las previsiones
incluyen una serie de compromisos adicionales
que el Gobierno del Presidente Duque adquirié
con distintos grupos sociales en el marco de las
protestas sociales y de la 'Conversacién Nacional'
de finales de 2019. Dentro de estos se destacan,
entre otros, el incremento real del salario minimo
para 2019 -el mds alto en 25 afios- y para 2020 -2,2
puntos por encima de la inflacién-; el acuerdo de
mas de $4,5 billones para la educaciéon superior
firmado en 2018; el nuevo acuerdo salarial con
FECODE,; las peticiones de la Minga Indigena, el
incremento salarial para los empleados ptblicos y
un nuevo subsidio para los cafeteros. Las decisio-
nes anteriores, se suman al denominado paquete
social que hace parte de la Ley de Crecimiento
Econémico, que incluy6 tres dfas sin IVA al afio,
la disminucién en la cotizacién a salud por parte

de los pensionados, y la devolucién del IVA pa-
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gado por los colombianos de menores ingresos.
En conjunto, estas iniciativas contabilizardn en el
cuatrienio cerca de 2% del PIB de gasto adicional

y ya suponian un reto para las finanzas ptblicas.

Al mismo tiempo, el Marco Fiscal de Mediano
Plazo 2020 prevé que los ingresos del Gobierno
Nacional Central decrecerdn en el tiempo y serdn
incluso menores a los de 2020 y 2021, que se es-
timan en 15,6% del PIB. En la medida en la cual
el mismo documento sefiala que el gasto total del
Gobierno Nacional Central se ubicaréa entre el 20%
y el 18,5% del PIB, y que existe una necesidad
estructural de ingresos de al menos el 2% del PIB,
se hacen necesarios el ajuste del gasto ptiblico y el

recaudo de mayores ingresos en el mediano plazo.

Labaraja de opciones fiscales del Gobierno Na-
cional en la situacién actual es mds reducida que en
afos anteriores. La imposibilidad politica y econ6-
mica de adelantar una nueva reforma tributaria en
el corto plazo, sumada a la enorme dificultad de
asumir completamente el choque de 2020 a través
de mayor deuda ptblica conduce, necesariamen-
te, a que las metas fiscales de los préximos afios
se cumplan a través mayores ajustes del gasto, o
mediante la enajenacion de activos del Estado -al-
gunos de las cuales, como Ecopetrol, Cenit, ISAolas
electrificadoras regionales han sido mencionados
en la prensa, como lo evidencian Dinero (2019), E1
Espectador (2019), La Reptblica (2019) y Portafolio
(2019)-. Asilo confirmé el Ministerio de Hacienda y

Crédito Publico en la presentacién del Marco Fiscal
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de Mediano Plazo 2020. Sin embargo, continuara
la necesidad de nuevas reformas tributarias para
obtener ingresos recurrentes y no depender de los
extraordinarios que generen las ventas de activos de

la Naciény las utilidades del Banco de la Reptblica.

IV. El manejo de la deuda ptblica del
Gobierno Nacional

El endeudamiento neto del GNC cerré en 2019 en
48,6% del PIB, mayor a la cifra registrada en 2018
como consecuencia de los intereses de la deuda
y del reconocimiento de pasivos que el Gobierno
Duque realizé a través de la emisién de TES con el
fin de pagar deudas histéricas que la Nacion habia
acumulado en los frentes del sector salud y de las
sentencias judiciales en su contra. Es decir, las cifras
de endeudamiento anteriores a la pandemia del
coronavirus ya eran altas e incluso mayores a las
observadas en la crisis de fin del siglo XX y en la
crisis financiera internacional. De hecho, al iniciar
el siglo la deudaneta era del orden del 32,7%, pero
se elev6 en mds de 10 p.p. con respecto al PIB en
la segunda mitad del periodo de gobierno del

Presidente Andrés Pastrana.

En 2002, la Administracion del Presidente Uribe
se inicid con un indicador de deuda neta del 43,1%,
que se mantuvo estable en 2003. A partir de este
dltimo afio se inicié su descenso continuo hasta
alcanzar, en 2008, al 35,8% del PIB. La reducciéon en
el valor de las emisiones de deuda en 2006 y 2007,

los mayores ingresos de la Nacion entre 2002 y
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2008 y las decisiones de politica respecto al pago de
deuda, permitieron al Gobierno Uribe disminuir el
déficit fiscal en 280 puntos basicos y la deuda neta
del GNC en 7,3 % del PIB. Un resultado notable.

La composicién de la deuda total también se
modificé en los ocho afios y se redujo la vulne-
rabilidad externa del pafs. Las emisiones fueron,
en promedio, de 78% en pesos y UVR y la deuda
externa -que representaba el 48% de la deuda
total en 2001- bajé hasta el 28% en 2010. La nueva
composicién hizo posible mitigar parcialmente el
choque de la crisis financiera internacional; pos-
teriormente, en 2009 y 2010, las emisiones fueron
mayoritariamente en pesos y la deuda neta crecié

levemente -menos de 2 p.p. - hasta el 37,4% del PIB.

La estrategia de manejo de la deuda, sumada

al ajuste macroeconémico y a la disciplina que el

Grafico 7
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Hacienda y Crédito Publico.
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pais habia mostrado para recuperar su estabilidad,
resultd clave para que las agencias calificadoras
de riesgo otorgaran nuevamente a Colombia el
grado de inversién en la primera mitad de 2011.
Esta evolucién se reflej6 en la trayectoria de las
tasas de emisién de los TES. Al iniciarse el primer
periodo de la administracién Uribe dicha tasa
era cercana al IPC+10%. Cuatro afios maés tarde,
en agosto de 2006, se habia reducido a IPC+5%.
Debido a la crisis financiera internacional, la tasa
subié a IPC+8%, pero, al cierre de los dos periodos
del presidente Uribe regresé a IPC+5%. Colombia
gano, a lo largo de esos ocho afios, en estabilidad
macroeconémica y en credibilidad internacional.
Los mercados asimilaron positivamente el discurso
sobre la confianza inversionista. De esa manera,
"uno delos logros del Presidente Uribe fue generar
confianza entre nacionales y extranjeros con res-

pecto al futuro del pais" (Caballero, 2007).

Aprovechando los ingresos de la bonanza
petrolera del primer periodo de gobierno del Pre-
sidente Santos, se rebajé de manera importante el
déficit fiscal y se recuperd la senda de la disminu-
cién del endeudamiento. Merecen destacarse va-
rios hechos. Primero, continué el pago de la deuda
y la tendencia a la reduccién de la vulnerabilidad
externa de la economia, al disminuir la proporcién
de las emisiones en moneda extranjera. Segundo, la
deuda neta cay6 y suindicador con respecto al PIB
bajé en 2012 al 33,2%, el nivel de endeudamiento
neto del GNC mads bajo en lo corrido del siglo

XXI hasta el presente. Tercero, el margen sobre la
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cotizacion de los bonos del Tesoro de los Estados

Unidos se redujo y la tasa de los TES disminuy®é.

Grafico 8
TASA DE INTERES REAL CERO CUPON A
TERMINO DE LOS TES EN PESOS (Plazo 10 afios)
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Fuente: elaboracién propia con informacién del Ministerio de
Hacienda y Crédito Publico para el afio 2002 y del Banco de la
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Grafico 9
EMISIONES DE TES EN PESOS Y UVR, Y EMISIONES
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A partir de 2013 y especialmente desde 2014, el
manejo de la deuda fue diferente. A pesar de los
mayores ingresos que se generaron en la bonanza
petrolera, las emisiones de deuda se incrementaron
en 2013 y 2014. Estas, que en 2012 habfan sido el
4,3% del PIB, superaron, por primera vez, los $40
billones en un afio y alcanzaron en 2015 un nivel
de 6,1% del PIB, el punto mds alto de la década. Se
modific6, ademads, la composicion: se incrementd
la participacién de la deuda en moneda extranjera
entre 2012 y 2015, lo cual generé mayor vulnera-
bilidad externa justo antes del choque petrolero.
En consecuencia, la deuda neta del GNC subié al
41,8% del PIB en 2015, un nivel superior al regis-

trado en los 11 afios inmediatamente anteriores.

El choque de ingresos generado por la caida
de los precios del petréleo, con el ajuste obligado
de gasto y la necesidad de financiacion, condujo a
que en todos los afios del segundo periodo del Pre-
sidente Santos se incrementara la deuda ptblica.
Las emisiones continuaron su ascenso, rompiendo
la barrera de $50 billones anuales desde 2016, pro-
mediando emisiones anuales equivalentes al 5,9%
del PIB, en contraste con un promedio de emisiones
anuales del orden de 5,4% del PIB en el primer
periodo de Gobierno. Con una mds elevada parti-
cipacién de deuda en moneda extranjera -mayor
exposicién a choques externos-, y con crecimientos
sustanciales en 2015 y 2018, la deuda aumenté 12
p-p., hasta el 47% del PIB con el que cerré 2018,
alcanzando el punto de deuda neta mads alto de lo

corrido del siglo XXI. Esta tendencia contrasta con

Carlos Caballero A. | Germdn Dario Machado R.

Grafico 10
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la observada en América Latina, donde la deuda
publica sélo present6 un leve aumento de 0,7 p.p.
entre 2016 y 2017 (CEPAL, 2018). Ademads, hubo
"una caida en el nivel de endeudamiento en 11 de
los 18 paises” comparables y "disminuyé el ntimero
de pafses en los cuales la deuda se incrementd"”
(CEPAL, 2018, p.15).

El Gobierno Duque recibié el pais con una
deuda neta del 47% del PIB, que, aunque elevada,
no incluia atin los pasivos no explicitos como los
pagos de sentencias judiciales en firme que no se
realizaron y los giros a las EPS -por concepto del
no POS- que quedaron atrasados en el Gobierno
Santos. Para poner al dfa las cuentas del Gobierno
Nacional, la Administracién Duque incluyé en

su Plan Nacional de Desarrollo la autorizacién
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para emitir titulos de deuda del Tesoro Nacional
que permitieran cancelar las cuentas por pagar
originadas en sentencias judiciales desfavorables,
sustituyendo asi pasivos con interés moratorio
cercano al 30% anual por deuda con intereses
mucho mds bajos. La misma figura se utilizé para
permitirle al Gobierno Nacional emitir titulos de
deuda y atender los giros que la ADRES -antes
Fosyga- tenfa pendientes en el sector salud, por
cuenta de una deficiente auditoria a las cuentas
del no POS.

La financiacién de pasivos no explicitos a través
de la emisién de deuda fue polémica y dio lugar
a comentarios sobre la credibilidad de la Regla
Fiscal. Pese a ser operaciones adecuadas desde el
punto de vista financiero era controversial que,
para el cumplimiento de la meta de déficit fiscal,
se hubieran sustituido gastos corrientes por deuda
publica. La credibilidad de la Regla Fiscal es por
tanto un desafio que el Gobierno Duque debera
enfrentar, mds atun después de haber suspendido

su aplicaciéon durante 2020 y 2021.

Como resultado, entre otras razones, de esas
incorporaciones, la deuda neta colombiana cerré
en 2019 en el 48,6% del PIB. De acuerdo con el Plan
Financiero del Ministerio de Hacienda se espera-
ba que terminara el 2020 en cerca del 50,5%. Las
emisiones en 2019 fueron inferiores a lo que venia
siendo ya habitual -comparables como porcentaje
del PIB a los niveles de 2012- y el Gobierno Duque

prevefa que podrian ser atin menores en 2020,
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con el agregado de que se contemplaba reducir la
emisiéon de deuda en délares y moneda extranjera
al 22% del total.

Por cuenta del choque internacional del coro-
navirus la deuda ptblica total se elevard a niveles
entre el 65% y el 70% del PIB y la mayor percepcion
de riesgo mundial posiblemente elevard las tasas
de interés de la deuda colombiana. Este efecto
debera ser previsto por el Gobierno Duque, que,
adicionalmente, deberd reducir la participacion
de la deuda externa en cuanto le sea posible para

aminorar la vulnerabilidad internacional del pafs.
V. La politica monetaria

Cuando tuvo lugar la crisis econémica del fin de
siglo XX en Colombia, era clara la necesidad de
introducir una modificacién en el esquema cam-
biario vigente de bandas cambiarias y en la politica
monetaria, por la alta volatilidad de las tasas de
interés y su negativo impacto sobre la produccién
nacional. La economia tenfa una fragilidad externa
notable en medio de una severa y profunda con-
traccién del PIB y de una crisis financiera, al punto
de que el déficit en la cuenta corriente de la balanza
de pagos era de 7,8% del PIB en marzo de 1998.
Existia, ademds, el temor entre las autoridades de
que, al eliminar la banda cambiaria, se produjera
una fuerte devaluacién del peso colombiano, lo
cual indicaba la necesidad de conversar con el
Fondo Monetario Internacional y obtener un apoyo

para la balanza de pagos.



DE LA CRISIS DE 'FIN DE SIGLO' A LA DEL'CORONAVIRUS'. LA ECONOMIA COLOMBIANA EN EL SIGLO XXI

Con el visto bueno del Presidente Pastrana se
llevaron a cabo las negociaciones con el FMI que
concluyeron en 1999 en la firma de un acuerdo
bajo la modalidad de 'Extended Fund Facility'
que incluy¢ la aprobacién de una linea de crédito
de balanza de pagos de USD$3.000 millones. Con
la seguridad de este respaldo, el Banco de la Re-
publica procedié a eliminar la banda cambiaria y
a flotar el precio del délar de los Estados Unidos.
Con esta actuacién, la politica monetaria gand
un grado importante de libertad. En adelante no
serfa obligatorio para el Banco vender reservas
internacionales a las tasas indicadas por el techo
de labanda, lo que habia ocasionado la pérdida de
reservas internacionales y la contraccién monetaria,
con la consecuente elevacion de las tasas de interés.
Se hizo posible adoptar el esquema de 'inflacién
objetivo' como eje central de la politica monetaria.
La Junta Directiva del Banco de la Republica pro-
cedié muy rdpidamente porque venia estudiando
el tema desde antes y creando las condiciones para
que se pudiera implantar este marco de politica. El
instrumento fundamental de la politica monetaria
paso a ser entonces la tasa de interés de interven-
cién del Banco en el mercado monetario de corto
plazo, apuntando hacia el logro de una meta de
inflacién anual. En este esquema, como lo anot6 el
Gerente General del Banco en la Revista del Banco
de Ia Repriblica: "las decisiones de politica se toman
con base en la meta de inflacién, la evaluacion del
estado general de la economia, y las tendencias y
perspectivas de la inflacién y de la situacién de

desempleo” (Banco de la Republica, 2001, p.9).
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El esquema de 'inflacién objetivo' ha sido muy
exitoso para el logro de tasas de inflacién bajas
y estables. La inflacién cayé al 9,2% en 1999, en
buena parte como resultado de la contraccién de la
demanda agregada, y continué descendiendo hasta
alcanzar niveles internacionales méas adelante. En
2001 la junta del Banco establecié una meta de
largo plazo de inflacién que se alcanzé antes de
lo previsto con todo y que el ritmo de crecimiento
de la economia se aceleré a partir de 2003. Las
mayores tasas de crecimiento combinadas con
bajas tasas de inflaciéon "mejoraron el bienestar de
la poblacién" (Kalmanovitz, 2017, p.181). Ademds,
el esquema de 'inflacién objetivo'le ha permitido al
Banco de la Reptblica reducir las tasas de interés
en momentos en los cuales se registra capacidad
instalada sobrante en la economia y elevarlas cuan-
do la demanda crece por encima del potencial de

produccién del aparato productivo.

Por la capacidad para intervenir de manera
contra-ciclica, en 2006, 2007 y 2008 la Junta Di-
rectiva del Banco de la Reptblica operé en forma
precautelar cuando la economia crecié a ritmos
muy superiores al PIB potencial: aumenté el encaje
bancario y ajust6 hacia arriba la tasa de interven-
cién. En esos afios también se registraba una alta
expansion de la cartera bancaria y se percibian pre-
siones inflacionarias. Al estallar la crisis financiera
internacional en 2008, la Junta actué a la inversa:
bajo la tasa de intervencién, amplié rapidamente
la oferta monetaria y estimulé el crédito, lo cual,

junto con la politica fiscal adelantada por el Go-
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bierno Nacional, evité una contracciéon del PIB.
Colombia fue uno de los pocos paises de la region

que registré un crecimiento positivo en estos afios’.

La inflacién se mantuvo en el rango meta hasta
finales de 2014 cuando la tendencia cambié y se
acercO al 9% anual en octubre de 2016 como con-
secuencia de la depreciacién del peso colombiano
que sigui6 a la caida del precio internacional del
petrdleo, y de la sequia de fines de este dltimo
aflo con su impacto negativo sobre los precios de
los alimentos. La Junta del Banco de la Reptiblica
se vio en la necesidad de actuar subiendo la tasa
de intervencién para hacer frente a las presiones
inflacionarias y al comportamiento de la cuenta
corriente. Posteriormente, cuando la actividad
productiva se desaceleré y la inflacién volvié a
ubicarse dentro del rango-meta, la bajé rapida-
mente hasta 4,25% en abril de 2018, nivel en el cual
permanecia en diciembre de 2019 cuando terminé
la década y el registro de la inflacién anual era de
3,8%. Al cierre de este documento, en el marco de
la respuesta al impacto de la crisis ocasionada por
la pandemia del Covid-19, la tasa de intervencién

del Banco de la Reptiblica se encontraba en el 2,5%.

En septiembre de 2019 la politica monetaria
en el marco del esquema de 'inflacién objetivo'

cumplié 20 afios. La continuidad, estabilidad y

Grafico 11
EVOLUCION DE LA TASA DE INTERES DE
INTERVENCION DEL BANCO DE LA REPUBLICA
(2000-2020)
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Fuente: elaboracién propia con informacién del del Banco de
la Reptblica y el DANE.

predictibilidad de la politica durante estas dos
décadas se constituyeron en una fortaleza del
manejo de la economia colombiana, ampliamente
reconocida por las entidades multilaterales y los

analistas internacionales.
VI. Sector externo y balanza de pagos

El desequilibrio de las cuentas externas que se ge-
neré en la segunda mitad de los afios noventa, se
corrigié abruptamente en 1999 cuando se cerré el
crédito externo para Colombia y el PIB se contrajo

4,2%. Tuvo lugar un dramdtico recorte de 27,8%

> De acuerdo con el Banco Mundial, el promedio para América Latina y el Caribe fue -1,87%, registrando casos como el de
Meéxico (-5,28%), Venezuela (-3,2%), Chile (-1,56%), Brasil (-0,12%) y Perti (1,09%). De igual manera, la reduccién de la tasa de
crecimiento en 2009 en comparacién con la de 2008 fue menor en Colombia que en el resto de vecinos de la region.
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en las importaciones de bienes entre 1998 y 1999
al tiempo que las exportaciones se incrementaban
en 6,4%. Asi, el déficit en la cuenta corriente® de
la balanza de pagos, que se habia mantenido le-
vemente superior al 4% desde 1995, se eliminé e,
inclusive, se transformé en un superdvit de 0,7%
en 1999 (Junguito, 2016). Aunque la economia
recuper6 un ritmo de crecimiento positivo en los
primeros afios del nuevo siglo, en 2002 las impor-
taciones eran todavia inferiores a las realizadas
en 1998 y las exportaciones se encontraban en un
nivel similar al de 1999. Por tanto, se registraba un
desequilibrio de 1,3% del PIB en la cuenta corriente

de la balanza de pagos.

En el primer cuatrienio del Presidente Uribe,
la participacién de las exportaciones originadas
en el sector industrial se incrementd, llegando a
representar un poco mds del 60% de las totales en
2006, mientras la tasa de cambio del peso frente
al délar de los Estados Unidos se apreciaba por
la mayor entrada de inversién extranjera directa’.
Simultdneamente cayeron las ventas al exterior de
los productos del sector agropecuario, que a finales

de los afios noventa daban cuenta del 25% de las
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totales y en 2006 menos de un 5%. Buena parte de
este resultado se debi6 al efecto de la reducciéon en
las exportaciones totales a Venezuela a principios
de la década, cuando el paro petrolero de 2002 y
2003 afectd fuertemente la economia venezolana,
contrajo la demanda agregada y redujo el total
de las importaciones de ese pafs -que llegaron a
caer 45% entre 2001 y 2003-, afectando las ventas

externas colombianas.

En el segundo periodo presidencial de Uribe,
el valor de las exportaciones de petréleo y pro-
ductos mineros se elevé de manera sustancial por
incremento en los precios internacionales de los
productos basicos. Los altos precios internacionales
del petréleo tuvieron lugar en un periodo en el cual
la produccién petrolera colombiana se redujo de
577.000 barriles por dia en 2002 a cerca de 530.000
barriles diarios entre 2004 y 2007. Sin embargo,
la inversion en el sector petrolero aumenté como
consecuencia de los altos precios y de la reforma
en lainstitucionalidad para el manejo de la politica
petrolera que se introdujo en 2003 cuando se cred
la Agencia Nacional de Hidrocarburos, ANH, a la

cual se asigno la responsabilidad de administrar los

Un déficit en la cuenta corriente indica que la demanda agregada es mayor que la produccién del pafs y corresponde a la dife-

rencia entre el ingreso nacional y la demanda interna. En ese caso, como el ahorro bruto nacional es menor que la inversion, la
diferencia debe financiarse con recursos externos. Un déficit en la cuenta corriente de cardcter persistente genera la necesidad
de reducir el saldo de los activos externos y de aumentar la deuda, y se traduce en un deterioro de la posiciéon en términos de

inversién internacional.

7 Las principales exportaciones industriales colombianas son los productos alimenticios, los refinados del petrdleo, los quimicos
y los productos metaltrgicos bdsicos. Las confecciones fueron importantes hasta 2008 cuando bajaron a representar solamente

el 2% de las ventas al exterior.
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recursos petroleros del pafs. Ecopetrol se reestruc-
turé para convertirse en una compaiiia petrolera
exclusivamente, con la capacidad para competir
con otras empresas extranjeras y nacionales en las
subastas de dreas convocadas por la ANH condu-
centes a la firma de contratos entre el Estado y las
compafifas petroleras, disefiados por la Agencia.
Bajo este nuevo esquema, inversionistas privados
capitalizaron Ecopetrol en 2007 y participan en la
actualidad con el 11,51% del capital accionario de

la empresa.

Como resultado, el peso del sector minero en la
canasta exportadora colombiana mostré un quie-
bre en 2008 cuando inicié un aumento continuo:
mientras, en promedio, esa participacién fue del
35% del valor total de las exportaciones en el pe-
riodo 2006-2010; en el periodo siguiente, el primero
del presidente Santos, subié a 55%. Los cambios
institucionales promovieron el incremento en el
nimero de contratos de exploracién y produccién
petrolera, lo que elevd la produccién especialmente
entre 2009y 2013. Las exportaciones y las importa-
ciones se triplicaron en el curso de la década a pesar
de la crisis financiera mundial y el incremento
continud en la segunda década. Las importaciones
alcanzaron un maximo de USD$64.000 millones
en 2014 cuando el déficit en la cuenta corriente se
acerc6 a USD$20.000 millones, 5,2% del PIBS.

Grafico 12
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Fuente: elaboracién propia con informacién del Banco de la
Republica.

La cuenta corriente de la balanza de pagos entre
2000 y 2019 fue deficitaria debido fundamental-
mente al comportamiento de la renta factorial y, a
partir de 2013, al de la balanza comercial. El déficit
de la cuenta corriente se mantuvo en niveles infe-
riores al 3% del PIB entre 2002 y 2010 debido a que
la balanza comercial fue superavitaria durante la
mayoria de los ocho afios. Esto se debié a un buen
comportamiento de las exportaciones, explicado,
en parte, por el incremento de los precios interna-
cionales de los productos bésicos -petrdleo, carboén,
niquel y café- y por las ventas agropecuarias, de
bienes industriales y confecciones al mercado ve-
nezolano, que se encontraba abierto y en expansién

durante estos afios. Por eso hasta 2005 el déficit no

8 Las importaciones en Colombia estdn representadas fundamentalmente por bienes intermedios y bienes de capital. El sector
industrial, desde el afio 2000, ha explicado entre el 91,6% y el 95,6% del valor total de las importaciones del pas.

38



DE LA CRISIS DE 'FIN DE SIGLO' A LA DEL'CORONAVIRUS'. LA ECONOMIA COLOMBIANA EN EL SIGLO XXI

super6 el 1,3% del PIB y se ampli6, entre 2005 y
2007, hasta el 2,9% del PIB por cuenta de labalanza
de pagos factoriales. En contraste, en 2008 y 2009, el
déficit disminuy6 al 2%: en 2008 aumento el valor
de las exportaciones de petréleo, de carbén, de tex-
tiles y de productos quimicos, y, en el afio siguiente,
con el impacto de la crisis financiera internacional,
hubo una caida del 12% en las exportaciones y del

249% en las importaciones.

A partir de 2010 el déficit en la cuenta corriente
se amplid por cuenta del crecimiento de las impor-
taciones de bienes y por el desequilibrio en la renta
factorial, para estabilizarse cerca del 3% del PIB en
los afios siguientes. El precio del petréleo Brent
se elevé a USD$110 por barril en 2011, 2012 y en
2013 -aunque en este tltimo afio fue ligeramente
inferior-. En estos afios, cuando ya estaban vigentes
los TLC con Suiza, Canad4, Corea, Estados Unidos
y la Unién Europea, la mayor parte del déficit se
explica por el comportamiento de la renta de los
factores, y, fundamentalmente por "las mayores
utilidades obtenidas por las empresas con capital
extranjero” en las actividades minero-energética,
manufacturera y financiera y de transporte (Banco
de la Republica, 2014).

La mejora en los términos de intercambio no
compenso el desequilibrio en la cuenta de la renta
factorial, y, en el tiltimo trimestre de 2014, cuando
cay0 el precio internacional del petrdleo, se des-
ajusté la balanza comercial y el déficit de la cuenta
corriente se amplié al 5,2% del PIB. En 2015, el
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precio del petréleo se desplomé- a principios del
afio cay6 hasta USD$30 por barril- y promedi6 en
el afio USD$52,4 por barril cuando ese equivalente
habia sido de USD$99 por barril en 2014. Cayeron
también el valor de las exportaciones de carbén y
delas del sector industrial, pero, simultdneamente,
se dio un importante flujo de recursos de capital
hacia el pais, generado por el aumento de la pon-
deracién de la deuda Colombia en los indices de
JP Morgan. El déficit de la cuenta corriente cerrd
2015 en 6,3% del PIB.

En 2016, con un precio promedio del petréleo
durante el afio de USD$45,1 por barril, se sinti6 en
todo su rigor el ajuste a las nuevas circunstancias
externas después de la fuerte devaluacién del peso
frente al délar de los Estados Unidos de 2014y 2015
($1.000, 50% en los dos afios). Adicionalmente el
aumento del salario minimo fue moderado (0,23%
en términos reales), el Banco de la Republica incre-
mento6 su tasa de intervencién y el gobierno aplicé
un severo control del gasto publico con miras a
contener la presion de la demanda interna sobre las
importaciones, que se redujeron en 17% frente a las
del afio inmediatamente anterior. De esta manera,
el déficit en la cuenta corriente de la balanza de
pagos bajo al 4,3% del PIB en 2016.

La Administracién Santos se vio obligada a
introducir un aumento de los impuestos a finales
de 2016 que rebajé el ritmo de crecimiento de la
economia en 2017. Esto contribuyé a un mayor

ajuste de la cuenta corriente de la balanza de pagos,
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que cay6 otro punto del PIB para cerrar el afio en
3,3%. Las exportaciones reaccionaron mds como
consecuencia de los mejores precios internacionales
que de la depreciacién y un aumento adicional y
sorpresivo del precio internacional del petrdleo,
sumado a la muy baja tasa de crecimiento de la
economia, generd en 2017 el menor déficit de la
cuenta corriente de la balanza de pagos de los

ultimos afios.

La tendencia al ajuste de la balanza de pagos se
revirtié en 2018 por un menor crecimiento de las
exportaciones, por el incremento de las importa-
cionesy, nuevamente, por el resultado negativo en
la cuenta factorial. Por esto, el déficit de la cuenta
corriente fue de 3,9% del PIB. El déficit en 2019
fue también superior, 4,3% del PIB, por cuanto
las importaciones continuaron expandiéndose a
un ritmo mucho més alto que las exportaciones,
aunque la compra de bienes de capital que se re-
gistré estimulard la tasa futura de crecimiento de

la economia colombiana.

Un agravante es que, pese a que el peso co-
lombiano se deprecié un 11% durante 2019, las
exportaciones del pais cayeron 5,7%. De acuerdo
con el Banco de la Republica (2020, p.4), "el des-
censo exportador se originé principalmente en las
menores ventas al exterior de carbén, petréleo y
sus derivados y productos industriales”, alo que se
suma el hecho de que sectores como las manufac-
turas no repuntaron, a pesar del estimulo de la tasa

de cambio. El pafs sigue teniendo una estructura

40

exportadora precaria, dependiente de mercados
naturales como el de Venezuela y Ecuador, y muy
concentrada en un reducido ndmero de productos,

con baja competitividad internacional.

Grafico 13
COMPOSICION DEL VALOR TOTAL DE LAS
EXPORTACIONES COLOMBIANAS
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Enlas dos primeras décadas del nuevo siglo fue
evidente la gran dependencia de las exportaciones
de minas e hidrocarburos de la economia colom-
biana. La estructura de las exportaciones cambi6
y se concentré en el petréleo y el carbédn, a costa
de las exportaciones agropecuarias e industriales.
Las finanzas del gobierno nacional pasaron tam-
bién a depender de los dividendos y la tributacién
de Ecopetrol, razén por la cual, al caer el precio
internacional del petréleo en el afio 2014, fue nece-
sario introducir nuevas reformas a los impuestos.
Igualmente, el movimiento de la tasa de cambio y
de los precios internos estd determinado, en gran

parte, por las oscilaciones del precio internacional



DE LA CRISIS DE 'FIN DE SIGLO' A LA DEL'CORONAVIRUS'. LA ECONOMIA COLOMBIANA EN EL SIGLO XXI

del petréleo. De ahi la prioridad de la diversifica-
cién de la estructura exportadora colombiana y de
explorar los mecanismos para mejorar la compe-
titividad de la produccién nacional. La economia
colombiana contintia siendo 'cerrada’ aunque la
percepcion sea la contraria y una comparacién de
la magnitud del comercio con paises como Chile,
Bolivia, Perti, Paraguay y Panamd pone a Colombia

en clara desventaja.

La trayectoria de la balanza de pagos en la
segunda década del siglo XXI sefiala la fragilidad
del sector externo colombiano ante la dependen-
cia de los ingresos por exportaciones petroleras y
de las importaciones para satisfacer la demanda
interna de bienes y servicios. El manejo fiscal y
la politica monetaria van a estar determinados
por esta fragilidad por cuanto una expansion del
gasto interno que no tenga en cuenta la debilidad

del sector externo podria redundar en una crisis

Grafico 14
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econémica. El comportamiento de la produccién
petrolera y de las exportaciones no tradicionales
serd un factor critico de la salud de la economia

en los préximos afos.

Si se tiene en cuenta que el primer periodo
de Santos fue de precios altos del petréleo, la
ampliacién del déficit en la cuenta corriente hasta
superar el 6% del PIB en 2015 se explicarfa por
una expansion exagerada del gasto, tanto publi-
co como privado, que llevé a que la demanda
agregada superara los niveles de la produccién
interna y presioné la importacién de bienes y la
consecuente elevacion del endeudamiento externo.
Una muestra de ello es la manera en la cual se elevo
el endeudamiento ptiblico entre 2013 y 2018, como

se analiz6 anteriormente.

Elmanejo de las bonanzas externas en el futuro
requerird que durante las mismas se ahorre una
parte sustantiva del ingreso fiscal no-esperado para
hacer frente al cambio en las condiciones futuras y
evitar la ampliacién del desequilibrio en la cuenta
corriente de la balanza de pagos y en las finanzas
publicas. La historia de las crisis econdmicas en
Colombia sefiala que estas fueron precedidas de
importantes flujos de divisas -por un incremento
de las exportaciones o por aumentos en los ingre-
sos por concepto de endeudamiento externo o de
inversién extranjera directa- y que, al reducirse
esos flujos por distintas razones y entrar la eco-
nomia en una situacién de desequilibrio externo,

se desataron las crisis.
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VII. Presupuesto General de la Nacion

En la recuperacién de la crisis de fin de siglo, la
Administracién Pastrana cerré su mandato con un
Presupuesto General de la Nacién (PGN) que, en
2002, pesaba el 27,2% del PIB’. Se habian ejecutado
gastos de naturaleza contra-ciclica para enfrentar
la crisis y el PIB habia crecido lentamente, razén
por la cual el indicador del presupuesto como
proporcién del PIB se elevé. En el proyecto de
presupuesto para la vigencia 2003 el nuevo gobier-
no redujo el tamarfio del gasto ptblico nacional a
26,3%, mediante un recorte de los rubros destina-
dos a inversién y a funcionamiento, y aproveché
parte del espacio asi liberado para servir la deuda
publica. Desde entonces, en lo corrido del siglo XXI
el PGN ha sido equivalente, en promedio, al 26%
del PIB colombiano. Sin embargo, coincidiendo con
los periodos de Gobierno de Uribe y Santos, antes
y después de 2010, el comportamiento del gasto

publico se modificé, asi como su composicién.

En 2004 el tamafio total del Presupuesto como
proporcion del PIB fue de 26,5%, cuando se redujo
la participacién del servicio a la deuda y se utilizé
ese margen para incrementar el gasto en funciona-
miento y en inversién, que crecié 1,2% del PIB y

0,3% del PIB respectivamente. El peso del Presu-

Grafico 15
TAMANO DEL PRESUPUESTO GENERAL DE
LA NACION (% del PIB)

29,0

28,0

27,0

¥ 260

25,0

24,0

23,0

2001
2002
2003
2004
2005
2006
2007
2008
2009

1

1

1

1

1

1

1

1

1

1

Fuente: elaboracién propia con informacién del Ministerio de
Hacienda y Crédito Publico.

puesto continué al alza en 2005 y 2006, apalancado
en los altos precios del petrdleo y, de hecho, fue
superior al observado en 2002. Aunque el gasto en
funcionamiento perdi6 importancia frente a 2004,
un leve incremento de la inversién y un fuerte
aumento de los recursos destinados al servicio
de la deuda explicaron el alza. Posteriormente,
el PGN expresado como porcentaje del PIB tuvo
una nueva reduccién de 1,6 p.p. hasta alcanzar el
26,1% en 2008, el punto mds bajo en los 8 afnos de
mandato del Presidente Uribe. Esto se debi6 a una
fuerte disminucién de la participacién del servicio
ala deudalo que permiti6é incrementar la inversién

y mantener constante el gasto en funcionamiento.

®  Las cifras que se presentan en esta seccion respecto a la proporcién del presupuesto nacional en el PIB corresponden a las cifras

de apropiacién inicial de la vigencia, en tanto reflejan el presupuesto presentado por cada Administracién con sus prioridades

particulares que fue aprobado por el Congreso de la Reptblica.
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En 2009 y 2010 se aumenté nuevamente el pre-
supuesto como consecuencia del estimulo fiscal
contra-ciclico realizado por el Gobierno Uribe para
contrarrestar los efectos de la crisis financiera in-
ternacional. En ese momento se redujo atin maés el
peso del servicio a la deuda y se incrementé el pre-
supuesto destinado ainversién y a funcionamiento.
De esa manera, en 2009, tanto el presupuesto total
como el destinado a inversién representaron la ma-
yor proporcién del PIB en todo lo corrido del siglo
XXI y la combinacién de esta decision fiscal y de
una politica monetaria expansiva fue fundamental

en la mitigacion de los efectos de la crisis externa.

El Gobierno del Presidente Santos terminé de
ejecutar en 2010 un presupuesto que representa-
ba un 27,5% del PIB. En 2011 hubo un descenso
marcado hasta el 24,5% del PIB: se redujo el gasto
en funcionamiento y el servicio a la deuda y la in-
version se increment6 en 0,6% del PIB, por lo que
fue posible reducir el gasto total como proporcién
del PIB. Sin embargo, el crecimiento en los ingresos
fiscales del pafs, los mayores ingresos petroleros
y una reforma institucional que ampli6 el tamafio
del Estado en la Administracién Santos, condujo
a una elevacion del gasto total de la Nacién, que
lleg6 en 2013 el 26,6% del PIB, con aumentos en
funcionamiento, inversién y deuda. El incremento
del gasto entre 2011 y 2013 fue bastante marcado,
si se considera que fue mayor al esfuerzo fiscal
contra-ciclico del final del Gobierno Uribe rea-
lizado para contrarrestar los efectos de la crisis

financiera internacional.
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En 2014 el gasto total como proporcién del PIB
cay6 levemente (0,6% del PIB) -por una reduccién
del peso del servicio a la deuda- y se mantuvo
estable en 2015, sin considerar los recortes de $9
billones que se aprobaron al final de ese afio, antes
del ajuste obligado de 2016 por la reduccién de
ingresos, con la cual el presupuesto total como
porcentaje del PIB regresé al nivel de 2011. Ese
ajuste de 2016 mantuvo constante el gasto en
funcionamiento, pero recorté de forma sensible el
pago dela deuda (0,5% del PIB) y especialmente la
inversion (1% del PIB). A pesar de ello, alolargo de
2016, el Gobierno nacional se vio en la necesidad
de recortar otros $6 billones de gasto, al no poder
hacer frente a esas obligaciones con los ingresos

disponibles.

Superada en 2017 la crisis en la evolucién de los
ingresos fiscales provenientes del sector petrolero,
el presupuesto de la Nacién como porcentaje del
PIB se elevé nuevamente hasta el 25% del PIB. A
pesar de una nueva disminucién del gasto en in-
version, la expansién del gasto en funcionamiento
explica el incremento del tamafio presupuestal en
ese afio. De alli, el presupuesto volvié a reducirse
en 2018 hasta el 24,3% del PIB y el Gobierno Santos
entregd su mandato con el presupuesto total mds
bajo desde 2001 como proporcién del PIB colom-
biano, asf se afirmara lo contrario por parte de los

contradictores del Presidente Santos.

Sin embargo, la reduccién del gasto en el

Gobierno del Presidente Santos se generé por un
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descenso en lainversién y en el servicio ala deuda,
puesto que el gasto en funcionamiento se mantuvo
en 15,2% del PIB. Ademds, durante los mandatos
del Presidente Uribe el gasto en funcionamiento e
inversién representé el 18% del PIB, mientras en los
periodos del Presidente Santos se elevé al 20%. De
esta manera, frente al 27% del PIB que representd
el presupuesto de 2002 y que fue el tamafio pro-
medio del presupuesto en el Gobierno Uribe, en el
Gobierno Santos la cifra comparable fue de 25% y

la reduccion se acentud en el segundo cuatrienio.

Hay entonces un interesante contraste entre la
politica fiscal de austeridad del segundo Gobier-
no Santos y la politica de gasto contra-ciclico del
final del Gobierno Uribe, cuando existia espacio
fiscal para incrementar el presupuesto por el buen
comportamiento del déficit en los afios anteriores.
Ademads, al tiempo que una politica monetaria
expansiva ayudé a mitigar los efectos de la crisis
financiera internacional, el choque de ingresos
externos de 2015 y 2016 obligé a la Junta Directiva
del Banco de la Reptblica a adoptar una politica
contractiva que se relajé solamente en 2017, de-
bido a la trayectoria que siguieron la inflacién, la
tasa de cambio y la cuenta corriente de la balanza
de pagos con posterioridad a la caida del precio

internacional del petréleo.

Junto con estas diferencias, en la naturaleza
del gasto adelantado por los distintos gobiernos
se observan las caracteristicas particulares de
cada Presidencia. El gasto en funcionamiento es
la parte central del presupuesto y su importancia
-como porcentaje del monto total del Presupuesto
General de la Nacién- fue creciente en lo corrido
del siglo XXI. Mientras en 2002 el gasto en funcio-
namiento representaba el 13,5% del PIB, en el final
del Gobierno Uribe pesaba el 15,4%, impulsado
por un incremento en el peso de las transferencias
y recursos del Sistema General de Participaciones
asi como por el gasto contra-ciclico realizado en el
momento de la crisis financiera internacional. Ese
porcentaje del gasto de funcionamiento descendi6é
rapidamente al 13,4% en 2011 y desde alli recobré
su tendencia ascendente!?, retornando en 2017 a
niveles superiores al 15% del PIB, s6lo superados

por el gasto en 2009.

En contraste, el peso de la apropiacién del ser-
vicio ala deuda en el PGN fue cayendo a partir de
2007. Al final del Gobierno Pastrana, un 9,5% del
PIB se destinaba a pagar la deuda y, en el primer
mandato del Presidente Uribe, esa proporcién
promedi6 9,4% hasta 2007. Este hecho, naturalmen-
te, contribuy6 a que la deuda neta del Gobierno

Nacional Central se redujera todos los afios entre

10 Con la entrada en vigor del CREE, el Gobierno Nacional Central asumié a partir de 2013 la financiacién del SENA, del ICBF y
de una parte del presupuesto del sector salud que antes provenia de impuestos a la némina. Este hecho explicaria alrededor
de 0,9% del PIB, una décima parte el incremento del funcionamiento. También hubo un incremento en las transferencias y en

el gasto de personal.

44



DE LA CRISIS DE 'FIN DE SIGLO' A LA DEL'CORONAVIRUS'. LA ECONOMIA COLOMBIANA EN EL SIGLO XXI

2003 y 2008. Desde ese momento, la participacién
del servicio de la deuda en el presupuesto nacional
decrecié. De hecho, en el Gobierno Uribe, cerrd
2010 en 7,3% del PIBy, al final del primer periodo
del Presidente Santos, alcanzé un minimo de 5,4%.
Posteriormente permanecié estable entre el 5,5% y

el 5,9% durante su segundo mandato.

El fuerte incremento en el gasto de funciona-
miento estuvo acompafiado de una mayor acu-
mulacién de la deuda y, simultdneamente, de la
decisién, en el segundo mandato del Presidente
Santos, de destinar una menor parte de los recursos
al pago de esas obligaciones, ante la posibilidad de
realizar operaciones para aliviar el perfil de pagos
de la deuda. En contraste, en la regién disminuyé
la deuda por cuenta de una recomposicién del
presupuesto en el sentido contrario. Como indicé
la CEPAL (2018, p.22) en los demds paises de la
regién, "el peso del pago de intereses en el gasto
total ha aumentado en relacién con los otros com-

ponentes".

Laimportancia relativa de la inversion registré
un comportamiento similar. En 2002 representd el
4,3% del PIB y durante el primer periodo del Pre-
sidente Uribe se redujo para mantenerse entre el
3,3% vy el 3,9%. En 2007 y 2008 se elevd, y, en 2009,

en el marco del esfuerzo de gasto contra-ciclico,
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se incrementé al 6,2% del PIB, el nivel més alto
en lo corrido del siglo XXI. El Presidente Santos,
aprovechando de nuevo el espacio existente por
el menor servicio de la deuda, mantuvo la partici-
pacién de la inversién entre el 5% y el 6% del PIB
durante su primer mandato. Después de 2014, el
peso de la inversién se redujo todos los afios hasta
regresar en 2018 al 4,1%, cediendo el campo para

aumentar el gasto en funcionamiento.

Las Administraciones Uribe y Santos también
mostraron caracteristicas diferentes en las asig-
naciones para el gasto social' pues, aunque en
ambos gobiernos el gasto social creci6, lo hizo a di-
ferentes velocidades, y con prioridades sectoriales
distintas. Especificamente, en los dos afios finales
del Gobierno Pastrana, el gasto social representd
alrededor del 11% del PIB. Durante el mandato
del Presidente Uribe, de manera consistente con
el discurso enfocado hacia el gasto y la inversién
social, la proporcién de presupuesto destinada al
gasto social se incrementé al 12,2% del PIB en pro-
medio y alcanz6 su maximo en 2009. El crecimiento
del gasto social total entre 2002 y 2010 estuvo
jalonado principalmente por el incremento en el
pago de mesadas pensionales, en tanto el gasto
social diferente a pensiones mostré dos ciclos: uno
entre 2003 y 2009, con tendencia decreciente, vy,

otro, de 2010 a 2015, con tendencia ascendente. En

" De acuerdo con la clasificacién presupuestal del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, del gasto social hacen parte las

asignaciones presupuestales destinadas a salud, educacion, proteccién y seguridad social (incluyendo pensiones), vivienda
social, agua potable y saneamiento ambiental, y cultura, deporte y recreacién.
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balance, anualmente, entre el 4,5% y el 5% del PIB
se ha destinado a pensiones y ese gasto, altamente
regresivo, corresponde a poco mds de la cuarta

parte del total del gasto social en el pafs.

Las cifras demuestran ademds que, en el primer
ciclo -entre 2003 y 2009-, la mayor participaciéon
fue la del sector educacién, con un incremento
claro de la porcién destinada a la proteccién y a
las transferencias monetarias de los programas
sociales del gobierno nacional (Familias en Accién,
Jévenes en Accién, Adultos Mayores, entre otros).
En contraste, en el segundo ciclo, entre 2010 y
2015, aument6 de manera importante la asigna-
cién al sector salud y, en el segundo periodo del
Presidente Santos, la destinada a la educacién. En
consecuencia, se redujo la participacién del gasto
en proteccién y seguridad social, particularmente
a partir de 2015 cuando fue necesario ajustar el
gasto publico como consecuencia de la reduccién
de ingresos tributarios por la fuerte disminucién

del precio internacional del petréleo.

Ademas del gasto en las mesadas pensionales,
elincremento en el gasto social en el Gobierno Uri-
be se explica, también, por el aumento en la impor-
tancia relativa de los sectores vivienda, inclusion
social y salud dentro del Presupuesto General de
la Nacién. El sector vivienda, que promedié cerca
de 0,1% del PIB hasta 2007, fue el més favorecido
en materia de crecimiento, con un claro cambio de
tendencia a partir del 2008. Desde ese momento,

el peso del sector vivienda se triplicd, subié al
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0,3% del PIB y, desde entonces, ha sido siempre
alrededor de ese umbral. En 2009, en medio del
esfuerzo del gasto contra-ciclico, el sector vivienda
recibi6 recursos por 1,5% del PIB, que correspondié
a su mayor proporcién en la primera década del
siglo puesto que el Gobierno Nacional impulsé un
programa de incentivos a la demanda de vivienda
para estimular el sector construccién y dinamizar

el crecimiento econémico y el empleo.

A su vez, el sector Inclusién Social, dentro del
cual se presupuestan los recursos destinados a
la Primera Infancia, al Fondo de Reparacién de
las Victimas, a la infraestructura social y a los de
transferencias condicionadas para la poblacién

mads vulnerable fue el segundo que maés se bene-

Grafico 16
COMPOSICION DEL GASTO SOCIAL
(Sin incluir pensiones), 2000-2018
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ficié del incremento presupuestal en el Gobierno
Uribe. Los fondos para estos frentes aumentaron
velozmente: su participacién como porcentaje del
PIB creci¢ significativamente en los mandatos del
Presidente Uribe, del 0,5% en 2002 al 0,8% en 2006
y al 1,2% en 2010.

Otro sector que recibié mayor incremento pre-
supuestal en el Gobierno Uribe fue el sector salud,
de manera que, contrario a la opinién de algunos
sectores politicos, las cifras demuestran que el go-
bierno del Presidente Uribe tuvo resultados muy
importantes en este campo. En 2002 el sector salud
recibia 3,3% del PIB y la cobertura del aseguramien-
to del sistema de salud rondaba el 64% de la pobla-
cién colombiana. Con este punto de partida, entre
2003 y 2006 se implant6 una decidida estrategia de
incorporacién al sistema de salud de las personas
en condicién de pobreza y vulnerabilidad. Como
resultado, en 2006 la cobertura total del sistema de
salud era del 87% y se habian afiliado 2,4 millones
adicionales en el régimen contributivo y més de 8
millones en el régimen subsidiado. Es decir, mds de
10 millones de colombianos contaban, por primera
vez, con acceso al sistema de salud, a pesar de que
la gran mayoria no tenfa ingresos suficientes para
cotizar al mismo. Este importante logro social
implicé un esfuerzo econémico y significé, desde
2005, el incremento de la participacion del sector
salud en el presupuesto nacional, que pasé en 2006
al 4,5% del PIB. La cobertura continud elevdndose
hasta alcanzar en 2010 el 94%, con 18,7 millones de

afiliados al régimen contributivo y 21,6 millones
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en el régimen subsidiado, con lo cual la mayoria
de los nuevos afiliados correspondié a personas
pobresy vulnerables que antes no contaban con esa
proteccién al no tener capacidad de pago. Como
resultado, al término de los gobiernos Uribe el

sector salud recibi6 del presupuesto el 5% del PIB.

Dentro del gasto del gobierno del Presidente
Uribe hay otros elementos que llaman la atencién.
La asignacién para el sector educacién, por ejem-
plo, se mantuvo estable, entre el 3,5% del PIB que
represent6 en 2002, y el 3,8% en 2010. De otra parte,
aunque el Gobierno Uribe se asocia con la politica
de seguridad democrdtica y, en consecuencia, con
el gasto militar, el peso del sector Defensa dentro
del Presupuesto General de la Nacién no crecié de
forma exorbitante durante su mandato. El Gobier-
no del Presidente Pastrana habia hecho importan-
tes esfuerzos al final del siglo, logré la aprobacién
por parte de los Estados Unidos del Plan Colombia’
y elevé el gasto en defensa hasta el 3,6% del PIB.
El Gobierno Uribe mantuvo esa misma proporcién
durante su mandato, con un incremento al 3,9%
en 2008, y termind sus ocho afios de Gobierno con
un presupuesto de defensa que representaba el
3,8% del PIB. No hubo, entonces, un crecimiento
extraordinario ni un comportamiento inusual en
las asignaciones del sector defensa. De hecho, la
participacion del gasto de seguridad y defensa
dentro del gasto total del Gobierno era parecida a
la de la década de los afios sesenta del siglo XX y
los niveles de gasto militar en Colombia se consi-

deraban moderados e incluso bajos al compararse
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con paises en condiciones similares de seguridad
interna (Caballero, 2007). Ademaés, un 80% de los
recursos del presupuesto del sector Defensa se
destina al pago de personal, al sostenimiento del
sistema de salud de las Fuerzas Militares y de la

Policia y a financiar las asignaciones de retiro.

En 2010 el gasto social representaba el 13,7% del
PIB colombiano. Entre 2010 y 2018, la proporcién
de presupuesto destinada al gasto social promedié
el 13,5%, y lleg6é a un méximo de 14,5% del PIB en
2015 para cerrar, en 2018, alrededor del 13%. Dado
que el peso del presupuesto nacional en el PIB se
redujo, en términos relativos el gasto social también
cay6. A pesar de lo anterior, los resultados sociales
del Gobierno Santos en reduccién de la pobrezay la
desigualdad fueron muy importantes. Aunque los
dineros asignados a la inclusién social se mantu-
vieron en un nivel similar al observado al final del
Gobierno Uribe y la disminucién de la pobreza fue
mads lenta pues el presupuesto no siguié amplian-
dose a la misma velocidad, el Gobierno Santos, a
pesar de la disminucién del gasto, logré mejoras
del GINI que no se registraron en el Gobierno
Uribe. Este hecho sugeriria que la reduccién de las
desigualdades podria asociarse con eficiencias en el
gasto, con la mayor formalizacién laboral y con el

incremento en al acceso efectivo al sistema de salud.

Precisamente uno de los frentes de mayor
incremento de presupuesto durante el Gobierno
Santos fue el de la salud y la proteccién social, cuya

asignacion creci6 su participacién del 3,9% del PIB
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en 2010 al 5,2% en 2014 y al 5,6% en 2018. El siste-
ma de salud mantuvo la cobertura universal, pero
aumentd en 4,5 millones el nimero de afiliados
con respecto a los de 2010, de los cuales 1 millén
se incorporé al Régimen Subsidiado de Salud. El
aumento en los recursos fue consecuencia, ademds,
del cumplimiento de la sentencia T-760 de 2008 de
la Corte Constitucional (materializado en laiguala-
cién de los Planes Obligatorios de Salud -POS, de
los Regimenes Contributivo y Subsidiado y en el
aumento de las primas del aseguramiento), de la
expansion gradual del POS y del desbordamiento
del costo de las prestaciones no incluidas en el Plan
de Beneficios, lo que se conocié como el famoso
'No -POS'y hoy en dia es 'No-PBS'. El importante
aumento del gasto ptblico en salud trajo implicita
la decision de la sociedad colombiana de contar con
un sistema de salud financiado mayoritariamente
con recursos publicos. De acuerdo con el Ministerio
de Salud y Proteccién Social, Colombia gasta en la
actualidad cerca del 6,5% del PIB en salud, con un
gasto de bolsillo de 18%, mientras, segtin CEPAL
(2018), el gasto promedio en salud de la regién es
7% del PIB, con un gasto de bolsillo de 32%.

Una dindmica diferente exhibi6 el gasto en
el sector educacién. Al iniciar el mandato del
Presidente Santos, los recursos asignados a este
sector representaban el 3,8% del PIB. En los afios
siguientes descendieron levemente y permane-
cieron entre 3,4% y 3,6% del PIB hasta 2014. En
contraste, durante el segundo mandato el gasto

en este sector aument6 y alcanzé el 4% del PIB en
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2018. Este fendmeno marca un contraste con la ma-
yoria de los paises de la regién en los que "el gasto
educativo en relacién con el PIB se increment6 de
manera sostenida" (CEPAL, 2018, p.93).

Una prioridad del Gobierno Santos fue el im-
pulso al sector vivienda. Del 0,4% del PIB que este
sector recibi6 al final del Gobierno Uribe se llegd
rapidamente a cifras cercanas al 0,5%, en medio
de la coyuntura electoral de 2014, con el objetivo
principal de impulsar el programa de viviendas
gratuitas que adelanté el Ministerio de Vivienda
y que constituy6 una de las politicas ptiblicas mas
conocidas por los colombianos. Con posterioridad
a 2014 la participacion del sector vivienda en el
presupuesto se redujo, aunque superd la registrada

en la primera década.

Los recursos asignados al empleo publico -el
que sirve para acusar de derroche a los gobiernos
del presidente Santos- en su segundo periodo se
incrementaron hasta casi duplicarse. La expansion
de entidades existentes y la creacién de otras como
la Unidad Administrativa de Parques Naturales
Nacionales, la Agencia Nacional de Defensa Juri-
dica del Estado, la Agencia Nacional de Minerfa,
la Agencia Nacional de Infraestructura, la Agencia
Nacional de Licencias Ambientales, entre otras,
sumada a las nuevas consejerias presidenciales y
ala reforma del Estado -que amplié su tamafio- se
reflejé en las cifras. Al terminar el Gobierno en 2018,
el costo de los empleos publicos representaba el
0,05% del PIB, cuando, en 2010, era el 0,03%.

Carlos Caballero A. | Germdn Dario Machado R.

Los sectores de Inteligencia y de Defensa y
Policia, por el contrario, sufrieron disminuciones
en el presupuesto, probablemente por la decisién
del Presidente de enfrentar el conflicto interno
con las FARC de una manera diferente y apostar
por alcanzar el Acuerdo de La Habana. Al final
del Gobierno Uribe el sector Defensa representd
el 3,9% del PIB, mientras que, durante el manda-
to del Presidente Santos, el sector disminuyé su
peso hasta el 3,2%. De forma similar, mientras al
terminar el mandato del Presidente Uribe el sec-
tor Inteligencia recibia el 0,07% del PIB, durante
el mandato del Presidente Santos su importancia
relativa descendi6 aceleradamente hasta el 0,01%
que recibe la Direccién Nacional de Inteligencia,
y se suprimieron el Departamento Administrativo

de Seguridad, DAS y su Fondo Rotatorio.

La Administraciéon Duque recibié el presu-
puesto correspondiente a 2018, que represento el
24,3% del PIB y, en sus primeros dos meses, tramité
ante del Congreso de la Reptblica la propuesta
de presupuesto para 2019, a partir del proyecto
presentado por el Gobierno saliente. El nuevo
Gobierno sefial6 publicamente que habia encon-
trado un enorme aumento de la deuda ptblica y
afirmé que el proyecto estaba desfinanciado en
$14 billones, poniendo en riesgo importantes pro-
gramas de inversién social como, por ejemplo, el
Programa de Alimentacién Escolar, los subsidios
de energia eléctrica y gas, y Familias en Accion.
Para hacer frente a esta situacién, el Gobierno

Duque realizé una sustitucion de $14,5 billones
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de los recursos destinados al servicio de la deuda,
mediante un canje con los tenedores de los titulos
del Tesoro para extender su plazo de maduracién,
y aproveché el espacio que se le abri6 al realizar
esta operacion para presupuestar un mayor gasto
en inversién y en funcionamiento, manteniendo
el monto total que implicaba un incremento en el
tamafio del presupuesto frente al PIB con respecto
a los afios anteriores. Esto permiti6 aumentar el
presupuesto para practicamente todos los sectores
destacdndose, principalmente, las apropiaciones
para la salud, la educacién, el transporte y la
defensa. Sin embargo, la sustitucién mantuvo el

desfinanciamiento de $14 billones.

El PGN fue aprobado por el Congreso de la
Reptblica con el faltante de ingresos, y, por esta
razén, el Gobierno Nacional presenté una Ley
de Financiamiento que buscaba recaudar los $14
billones faltantes para completar los recursos nece-
sarios para financiar el presupuesto de gastos que
se habia aprobado. En cualquier caso, al inicio de
2019 se aplazaron gastos por $14 billones, de los
que solo una parte fue autorizada posteriormente,
por lo cual, a la hora de la verdad, el presupuesto
para la vigencia de 2019 se recort6 en $9 billones
por no contarse con los ingresos para ejecutarlos,
de acuerdo con lo indicado en el Decreto 2412 que
el Gobierno del Presidente Duque expidi6 el 31 de

diciembre de ese afno.

EI PGN para 2020, aprobado 5 meses antes de

la primera declaratoria de Emergencia Econémica,
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incorporaba un incremento en los gastos totales en
9% en comparacion con la apropiacién en 2019. El
aumento contemplado por el Gobierno se daria
especialmente en el servicio a la deuda y en los
gastos de funcionamiento, al tiempo que la inver-
sién se reduciria levemente. Este monto, aprobado
sin modificaciones en el Congreso de la Reptiblica,
incrementaba el gasto total como porcentaje del
PIB en un 0,4%, y a este se afiadirdn, las medidas
adoptadas por el Gobierno Duque para la mitiga-
ci6én del choque sanitario y econémico de 2020, lo
que explica los efectos sobre el déficit fiscal y el

endeudamiento de la Nacion.

El panorama a mediano plazo es retador. La
incertidumbre por los efectos mundiales y locales
del coronavirus han llevado a que las proyeccio-
nes y supuestos macroeconémicos sean revisados
continuamente, y a que el Ministerio de Hacienda
y Crédito Pablico prepare rdpidamente nuevas
previsiones y estrategias tanto para mitigar los
efectos adversos en 2020 como para la senda de
recuperacién de los afios futuros. El Marco Fiscal
de Mediano Plazo presentado por el gobierno en
junio de 2020 prevé menores ingresos en el media-
no plazo -incluso inferiores a los ingresos de 2020
y 2021 que estdn golpeados por la crisis- lo que
obliga a un fuerte ajuste del gasto y una necesidad
estructural de ingresos de minimo 2% del PIB.
El manejo de la crisis econémica de 2020 y de su
recuperacién supondrdn un nuevo reto adicional
para las finanzas publicas, para acomodar los

gastos a la trayectoria de los ingresos de la Nacién
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e incluso al cumplimiento de la Regla Fiscal, una

vez se levante su suspensién en 2022.

VIII. Mercado laboral

El gobierno del Presidente Uribe se inicié con una
tasa de desempleo™ de 15,8%, muy elevada a raiz
de la crisis de fin de siglo, durante la cual llegé a
bordear el 20%. Entre 2002 a 2005, el desempleo se
redujo 4 p.p. por el incremento de 1,3 millones de
ocupados, que fue impulsado por el crecimiento
econémico y el impacto positivo de la Ley 789 de
2002 que redujo los costos salariales asociados a los
recargos de las horas nocturnas y de los domingos

y festivos.

Impulsada porlas altas tasas de crecimiento eco-
némico de 2006 y 2007, la tendencia de disminucién
del desempleo se mantuvo hasta alcanzar a finales
de 2007, por primera vez, una cifra de un solo digito
por un par de meses. La reduccién de la tasa de
crecimiento en 2008-2009 y la caida de la demanda
como efecto de la crisis financiera internacional,
enfrié el mercado laboral y el desempleo aumenté
al 11,7% -el mismo nivel de 2005-, contrarrestando

asi los avances que habian tenido lugar en 2007.

Después delareduccién de 4,6 p.p.alolargo de

los dos periodos de gobierno del Presidente Uribe
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-un incremento de 3,7 millones de empleos- su
sucesor recibié el mandato con una tasa de desem-
pleo del 11,2. En el primer periodo del Presidente
Santos, con el impulso de tasas de crecimiento y
la dindmica generada por la bonanza petrolera, el
desempleo cay6 de forma continua todos los afios
hasta el 8,9% del 2014, acumulando un descenso
adicional de 2,3 p.p., lo que se tradujo en 2,4 mi-

llones mds de personas ocupadas.

Grafico 17
TASA DE DESEMPLEO
(Agosto de cada afio)
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El choque externo sobre la economia por la
caida del precio internacional del petrdleo en el
segundo semestre de 2014 y la fuerte desacelera-
cién de los afios siguientes, cambi6 la tendencia
decreciente del desempleo. Su nivel permanecié

oscilando entre el 8,9% y €l 9,2% para la medicién

Para efectos de la comparacién anual en el periodo, dada la estacionalidad propia del mercado laboral, se tomaron como

referencia las cifras correspondientes al mes de agosto de cada afo.
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de los meses de agosto hasta el final de la Adminis-
tracion Santos. Este resultado tuvo un doble mérito.
Por un lado, el desempleo permanecié controlado
y estable, lo que significa que entre 2010 y 2018
consiguieron empleo 3,3 millones de personas,
incluso en el contexto de la enorme pérdida de
ingresos para la Nacién y de dindmicas precarias
de crecimiento como las registradas en 2016 y
2017, afios en los cuales el ntimero de ocupados
crecié en 500.000 personas. Por el otro, desde 2012,
los indices mostraron una tasa de desempleo de
un solo digito, evidenciando un equilibrio en el
mercado laboral mds cercano a la que podria ser
la tasa natural de desempleo de la economia®®. Por
esto ya eran preocupantes las cifras de desempleo
de 2018 y 2019 las cuales, incluso antes de la crisis
de 2020, ubicaban al pais en los niveles de des-
empleo previos a la crisis financiera internacional
y evidenciaban la reduccién en la tasa global de
participacion y el descenso en el ntimero total de

ocupados.

El empleo tiene una serie de matices. En 2019
maés de 4 de cada 10 ocupados fueron trabajadores
por cuenta propia y mds del 60% de los ocupados
del pais desarrollaron sus actividades en la infor-
malidad. Es mds, la proporcién de los trabajadores
por cuenta propia aumenté en los tltimos 18 afios
del 39,1% en 2002 al 43,4% del 2018. Mientras entre

13

2002y 2004 la tasa de trabajadores por cuenta pro-
pia permaneci6 entre el 39% y el 40%, y se redujo
hasta el 36% en 2007, desde 2008 se mantuvo entre
el 42,3% y el 43,6%. Este hecho indica que en el
primer periodo del Presidente Uribe el crecimiento
econdmico generd una reduccién del desempleo
y una caida en la proporcién de trabajadores por
cuenta propia, mientras que, a partir de 2008,
permanecié invariable frente a la dindmica de
la economfia. En todo caso, también entre 2002 y
2018 se redujo la tasa de subempleo objetivo del
14% al 9,7%. La insatisfaccion se mantuvo estable
entre el 13% y el 14% en el primer periodo del Go-
bierno Uribe, cuando se redujeron el desempleo y
la proporcién de trabajadores por cuenta propia.
Posteriormente cay6 a sus minimos histéricos en
2007 y 2008, mientras que, con la crisis financiera
internacional, aumento el desempleo y el subem-
pleo retorné al 13,3%, la cifra de 2004.

A partir de 2010 y con algtin repunte en 2012 y
2015, la insatisfaccién con el empleo, de acuerdo
con las cifras, se redujo hasta el 9,7%, es decir, cay6
3,6 p.p. durante el segundo mandato del Presidente
Santos, incluso en los afios de fuerte ajuste fiscal.
Asi, en el gobierno del Presidente Uribe, el des-
empleo cay6 4,6 p.p., se incremento la proporcién
de trabajadores por cuenta propia en 4 puntos y

el subempleo se redujo 0,7 puntos, mientras que,

Diversos trabajos en Colombia han estimado que la tasa natural de desempleo podria estar entre el 8% y el 9% (Clavijo, 1994),

o alrededor del 10% (Henao y Rojas, 1999), pero, en todo caso, en el intervalo entre 7,3% y 12,4% (Julio, 2001; Tamayo, 2008).
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en el gobierno del Presidente Santos, el desempleo
disminuyé solamente 2 puntos, la proporcién de
trabajadores por cuenta propia se mantuvo estable,
pero cay6 en 3,6 p.p. la insatisfaccién con el empleo,

el subempleo objetivo.

En la misma direccién apuntan también las
cifras de informalidad™. A partir de 2013 hay un
punto de quiebre en la tasa de formalizacion en el
pafs. Entre 2007 y 2010 la informalidad promedié
el 69,9% de los ocupados para el total nacional lo
que indica, preocupantemente, que solamente un
30% de los ocupados contaba con coberturas de
los riesgos de vejez y de invalidez que mitigaran
su vulnerabilidad a través del sistema pensional.
Entre 2010 y 2012, la informalidad se redujo leve-
mente, coincidiendo también con la entrada en
funcionamiento en 2011 de la Unidad de Gestién
Pensional y Parafiscales -UGPP, que, desde su
creacion en el segundo gobierno del presidente
Uribe, tiene a cargo, entre otras, las tareas de
seguimiento, colaboracion y determinacién de la
adecuada, completa y oportuna liquidacién y pago
de las contribuciones parafiscales de la Proteccién

Social y ha contribuido a reducir la evasién.
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Ante esta situacién, partiendo de que los im-
puestos alanémina dificultan la creacion de empleo
formal en el pafis, en el segundo afio de mandato
del Presidente Santos, el Gobierno Nacional incluy6
dentro de su propuesta de reforma tributaria, la Ley
1607 de 2012, una alternativa para disminuir los cos-
tos de la contratacién formal de los trabajadores®.
Como resultado del cambio en las cargas sobre las
néminas, entre 2013 y 2016 hubo un descenso claro,
de cercade5 p.p., dela tasa de informalidad, que la
redujo a un nivel cercano al 64,6%, y que continué
disminuyendo hasta ubicarse en 2017 y 2018 cerca
del 63%. De esta forma, atin en medio del ajuste
macroeconémico del segundo periodo del Gobierno
Santos, la informalidad disminuy6, completando
2,7 millones de ocupados formales adicionales, y
simultdneamente, como ya se comento, se redujo
el subempleo y se mantuvo controlada en un di-
gito la tasa de desempleo. Una combinacién muy

satisfactoria de resultados.

La tasa de desempleo de 2019 fue la mds alta
de los dltimos ocho afios y menos favorable de lo
que cabria esperar, dados los multiples esfuerzos

del Gobierno Duque para estimular el crecimiento

4 En Colombia, el DANE presenta las cifras de informalidad con dos criterios principales: tamafio de empresa y afiliacién a se-
guridad social. El criterio utilizado en esta seccién, con las cifras que el DANE ha puesto a disposicién desde 2007, corresponde
a la proporcién de ocupados sin afiliacién al sistema de pensiones.

5 La Ley 1607 de 2012 cred, a partir de 2013, la Contribucién Empresarial para la Equidad -CREE como un impuesto a los in-

gresos susceptibles de incrementar el patrimonio de las empresas. Exoneraba de algunos aportes patronales, de manera que
sustituy¢ las contribuciones parafiscales al sistema de salud, SENA e ICBF que realizaban los empleadores que contrataban

trabajadores con ingresos inferiores a 10 salarios minimos mensuales con el fin de promover el empleo formal, disminuyendo

los costos asociados a la némina.
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Grafico 18
EVOLUCION DE LA TASA DE INFORMALIDAD,
2007-2019 CRITERIO POR COTIZACION AL

SISTEMA DE PENSIONES
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Fuente: elaboracién propia con informaciéon del DANE.

econémico y el empleo a través de medidas tributa-
rias. Incluso antes del choque por la pandemia del
coronavirus, el ministro Alberto Carrasquilla habia
sefialado que la tasa de desempleo colombiana se
encontraba en "unos niveles que realmente son

muy preocupantes” (Dinero, 2019B).

A principios del 2020, la economia colombiana
se encontraba recuperdndose, los resultados eran
prometedores y los niveles de desempleo con los
cuales inici6 el siglo XXI, cercanos al 16%, pare-
cian haber quedado atrds. En el contexto de la
crisis derivada de la pandemia del Covid-19, sin

embargo, el desempleo en el mes de mayo de 2020
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reportado por el DANE fue cercano al 21%. Este
hecho, junto con una reduccién en la Tasa Global
de Participacién, TGP, un menor ndmero de ocu-
pados y una informalidad superior al 60%, sumado
al fenémeno migratorio venezolano, impondran
enormes retos al Gobierno del Presidente Ivdn
Duquey al de sus sucesores a lo largo de la tercera
década del siglo. Existen elementos estructurales
en el mercado laboral que deberan ser revisados
y modificados para facilitar la recuperacién del
choque econémico en los préximos afios, por lo
que una reforma laboral deberia ser presentada al

pais en un horizonte corto de tiempo.
IX. Pobreza y desigualdad

Colombia contintia siendo uno de los paises mds
desiguales de América Latina. En 2018, el indice
GINI fue de 0,517, mejor que el de 2002 pero, de
todas maneras, muy elevado’é, teniendo ademds
en cuenta que, al iniciarse el siglo, este indice era
mads alto como consecuencia del impacto negativo

sobre la desigualdad de la crisis de 'fin de siglo'.

En los gobiernos del Presidente Uribe la des-
igualdad se mantuvo en niveles elevados -con una
mejora en el afio 2003 especialmente marcada en
las dreas rurales- y cerré la década en una cifra de

0,560, igual al promedio del registrado en la década

De acuerdo con el Banco Mundial, la menor desigualdad se presenta en Islandia, con un indice de 0,24 y la mayor en Sudéfrica,

con 0,63. El promedio de los paises OECD, a los que ahora pertenece Colombia, es 0,35.
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de los afios noventa'. Por el contrario, durante los
dos gobiernos del Presidente Santos se presentd
una reduccién en el GINI, mds pronunciado atin
enel segundo. La bonanza petrolera de 2011 y 2012
contribuy6 a lamejora en la equidad y el indice bajo
a 0,538 en 2014. Sorprendentemente, entre 2015 y
2017, al tiempo que la politica fiscal daba prioridad
al ajuste en el gasto ptiblico después de la abrupta
caida del precio internacional del petréleo, el GINI
continud su descenso para situarse en 0,508 en 2017,
el nivel mds bajo en lo corrido del siglo. Inclusive
en aflos de desaceleracién econémica y desajuste
macroeconémico medido por el déficit fiscal, el de
la cuenta corriente, la depreciacién del peso y el
incremento en el nivel de la deuda, la desigualdad
disminuy6 en todos los afios entre 2011 y 2017.
El gasto publico del Gobierno Santos en primera
infancia, educacién y salud compensé el efecto
regresivo del sistema de pensiones colombiano.
Infortunadamente en 2018 el GINI se incrementé
para acercarse de nuevo a 0,52 como en los afios
anteriores, rompiéndose la tendencia observada
desde 2015, y pese a los avances, en la actualidad
el 10% mds rico de la poblacién recibe mds del 50%

de todos los ingresos del pais (Lora, 2019).

De manera simultdnea, el descenso en el indi-
cador de la pobreza monetaria fue claro y contun-

dente. La tasa de pobreza cayé de una cifra cercana
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Grafico 19
INDICE DE GINI POR INGRESOS
(2002-2018)
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al 60% durante la 'crisis del fin de siglo' al 27%
en 2018. El Presidente Uribe recibi6 el Gobierno
de un pais en el que la mitad de la poblacién era
considerada como pobre y al término de sus dos
mandatos la pobreza habia caido 12,5 p.p. y se
ubicaba en 37%. El descenso comenz6 a registrarse
a partir de 2004 e inclusive se aceleré entre 2008 y

2010 en medio de la crisis financiera internacional.

Asi las cosas, el Presidente Santos encontré un
pais en el cual cerca de 4 de cada 10 colombianos
era pobre. La mejora continué. En 2015, la pobreza
se redujo al 27,8%. Tal como habia ocurrido en el
primer cuatrienio del Presidente Uribe, la bonanza
del petréleo y las altas tasas de crecimiento eco-

némico contribuyeron a este logro social. Pero a

Colombia no cuenta con cifras de pobreza ni de GINI oficiales y confiables para 2006 y 2007. En su momento, la Misién para el Em-

palme de Series de Empleo y Pobreza (MESEP) consideré que la informacién de estos afios era insuficiente para calcular el fndice.
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estos se sumo la profundizacién de los programas
sociales puestos en marcha desde la Administra-
cién Pastrana Arango como, por ejemplo, Familias
en Accién y Jévenes en Accién-, y la creacién del
Departamento de la Prosperidad Social en 2011.
De tal forma que, con todo y el choque externo
de 2014, la tasa de pobreza descendi6 a 27%. Esto
implica que, desde 2008 hasta 2017, salieron de la

pobreza unos 7 millones de personas (Lora, 2019).

Grafico 20
POBLACION BAJO LA LINEA DE POBREZA
MONETARIA (2002-2018)
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Como se desprende de la evolucién de la tasa
de pobreza, tanto en la crisis internacional de
2008-2009 como en la caida del precio del petréleo
en 2014, fue posible evitar un incremento en la
pobreza. De hecho, ésta continué descendiendo y
la equidad llegé incluso a mejorar. Sin embargo,
es muy preocupante que la tendencia a la reduc-
cién se hubiera frenado en 2018 a pesar de que el
crecimiento de la economia fue mds alto que en
2016y 2017.
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La disminucién de la pobreza generé un cambio
radical en la composicién de las clases sociales en
Colombia. En 2002, la mitad de la poblacién era
pobre, otro tercio era altamente vulnerable, ape-
nas un sexto se podia considerar de clase media
y solo un 1,5% pertenecia a la clase alta. Al redu-
cirse la pobreza, la poblacién vulnerable aument6
ligeramente y la clase media tuvo un crecimiento
sustancial hasta 2014, cuando ya practicamente
duplicaba su proporcién de apenas 12 afios atrds.
De esta manera, con el incremento en el ingreso
real per cdpita del pais, desde 2011, la poblacién
vulnerable superé a la poblacién pobre, y, por
primera vez desde 2014, son mads los colombianos

que pertenecen a la clase media que a la pobre.

La mirada al Indice de Pobreza Multidimen-

sional, IPM, arroja resultados complementarios.

Grafico 21
EVOLUCION DE LAS CLASES SOCIALES EN
COLOMBIA (2002-2017)
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La medicién de la pobreza multidimensional en
el Gobierno Uribe mostré un comportamiento
similar al de la linea de pobreza: la mitad de la
poblacién colombiana era pobre en 2002. En 2003,
ademads, la distancia entre el IPM de las zonas
urbanas y el de las rurales era muy amplia (39% y
78% respectivamente) y la pobreza se concentraba
en las costas maritimas (61% en la regién Caribe y
57% en la Pacifica). Unos afios més tarde, en 2008,
la pobreza multidimensional se habia reducido
al 39% a nivel nacional y a nivel regional, pero se
mantenian los casi cuarenta puntos de diferencia
las zonas urbanas y las rurales. Ademads, pese a que
la pobreza en la zona Pacifica se habia reducido
en 21 puntos, la de la regién Caribe solo lo habfa
hecho en 7 puntos. Con todo, en 2010, el IPM a
nivel nacional habia bajado al 30,4%, un resultado
muy satisfactorio: casi 20 p.p. en los ocho afios del
Gobierno Uribe.

A partir de 2010 el IPM comenzé a calcularse
anualmente lo que ha permitido efectuar un segui-
miento mds preciso de la evolucién del indicador?®
y se fortaleci6 asi una herramienta importante para
medir el impacto de dichas politicas. Los indices
de la pobreza multidimensional continuaron su
descenso entre 2010y 2017 cuando se ubicé en 17%,
lo que significa que alrededor de 1,5 millones de

hogares superaron la condicién de pobreza multi-
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dimensional (Lora, 2019). La bonanza petrolera del
primer periodo del Presidente Santos contribuyé
claramente a este resultado, si se tiene en cuenta
que de la reduccién de 10,8 p.p. en los siete afios,
8,5 puntos cayeron entre 2010 y 2014. Hubo una
importante mejora en los indicadores del mercado
laboral como consecuencia del crecimiento econé-
mico, de la reduccién de la informalidad y de los
significativos logros en el sector salud. Dentro de
estos dltimos deben mencionarse el incremento
en las afiliaciones al sistema hasta acercarlas a la
cobertura universal y la reduccién en las barreras
de acceso efectivo a los servicios de salud para la
poblacién. Por lo anterior, siguiendo al Ministerio
de Salud y Proteccién Social (2017), se estima que el
fortalecimiento del aseguramiento explica la terce-
ra parte de la caida en la pobreza multidimensional
entre 2010 y 2016. Ademds, de nuevo, se destaca
que el ajuste fiscal al cual obligé la caida de los
ingresos petroleros en 2015 no frené la reduccién

del IPM, que disminuyé 3 p.p. hasta 2017.

En resumen, la pobreza multidimensional se
redujo en cerca de 32 p.p. entre 2002 y 2017. De
acuerdo con los resultados del Censo de Poblacién
de 2018 a este satisfactorio resultado aportaron
también la mejora en la tasa de alfabetismo, una
mayor tasa de asistencia escolar de hombres y mu-

jeres en todos los grupos de edad y la mds amplia

8 El indice se disefi6 gracias al liderazgo del Departamento Nacional de Planeacién, a partir de la metodologia de Alkire y Fos-
ter. En 2012, su célculo anual se transfirié al DANE (Conpes 150 de mayo de 2012), y tiene como insumo los resultados de la

Encuesta Nacional de Calidad de Vida.
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cobertura de los servicios ptblicos. Sin embargo,
la cobertura de alcantarillado apenas alcanza al
76% de la poblacién y se registra una brecha muy
marcada entre las zonas urbanas y las rurales, es-
pecialmente en la Orinoquia, el Caribe y el Pacifico.
Por el contrario, fue notable el incremento en la
cobertura en la provisiéon de gas natural domici-
liario, de 40% en 2005 a 67% en 2018, la extension
en la cobertura de acueducto (de 82 a 86%) y de
energia eléctrica (de 93 a 96%).

Grafico 22
POBLACION BAJO LA LINEA DE POBREZA
MULTIDIMENSIONAL (2002-2018)
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Fuente: elaboracién propia con cifras del Departamento Nacio-
nal de Planeacién e informacién del DANE.

Es infortunado y preocupante que, en 2018, el
Indice GINI hubiera dejado de mejorar después de
caer durante siete afios seguidos al elevarse a 0,518.
Simultdneamente se frené la reduccién de la pobreza
monetaria y el Indice de Pobreza Multidimensional
se incrementd en cerca de 2 p.p., a pesar de la recu-
peracién del ritmo de crecimiento de la economia y

de precios internacionales del petr6leo mds altos que
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en los afios inmediatamente anteriores. Regresar a
una tendencia de mejora en la desigualdad y de
reduccién de la pobreza, tanto monetaria como mul-
tidimensional, constitufa ya un importante desafio
para el Gobierno del Presidente Ivan Duque antes
del choque econémico de enormes dimensiones
ocasionado por la pandemia del Covid-19. Por tal
razén es especialmente relevante destacar que, en el
marco de la declaratoria de Emergencia, el Gobierno
Duque previé importantes apoyos y programas
sociales que se espera mitiguen la vulnerabilidad
de millones de hogares y ayuden a contrarrestar
parcialmente los enormes efectos adversos de la

crisis sobre la pobreza y la desigualdad.

X. La crisis econOmica de 2020

El choque del 'coronavirus' obligé a la mayoria de
los paises a adoptar medidas drésticas en el primer
semestre de 2020 -incluyendo cuarentenas, cierres
de aeropuertos, aislamientos preventivos, y sus-
pensién de actividades econémicas— con el fin de
limitar la extension del contagio y evitar la muerte
de personas. Infortunadamente, al cierre de este
documento, el nimero de contagiados confirma-
dos a nivel mundial alcanzaba los 12 millones de
personas y se habian producido cerca de 550 mil
muertes. Mientras tanto, en Colombia, el Ministerio
de Salud y Proteccién Social habia confirmado los

primeros 150.000 casos y cerca de 6.000 fallecidos.

Las radicales decisiones adoptadas han tenido

profundos efectos sobre la demanda y la oferta
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mundial de bienes y servicios. De la proyeccién
de crecimiento econémico mundial para el afio de
3,2% que divulg6 en enero el Fondo Monetario In-
ternacional, se transitd, a finales de junio, a prever
una contraccién de 4,9% del PIB mundial y de 9,4%
para América Latina y el Caribe. El Banco Mundial
calcula, por su parte, una caida del PIB mundial
de 5,2% y del 7,2% para el PIB latinoamericano. En
Colombia, de la proyeccién oficial del Gobierno de
principios de afio (un crecimiento de 3,7% en 2020)
se paso, de acuerdo con el Marco Fiscal de Mediano
Plazo 2020, a prever actualmente, con optimismo,

una contracciéon de 5,5%.

La politica econémica en Colombia ha tenido
que modificarse entonces drasticamente. En uso de
los poderes otorgados por la primera declaratoria
de emergencia econémica el 17 de marzo de 2020,
el Gobierno del Presidente Duque, con la firma de
todos sus ministros, expidié 72 decretos con fuerza
de ley enlos 30 dias de vigencia del primer estado
de excepcién y otros 50 decretos en los 30 dias de
vigencia del segundo estado de excepcién, que
abarcaron un conjunto muy amplio de medidas.
Las hubo, entre otras, de alivios econémicos para
el pago de los servicios publicos esenciales - agua,
energfa eléctrica, alcantarillado, gas domiciliario y
aseo- a los estratos mds pobres de la poblaciéon';
y de auxilio a los deudores del ICETEX. Simulta-
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neamente, se fortalecieron las atribuciones de las
entidades territoriales para facilitar la atencion
de los sistemas de salud en la emergencia sani-
taria y garantizar la provisién de agua potable y
alcantarillado en todos los municipios del pafs. Se
permiti6 destinar recursos del Sistema General de
Participaciones para Agua Potable y Saneamiento
Bésico para financiar medios alternos de aprovi-
sionamiento, y se faculté a los gobernadores y
alcaldes para realizar operaciones presupuestales
y reorientar las rentas de destinacién especifica de
sus entidades territoriales. Asimismo, se fijaron
reglas especiales para los proyectos de inversién
financiables a través del Sistema General de Re-
galias que tuvieran por objeto la implementacién
de acciones necesarias para la atencién y ayuda

humanitaria o de emergencia®.

A su vez, las acciones con incidencia directa
en el Presupuesto Nacional pueden clasificarse en

cuatro categorias:

(0 Ladestinada a exceptuar del pago de aranceles
eimpuestos laimportacion de bienes e insumos
necesarios para la atencién hospitalaria y mé-
dica de los afectados por la pandemia. En esta
categorfa se incluyen, ademas, otras exenciones.
Por ejemplo, la del Gravamen a las Transaccio-

nes Financieras a los retiros de entidades sin

1 Se hace referencia a los Decretos 441, 464, 467, 517, 528 y 580 de 2020.

2 Las medidas referidas se encuentran contenidas en los Decretos 441, 461, 513 y 513 de 2020.
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animo de lucro y la exclusién del IVA, hasta
finalizar 2021, de las comisiones cobradas por
el Fondo Agropecuario de Garantias en las
operaciones destinadas a aliviar alas empresas

afectadas por la cuarentena®.

La referida a la creacién de lineas de crédito
especiales para apoyar y mitigar los efectos
de las medidas preventivas del contagio en
las micro, pequefias y medianas empresas. Se
permitié a Findeter y a Bancoldex otorgar prés-
tamos directos con tasa de interés subsidiada
para aliviar sus flujos de caja y se autoriz6 a
Findeter para extender créditos directos a em-
presas de servicios ptblicos domiciliarios para
mejorarles el capital de trabajo afectado por
el diferimiento de los pagos a 36 meses de los
estratos uno y dos de la poblacién. Por su parte,
también se modificé la regulacién aplicable a
la relacién de solvencia, el patrimonio técnico
y la clasificacion de riesgos y contingencias del
Fondo Nacional de Garantias para que pudiera
garantizar los préstamos otorgados por los esta-
blecimientos de crédito a las micro, pequefias y
medianas empresas. Finalmente, también se au-
toriz6 el fortalecimiento patrimonial del mismo

Fondo en $3,25 billones, provenientes de una

21
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reduccién de capital de algunas entidades del
orden nacional y de los recursos del FONDES

generados por la venta de Isagen en 2016%.

Laenfocada a la atencién de la emergencia pro-
piamente dicha que se concreté en la creacién
de programas sociales para proteger los grupos
en condiciones de pobreza y vulnerabilidad® y
la proteccion del empleo. Se autorizaron trans-
ferencias monetarias no condicionadas adicio-
nales para los beneficiarios de los programas
Familias en Accién, J6venes en Accién y Adultos
Mayores. En la misma disposicién se puso en
marcha la devolucién del IVA a los hogares de
mads bajos ingresos en el pais, aprobada en la
reforma tributaria de 2019 conocida comola Ley
de Crecimiento Econémico, con el doble obje-
tivo de dar un apoyo monetario a hogares en
condicién de pobreza y reducir la desigualdad.
También se creé el auxilio econémico a la pobla-
cién cesante y los programas de Programa de
Apoyo al Empleo Formal -PAEF y el Programa
de Apoyo para el Pago de la Prima de Servicios
-PAP mediante los cuales el Gobierno Nacional
hard una serie de aportes por cada trabajador
con el objeto de apoyar y proteger el empleo

formal del pafs durante la pandemia.

Ejemplos de las medidas contenidas en esta categoria son los Decretos 438, 551 y 573 de 2020.

En esta categoria se hace referencia a los Decretos 466, 468, 492 y 581 de 2020.

Las medidas sociales que se mencionan en esta seccién del documento son las establecidas por los Decretos 458, 486, 518, 553

y 570, 639, 659, 662, 677, 770, 803, 814 y 815 de 2020.
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Adicional, y muy importante, se cre6 el pro-
grama 'Ingreso Solidario' para entregar trans-
ferencias monetarias no condicionadas a cerca
de tres millones de hogares en vulnerabilidad
-familias de trabajadores informales y por cuen-
ta propia- sin acceso a otros programas sociales,
para generarles un ingreso minimo. De acuerdo
con el Departamento Nacional de Planeacion,
aproximadamente 2,7 millones de hogares ya
habian recibido este apoyo monetario al fina-
lizar el mes de junio. Fue meritoria la labor de
los técnicos del Departamento y del Ministerio
de Hacienda para establecer el universo de los
beneficiarios de este apoyo en muy corto tiempo
y los canales financieros y digitales a través de

los cuales suministrarlo.

En la misma direccién, se creé un incentivo
econdémico para trabajadores y productores
del campo, se faculté a la Agencia para la
Incorporacién y Normalizacién a girar un
apoyo econémico excepcional por 3 meses a
personas desmovilizadas de grupos armados
organizados al margen de la Ley activas en el
proceso de integracién. Ademas, se garantizé la
fuente de financiacién de giros adicionales para
poblacién en lista de priorizacién del programa
Colombia Mayor y de los giros directos que el
Ministerio del Trabajo podrd hacer a las Cajas
de Compensacién Familiar con destinacién
especifica al Fondo de Solidaridad, Fomento
al Empleo y Proteccién al Cesante -FOSFEC-

para proteger con transferencias econémicas
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de hasta 2 salarios minimos a independientes

y trabajadores dependientes.

Para atender las obligaciones de gasto adicio-
nal, el Gobierno del Presidente Duque cre6
una serie de mecanismos institucionales. La
creaciéon del Fondo de Mitigacién de Emer-
gencias, FOME, como un fondo cuenta, sin
personeria juridica le permite al Gobierno
obtener recursos del endeudamiento interno
para financiar el fortalecimiento del sector de
la salud y los programas de gasto disefiados en
la atencién de la poblacién pobre y vulnerable.
Para su operacién, el FOME recibird, en calidad
de préstamo, recursos del Fondo de Riesgos
Laborales, del Fondo Nacional de Pensiones
Territoriales -FONPET- que se encuentren sin
distribuir en las cuentas individuales de cada
municipio, y hasta el 80% de los fondos aho-
rrados en el Fondo de Ahorro y Estabilizacién,
FAE, del Sistema General de Regalias. Como
contrapartida, con cargo al servicio dela deuda
del Presupuesto Nacional, el Gobierno Nacional
deberd reembolsar los recursos obtenidos en
las diez vigencias presupuestales siguientes en
el caso del Fondo de Riesgos Laborales y del
FONPET vy, a partir de 2023, en el caso de los

recursos del FAE.

Con esa fuente de recursos, el FOME podra aten-
der las necesidades de recursos para la atencién
en salud, y financiar los mecanismos creados

para mitigar los efectos adversos generados
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sobre la actividad productiva, el empleo y el
crecimiento del pais. Por esa razén, ademds de
asumir la financiacién de los programas sociales
con ocasién de la emergencia, el FOME estd
autorizado para realizar operaciones de apoyo
de liquidez a la bancas estatales de primery de
segundo piso para solventar las necesidades
sociales y econémicas del sector empresarial,
e invertir en instrumentos de capital o deuda
emitidos por empresas privadas, publicas o
mixtas que presten servicios de interés nacional
y que se encuentren gravemente afectadas por
la Emergencia. Este Fondo se complementara
con la Subcuenta de Mitigacién de Emergen-
cias COVID-19 creada en el Fondo Nacional
de Gestion del Riesgo de Desastres, con una
vigencia de 2 afios, para financiar la provision
de bienes servicios y obras requeridas, y que ya
cuenta con Junta Directiva de 7 miembros y un

gerente nominado por el Presidente Duque.

A la cuarta categoria pertenecen las medidas
adoptadas para allegar ingresos adicionales
para la financiacién de la emergencia sani-
taria mediante decretos que han despertado
discusién y controversia entre los expertos en
los respectivos temas, y dudas sobre su cons-
titucionalidad en el caso de algunas medidas

especificas

El decreto 558 ordend el traslado a Colpensio-
nes de los recursos en las Administradoras de

Fondos de Pensiones destinados al pago de

pensiones de salario minimo en la modalidad
de retiro programado. Los fondos privados de-
berén trasladar a Colpensiones el saldo total del
ahorro en las cuentas individuales de los pen-
sionados y los recursos faltantes para financiar
dichas pensiones, en la medida en que se vaya
requiriendo. En dltimo término se trata de una
decision para financiar a la Nacién: los recursos
a trasladar se estiman entre $4 y $5 billones y,
por consiguiente, reducirdn la presién finan-
ciera sobre Colpensiones y, de paso, la cuantia
de las transferencias que esta tltima deberia
recibir con cargo al Presupuesto Nacional. Por
otra parte, con el decreto 562 se establecié una
inversion forzosa de los bancos comerciales en
titulos de deuda ptblica con plazo de un afio,
renovable, con recursos liberados del encaje
sobre los depdsitos en cuenta corriente y de
ahorros, cuya reduccién del 11% al 8% habia
autorizado previamente el Banco de la Republi-
ca. Adicionalmente, el tiltimo dfa de la primera
Emergencia declarada por el Gobierno Nacional,
con el Decreto 568 de 2020 se cre6 un impuesto
con vigencia de tres meses, denominado "Im-
puesto Solidario", a cargo de los trabajadores
publicos y contratistas oficiales con ingresos
de al menos $10 millones mensuales con tasas
efectivas entre el 8,2% y el 20% en funcién del
ingreso. Estos ingresos tributarios adicionales
serdn fuentes de recursos que contribuirdn a
financiar las medidas del Gobierno Nacional
en el marco de la mitigacién de los efectos eco-
némicos de la pandemia del COVID-19.
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Las medidas anteriores se habian traducido en
adiciones al Presupuesto Nacional, hasta fines
de junio, por un total de $28,79 billones ($3,25 bi-
llones para la capitalizacién del Fondo Nacional
de Garantfas y $25,54 billones como ingresos del
FOME). Con el gasto ya programado se copard
muy rdpidamente el nuevo espacio autorizado.
Ademds, se reduciran los ingresos tributarios
por cuenta de una menor dindmica del consu-
mo y del efecto de las exenciones de impuestos
transitorias durante la Emergencia, lo que incre-
mentard muy significativamente el déficit fiscal
dela Nacién. Alo anterior se sumara también el
efecto dela modificacién del calendario tributa-
rio y el aplazamiento del ingreso de dividendos
por parte de las empresas con participacion de
la Nacién como, por ejemplo, de Ecopetrol. Por
lo anterior, el Ministerio de Hacienda y Crédito
Publico, con previo concepto favorable del Co-
mité Consultivo de la Regla Fiscal, suspendi6 la
aplicacion de la Regla Fiscal para los afios 2020
y 2021. La expectativa oficial de déficit fiscal
se ubica en 8,1% del PIB para 2020, consistente
con una previsién de contraccién econémica del
-5,5% del PIB y una relacién deuda/PIB mayor

por los préximos afios.

Por su parte, el Banco de la Reptiblica ha venido
actuando para proveer suficiente liquidez al
sistema financiero y reducir el costo del cré-
dito. En marzo rebajo6 la tasa de interés de sus
operaciones en el mercado monetario de 4,25%

anual, nivel en el cual se habia mantenido por
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mucho tiempo, a 3,75%. A finales de abril la
rebajé nuevamente a 3,25%, a finales de mayo
a2,75% y en su reunién de junio la fijé en un
nivel de 2,5%. Simultdneamente ampli la car-
tera de titulos que puede comprar a los agentes
para incluir, ademads de TES, la deuda privada
extendida por éstos, realizando operaciones
transitorias de liquidez con las diferentes enti-
dades por $11,4 billones y compras definitivas
de activos por $9,6 billones. La banca comercial,
por su lado, habia concentrado su actividad
hasta mediados de abril en el otorgamiento de
alivios a los deudores de créditos de consumo
e hipotecarios, rediciendo las tasas de interés,
extendiendo los plazos y permitiendo periodos
muertos para el pago de intereses y de capital.
Con la decisién del Gobierno de cubrir hasta
en 90% las garantias para préstamos a la micro,
pequefia y mediana empresa (unidades de
negocios con ventas anuales hasta de $50.000
millones) se esperaba un incremento conside-
rable en este tipo de préstamos a partir de la

ultima semana de abril.

Enbuena hora, hace unos afios, las autoridades
colombianas negociaron con el Fondo Moneta-
rio Internacional la extensiéon a Colombia de la
denominada Linea de Crédito Flexible por la
suma de USD$10.800 millones. El Banco de la
Reptiblica cuenta con esta facilidad, cuyo des-
embolso serd solicitado al Fondo para fortalecer
sus reservas internacionales, lo cual genera

tranquilidad a los agentes econémicos. Por su
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parte, el Gobierno ha acudido a la banca mul-
tilateral -el Banco Mundial, el BID y la CAF-lo
mismo que a la banca privada internacional en
bisqueda de nuevos recursos para solventar
las necesidades abiertas por la crisis econé-
mica*. Se espera que el Gobierno y el Banco
de la Republica acudan conjuntamente a las
entidades financieras internacionales con el fin
de asegurar los recursos que se requieran en el
futuro para apoyar a los trabajadores pobres y
vulnerables, y a las empresas en los diferentes

sectores®.

La magnitud de las cifras anteriores hace dificil
prever que una rdpida recuperacién y, mas bien,
sugiere que podria tomar el resto del periodo de
gobierno del Presidente Duque e incluso buena
parte del mandato de su sucesor. Sin embargo,
la dimensién de los impactos y el horizonte de la
recuperacién dependerdn de laimplementacién
de las medidas ya adelantadas por el Gobierno
Nacional, asi como de sus futuras decisiones
de politica que serdn fundamentales para con-
tinuar mitigando los efectos adversos y dar a

la economia colombiana el impulso necesario

para sobreponerse al golpe recibido a lo largo

de la nueva década del siglo XXIL.

XI. Comentarios finales: Los desafios
del futuro

La evolucién de la economia colombiana en las
primeras dos décadas del siglo XXI y el impacto
de la crisis de 2020, originada en la pandemia del
coronavirus, permiten una clara reflexién sobre
las reformas y cambios que serd necesario intro-
ducir en la estrategia de desarrollo del pais en los
préximos afios y en la conduccién de la politica

macroecondmica.

A. Vulnerabilidad externa y dependencia
del petrdleo

La pronunciada caida del precio del petréleo a
principios del mes de marzo de 2020 mostrd, una
vez mds, el riesgo enorme para la economia de de-
pender de la exportacién de petrdleo. El petréleo,
que se cotizaba en febrero entre USD$60 y $65 por
barril (referencia Brent) se ubicé por debajo de

USD$20 en la tercera semana de abril y el precio de

2 El 24 de abril se informé que Ecopetrol habia obtenido un préstamo otorgado por el Banco Goldman Sachs de los Estados

Unidos, lo cual sefialarfa que Colombia mantiene el acceso a la banca privada internacional. De igual manera, el gobierno

colombiano logré emitir bonos globales por 2.500 millones de ddlares en el mercado internacional a 11 y 31 afios.

25

Ante esta eventualidad se ha sugerido la elaboracién de un programa econémico conjunto entre el Banco de la Reptblica para

presentar a la comunidad financiera internacional que facilite la obtencién de los recursos que serdn necesarios para continuar

el manejo de la crisis. Ver Caballero Argdez Carlos, "Un programa econémico para la crisis", El Tiempo, Jueves 23 de abril de

2020, p. 1.15.
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los contratos en Estados Unidos (referencia WTTI),
para entrega en mayo, cay6 a un nivel negativo
en la tercera semana de abril por la reduccién de
la demanda, el exceso de oferta y la saturacién de
las facilidades de almacenamiento. Un fenémeno
similar, sin caracteristicas tan draméticas, se habia
experimentado en el segundo semestre de 2014
cuando el precio cay6 después de varios afios de
mantenerse en un alto nivel y fue necesario, practi-
camente a lo largo de todo el segundo periodo del
gobierno del presidente Santos, ajustar la economia
a las nuevas circunstancias externas, lo que redujo
su ritmo de crecimiento a 3% en 2015, 2,1% en 2016
y a1,4% en2017.

Es dificil prever un regreso a una situacién de
precios internacionales altos del petréleo en los
proéximos dos afios. Todo parece indicar que no se
va a volver a la "normalidad" mundial del pasado
lo cual impondrad serios retos de manejo a la politica
econdmica en el pafs. Las proyecciones sefialan que
el déficit de la cuenta corriente de la balanza de
pagos, de por si elevado al concluir 2019 (4,3% del
PIB), aumentard en el presente afio. La reduccién en
las importaciones pareceria no va a ser tan abrupta
como lo fue en 1999, a pesar de la contraccién de la
actividad productiva y de la demanda interna que

se registr6 en el primer semestre del afio.

En vista de la magnitud del choque externo y
del impacto de la cuarentena decretada para en-
frentarlo, el Gobierno ha tenido que profundizar

el plan de gasto contra-ciclico -y, seguramente,
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continuard haciéndolo en los préximos meses- lo
que incrementard, como se ha indicado, el déficit
fiscal. En estas circunstancias, el gobierno se vera
obligado a contratar cuantiosos recursos de crédito
externo con la banca multilateral y la banca privada
internacional tanto para financiar el gasto ptiblico

como la cuenta corriente de la balanza de pagos.

Enfrentar la enorme vulnerabilidad externa
de Colombia es una tarea pendiente, que deberdn
realizar los proximos gobiernos. La dependencia
del petréleo mostré en las primeras dos décadas
del siglo XXI su inconveniencia, no solamente por
la volatilidad de los precios sino porque el pais no
cuenta con reservas abundantes del producto y
porque el manejo de las bonanzas y de las caidas
de precio son muy dificiles por sus efectos sobre el
balance fiscal y la balanza de pagos. Un problema
evidente de las bonanzas es la dificultad que tiene
el sector puiblico para ahorrar, previendo que estas
son temporales y no permanentes, lo cual exige
ahorrar en los tiempos buenos y des-ahorrar en los
malos. La experiencia de Noruega o de Chile de-
beria tenerse en cuenta y establecer un fondo-pais
de ahorro en el exterior. Infortunadamente el que
existia, el FAEP (Fondo de Ahorro y Estabilizacién
Petrolera) se desmonté en el segundo periodo de
gobierno del Presidente Uribe. De igual manera,
es fundamental aprender la leccién de la bonanza
petrolera de los primeros afios de esta década y no
ampliar gastos permanentes con ingresos transi-
torios generados por bonanzas momentaneas de

productos primarios.
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B. Apertura econémica, comercio interna-
cional y estructura exportadora

A la luz de las consideraciones anteriores, la di-
versificacion de la estructura de las exportaciones
colombianas adquiere una prioridad inobjetable en
la tercera década del siglo XXI. Hay que revisar a
fondo la politica de comercio exterior de Colom-
bia y sus resultados de los dltimos treinta afios
desde cuando se construy¢ la institucionalidad
que permanece vigente en la actualidad. Aunque
la opinién publica considere que la economia
Colombia es una economia 'abierta’, la evidencia
sefala que -dada la dispersion de las tarifas aran-
celarias y las restricciones no arancelarias- es mds
cerrada que las de Perd, Chile y Bolivia y que una
economia exportadora necesita ser abierta®. Las
exportaciones representan en Colombia el 14,6%
del PIB mientras en México constituyen el 37,9%, en
Costa Rica el 33,3% y en Chile el 28,7%%. Estudios
recientes sefialan la importancia de la apertura al
comercio internacional para elevar la productivi-
dad tanto de las empresas exportadoras como de
las importadoras y resulta muy preocupante la
precaria estructura exportadora de Colombia, en la
cual las exportaciones responden muy pobremente
a depreciaciones pronunciadas de lamoneda como
las registradas en 2013, 2014, 2015 y 2019.

La crisis del 'coronavirus' seguramente gene-
rard oportunidades para diversificar la estructura
exportadora del pais. Las cadenas de suministro
de las grandes empresas internacionales han su-
frido quiebres por lo cual estas tltimas buscardn
proveedores en localizaciones diferentes a la China
y el Lejano Oriente. La ubicacién geografica de Co-
lombia ofrecerfa un atractivo para esas empresas.
Concretar esas alternativas requerird un esfuerzo
importante tanto de las instituciones estatales en
el sector del comercio exterior, lideradas por el Mi-
nisterio de Comercio Exterior, Industria y Turismo,

y los empresarios colombianos.
C.Crecimiento econdmicoy productividad

En 2019 la economia colombiana se expandié a
un ritmo de 3,2%. Pese a que fue un resultado
positivo frente al 2,5% del 2018 y una cifra mejor
que la de América Latina en conjunto, el ritmo de
crecimiento econémico no era satisfactorio antes
de la crisis del 'coronavirus' y estaba lejos del
crecimiento potencial de 4,5% que el pafs tuvo en
la década pasada. Dado que la estimacién del PIB
potencial se ha reducido, otra de las tareas pendien-
tes en Colombia es elevar la productividad total
de los factores, considerando que, de acuerdo con

Lora (2019), "el 85% de las diferencias en las tasas

% Ver, por ejemplo, el libro de Garcia J., Montes, E., Giraldo, I. (2019, Editores), Comercio exterior en Colombia: politica, instituciones,

costos y resultados, Banco de la Republica.

¥ Hommes Rudolf, "El relativo rezago de la economia colombiana", EI Tiempo. Op. CIt, p.1.12.
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de crecimiento entre paises se debe a las diferen-
cias en la productividad total de los factores". Es
preocupante que, atin con precios internacionales
elevados para el petréleo y los minerales, las
proyecciones previas al colapso por cuenta del
coronavirus sefialaban que el crecimiento de la
economia no superaria el 3,7% anual en 2020 por

el lastre de una productividad negativa.

Por el efecto del Covid-19, el crecimiento eco-
némico del pafs se verd severamente afectado y
su recuperacién serd, infortunadamente, lenta. El
valor absoluto del PIB no regresaria a su nivel de
2019 sino hasta 2022 (BBVA, 2020). Ademads, las
proyecciones de poblacién estdn sefialando que
la contribucién del trabajo al crecimiento va a ser

menor en el futuro de lo que fue en el pasado.

D. Estructura fiscal colombiana

Colombia enfrenta un serio problema fiscal estruc-
tural. El relato muestra la sucesién de reformas
tributarias de los altimos veinte afios, ocho en total,
incluidas las dos leyes de financiamiento que se
presentaron y aprobaron en el Congreso Nacional
para obtener recursos y financiar el gasto del GNC.
Sefiala, también, lo tortuoso que resulta el manejo
presupuestal y las dificultades para abrir espacios
en los distintos gobiernos que permitan ejecutar sus
prioridades. No puede afirmarse que no hubiera
existido la intencién de resolver el problema. Al
final de la Administracién Pastrana se convoco la

Misién del Ingreso Ptiblico. En 2004 se introdujo la
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presentacién del Marco Fiscal de Mediano Plazo y
en 2007 entregd sus conclusiones la Comisién Inde-
pendiente de Gasto Publico. En 2011 se estableci6
la Regla Fiscal, en 2015 se convocé la Comisién
de Expertos para la Equidad y la Competitividad
Tributaria y en 2017 la Comisién para el Gasto y la
Inversién Publica. Pero la 'economia politica' no ha
permitido adoptar en su totalidad las recomenda-
ciones de estas comisiones de expertos. Mientras en
el pasado se lograba converger mediante negocia-
ciones satisfactorias, actualmente hay un divorcio
entre lo que recomienda la técnica econémica y lo

que es aceptable para los dirigentes politicos.

La crisis del 'coronavirus', con su exigencia de
incrementar de manera notable el gasto ptblico
para fortalecer el sistema de salud y apoyar los
ingresos de la poblacién pobre y la vulnerable,
impone un desafio mayor a la sociedad colombiana
para revisar y refinar la estructura fiscal del pafs.
De unlado, el mayor endeudamiento del gobierno
nacional hard necesario incrementar el recaudo
para servir los pagos abultado de la deuda. Por
otro, la crisis vuelve a poner en primer lugar de
la agenda publica la necesidad de luchar contra
la pobreza, la informalidad y la desigualdad. Los
gobiernos de futuro deberdn desempefiar un pa-
pel mds activo que en el pasado en btisqueda del

bienestar social y la redistribucién del ingreso.
La historia recuerda que tras las crisis del siglo

XX se adoptaron reformas tributarias importantes

porque estas, las crisis, amplifican los desequili-
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brios econémicos y sociales que no se corrigieron
en épocas de estabilidad. El 'coronavirus' y su
tratamiento han evidenciado la desigualdad, han
golpeado fuertemente a millones de colombianos
y han puesto al descubierto la informalidad en el
mercado de trabajo, lo que obliga a reducir el costo
de crear empleos formales, alto en la actualidad en
relacién con el costo del capital, debido a los bene-

ficios aplicables al capital en el estatuto tributario.

E. Manejo del déficit fiscal con menor
margen de maniobra

El déficit del Gobierno nacional fue de 3,1% en
2018 y de 2,5% en 2019. Aunque la Regla Fiscal se
encuentra suspendida, el Gobierno Nacional ha

manifestado su intencion de retornar a la senda de

reduccién del déficit en 2022. De acuerdo con las
cifras incorporadas en el Marco Fiscal de Mediano
Plazo 2020, el balance fiscal total deberd corregirse
del-8,1% del PIB al -5,1% en 2021y al -2,5% en 2022.
Para lograrlo, deberd reducir el tamafio del gasto
con respecto al PIB en cerca de 5 p.p. (en compa-
racién con 2020) y simultdneamente incrementar
de forma permanente los ingresos en al menos 2%
del PIB. Llevar a la préctica unas acciones para
aumentar los ingresos, reducir el gasto y enajenar
activos estatales en tan corto tiempo es un desafio
enorme para el Gobierno Duque por el esfuerzo
politico que requiere para que sean respaldadas en

el Congreso y en la opinién ptblica.

La politica fiscal futura debera centrarse en eli-

minar gastos innecesarios, mejorar la focalizacion

Cuadro 1
DISTRIBUCION DE SUBSIDIOS SOCIALES POR QUINTIL DE INGRESO

Focalizacion

(% el subsidio por quintil de ingreso)

Sector Magnitud subsidio
(% el PIB) 1 2 3 4 5

Educacién (Inc. formacién para el trabajo) 2,97 25,7 23,4 21,4 18,1 11,4
Pensiones (Inc. Colombia Mayor) 2,31 43 7,8 13,7 23,4 50,8
Salud 1,85 33,7 23,6 19,7 15,1 8,0
Servicio ptblicos 0,66 21,8 23,2 22,9 204 11,7
Atencién a la pobreza 0,46 33,4 23,0 15,0 17,2 11,5
Atencion a la primera infancia 0,42 32,0 27,4 22,1 15,4 3,2
Vivienda 0,22 11,3 22,5 29,6 26,6 10,0
Otros 0,16 48,7 35,7 7,5 54 2,6
Distribucién total 9,0 22,4 19,9 18,8 18,8 20,2

Fuente: Departamento Nacional de Planeacién (2018).
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de los subsidios -muchos de ellos injustificados
y regresivos como el caso de los subsidios pen-
sionales-, y reformar la administracién ptblica
con el fin de generar ahorros. Simultdneamente,
debera identificar nuevas fuentes de ingresos
para la Nacién que eviten introducir mayores
distorsiones en el ya de por si complejo y retador

escenario fiscal.
F. Deuda publica

En materia de deuda ptblica, el desafio es gigan-
tesco. Antes de que se extendiera la epidemia de
coronavirus por el mundo y llegara a Colombia, la
relacién deuda-PIB en el pais se elevé acelerada-
mente. El Gobierno del Presidente Duque financié
algunos gastos corrientes a través de la emisiéon
de deuda, inici6 el reconocimiento de pasivos
no contabilizados con anterioridad (la deuda
de las sentencias judiciales contra la Nacion, los
bonos pensionales y las deudas acumuladas del
Estado con los aseguradores y prestadores del
sector salud) y decidi6 financiarlas a través de
TES a largo plazo con tasas de interés inferiores

a las de mora.

La deuda bruta del Gobierno Nacional Central
cerr6 2019 en 50,3% del PIB y, aunque un avance
en la direccién correcta habia sido la reduccién de
emisiones de deuda en 2019 y la nueva disminu-
cién que preveia el Plan Financiero del Ministerio
de Hacienda para 2020, por cuenta del choque

internacional ocasionado por el coronavirus la

Carlos Caballero A. | Germdn Dario Machado R.

estrategia cambi6. Se espera que la deuda ptblica
se incremente a niveles entre el 65% y el 70% del
PIB al finalizar el afio, de manera que, una vez su-
perada la crisis, serd muy importante la necesidad

de ajustar la deuda ptblica.

El Gobierno y el Banco de la Reptblica tienen
ante sf la adopcién de decisiones muy complejas
relacionadas con el endeudamiento externo. La
alternativa que se estarfa implantando es la de ase-
gurar el financiamiento con la banca multilateral y
con la banca internacional. El hecho de contar con
la Linea de Crédito Flexible del Fondo Monetario
Internacional, cuyo desembolso fue aprobado por
laentidad en la reunién de su directorio el primero
de mayo, envia una sefial de confianza en Colombia
a la banca internacional. Adicionalmente, Colom-
bia mantiene el grado de inversién otorgado por

las agencias calificadoras de riesgo.

Mientras el crédito esté abierto para Colombia y
no se cierre abruptamente como en la crisis de los
ochenta y delos noventa del siglo XX, el pais podria
obtener sin dificultades los recursos que necesita en
el exterior. Sin embargo, con el fin de evitar posibles
conflictos en la asignacién de recursos ptblicos a
nivel nacional y un debate politico alrededor del
comportamiento del pais como deudor interna-
cional, en los préximos afios Colombia debera
monitorear permanente su posicién. Debe evitar
el riesgo de un sobreendeudamiento que obligue a
dedicar una porcién significativa del presupuesto

nacional al pago de intereses y capital.
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En el mediano plazo, el gobierno, los lideres
politicos, los banqueros nacionales e internacionales
y los economistas deberfan vislumbrar los escena-
rios futuros alrededor del problema del sobreen-
deudamiento -no solamente de Colombia sino de
los paises de América Latina y, en general, de los
paises emergentes-, recabando en la experiencia de
los afios ochenta cuando, bajo la coordinacién del
Fondo Monetario Internacional, se acordé una es-
trategia de manejo ordenado de la deuda para salir
de la crisis. Colombia, por su historia y credencial
de buen deudor podria promover una estrategia de
relaciones financieras exteriores como la esbozada®.
El asunto de fondo es que el sobreendeudamiento
serd un problema de muchos paises y que, como
tal, requerird una solucién de cardcter multilateral
y evitar medidas unilaterales, que tendrian conse-

cuencias futuras muy negativas.

G.Mercadolaboral: desempleo einforma-
lidad

Lo sucedido en materia de desempleo en los tlti-
mos veinte afios arroja luces y sombras. De un lado,
la baja de la tasa de desempleo abierta a un digito
fue un logro importante de la politica ptblica. Se
mostré que los costos altos implicitos en la contra-

tacion laboral, por la existencia de las cargas sobre

las néminas, actuaban en contra de la generacién
de empleo y de la formalidad. Por otro, a pesar de
los resultados aceptables en empleo y reduccion
de la informalidad, todo indica que se requieren
nuevos esfuerzos, especialmente con el impacto de
los nuevos choques externos sobre la economia y la
dificultad de elevar de manera apreciable el ritmo

de crecimiento en los préximos afios.

En los proximos afios, serd necesario en el pafs
continuar los esfuerzos para promover el empleo,
y, sobre todo, evitar las medidas populistas como
puede ser encarecer de nuevo la contratacién
formal de empleo estableciendo nuevas primas
o cargas sobre la némina o decretar fuertes incre-
mentos reales del salario minimo. La convocatoria
de una nueva Misién de Empleo, anunciada a
principios de 2020 es una buena noticia por la
necesidad que se tiene de analizar las causas que
explican el incremento del desempleo en condicio-
nes normales’, por fenémenos novedosos como
la migracién venezolana, la reduccién en el costo
del capital -planteada en las tltimas disposiciones
tributarias-, y los cambios tecnolégicos en el apa-

rato productivo.

El choque econémico por cuenta del coronavirus

y los empleos que se pierdan de manera rdpida

% QOscar Marulanda Gémez, quien fuera asesor del ministro de Hacienda en el manejo de la deuda en los afios ochenta y

posteriormente miembro de la junta directiva del Banco de la Reptblica escribié un completo memorando ptblico sobre la

estrategia de endeudamiento externo del pais en la actualidad. Ver Marulanda Gémez Oscar, Endeudamiento Externo, abril 20

de 2020.
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seguramente se reestablecerdn lentamente. La crisis
ha puesto de presente la necesidad de establecer en
Colombia un seguro de desempleo més efectivo que
las cesantias, dedicando recursos fiscales para ello.
Seria de interés, ademads, combinar el disefio de ese
seguro con las medidas para reducir la informali-
dad en el mercado laboral, que adquieren prioridad
a rafz de las consecuencias sobre los trabajadores

informales de la extensién del coronavirus.
H.Desigualdad y pobreza

Los avances en la disminucién de la pobreza y
la desigualdad durante las dos décadas fueron
importantes, pero no enteramente satisfactorios.
Colombia contintia siendo uno de los paises maés
desiguales de América Latina, una regiéon del
mundo que no se caracteriza precisamente por
sus avances hacia la igualdad social. Ademds, las
cifras de los dltimos afios no son favorables. Desde
2015 la pobreza monetaria no estd decreciendo, e
incluso, los ntimeros correspondientes al afio 2018
muestran que la pobreza monetaria, la pobreza
multidimensional y la desigualdad aumentaron,
siendo probable que los indicadores de 2019
también sean negativos. Los resultados sefialan
que mds que la cantidad del gasto ptblico social
son importantes la claridad en las prioridades, la

focalizacién, el buen desempefio institucional y
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la coordinacién entre las diferentes entidades. Es
interesante resaltar que, aiin en coyunturas de ajus-
te fiscal, la reduccién de la pobreza se mantuvo y
mejord el Indice GINI. Este serd un enorme desaffo
a la hora de enfrentar la magnitud del choque del
Covid-19 que claramente aumentard la pobreza y

la desigualdad muy fuertemente®.

En los afios que vienen puede haber impac-
tos positivos para reducir la desigualdad con la
compensacién del IVA que estd adelantando el
Gobierno Nacional. Esta medida beneficiard al
20% mds pobre del pais, llegando a mds de 2,8
millones de hogares que recibirdn una suma fija. Es
una medida prometedora pues, de acuerdo con el
Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, sélo por
ésta politica, la desigualdad en el pafs se reduciria
a una velocidad mucho mayor de lo que se habia
venido reduciendo en las tltimas décadas. Abre la
posibilidad, ademds, de introducir en el futuro el
IVA ala totalidad de los productos, devolviéndolo
a los grupos pobres y vulnerables, con lo cual se

avanzaria en hacer mds progresivo este tributo.

Aunque medidas como las mencionadas
constituyen un avance, el pafs no puede caer en
complacencias. En Colombia, el sistema tributario
no es progresivo y el gasto ptblico no logra el obje-

tivo de reducir la desigualdad, pues, de hecho, en

¥  El Departamento Nacional de Planeacién ha estimado que la pandemia podria incrementar la tasa de pobreza en los depar-

tamentos colombianos entre 0,9 y 4,4 p.p. en el "mejor escenario” y entre 5y 13,4 p.p. en el "peor escenario".
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ocasiones la empeora, como en el caso del sistema
pensional. El gran desafio es evitar el deterioro de
la situacién social y lograr que las personas que

salieron de la pobreza no vuelvan a caer en ella.

Es de esperar que la crisis del 'coronavirus' no
solo impacte el empleo sino agudice las situaciones
de pobreza y desigualdad por lo cual revertir estos
efectos y generar una senda de mejora hacia el
futuro se convierten en una prioridad inescapable

de la agenda politica nacional.

I. Hacia una nueva economia

La agenda para el futuro debe incluir la genera-
cién de acuerdos politicos para la solucién de los
problemas estructurales, profundizados en 2020
por la crisis sanitaria, econémica y social del pais.
Habra grandes demandas de gasto ptblico en los
distintos sectores que no van a poder satisfacerse
sin reformar a fondo el sistema tributario y elevar
los ingresos de la Nacién. Son enormes las nece-
sidades en materia de educacién y salud, particu-
larmente en términos de la mejora de la calidad,
actualizacién tecnolégica y acceso oportuno al

sistema de salud.

El pais requiere urgentemente, ademds, conti-
nuar avanzando en su infraestructura de transpor-
tes no solamente para completar la red de troncales
sino para expandir y mejorar sustancialmente la
calidad de las vias terciarias, integrar las distintas

regiones y favorecer a los productores rurales. En
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la transicién hacia la paz, es fundamental asegurar
la presencia del Estado en todo el territorio nacio-
nal, en particular la de las Fuerzas Armadas y de
Policia, lo mismo -y no menos importante- que de

las instituciones que conforman la rama de Justicia.

Los choques sobre la sociedad y la economia
de principios de la nueva década amplifican la
existencia de los problemas, como se ha visto en
este documento, y muestran la necesidad de un
papel mucho mds activo y contundente del Estado
en su solucién. Los lideres politicos deben enten-
der que la dificultad para enfrentar una crisis de
las profundas y desconocidas proporciones como
la que se experimenta actualmente en Colombia
provienen de no contar con un contrato social que
beneficie porigual a todos los ciudadanos. En esas
circunstancias es dificil, si no imposible, exigir

sacrificios colectivos a la poblacién.

La crisis, por consiguiente, obliga a toda la
sociedad a cambiar la forma de aproximarse al
Estado, a la economia y a las politicas ptblicas.
Ello implica comenzar, desde ahora, a vislumbrar
y planificar el futuro sin obnubilarse por regresar
a la normalidad’, al pasado. La verdad es que el
mundo experimenté muchos fracasos cuando se
intent6 volver al pasado después de las crisis. La
defensa del 'statu-quo' no es una buena receta para
superar exitosamente la crisis sino, por el contra-
rio, buscar un redisefio de la accién del Estado y
una nueva economia en un marco de libertades y

democracia.
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Resumen

En este trabajo se evaliian dos fuentes del impacto del Acuerdo de Paz con las FARC en el crecimiento econémico: la reduccion perman-
ente en la intensidad del conflicto armado; y la realizacion de Inversiones para la Paz con recursos del Presupuesto General de la Nacién
(PGN). Los resultados sugieren que el Acuerdo de Paz aportaria en promedio 0,17-0,28pp al crecimiento econdmico entre 2017 y 2031.
Dentro de este efecto, la desmovilizacién de las FARC aportaria 0,05-0,16pp por afio al crecimiento del PIB durante 10 afios, mientras que
las Inversiones para la Paz impulsarian el crecimiento en promedio en 0,12pp por afio. Ademds, los resultados muestran que el Acuerdo
de Paz contribuird al proceso de convergencia regional, y que las actividades econdmicas que mds se beneficiarian con su implementacion
son agricultura, construccion y comercio. Por tiltimo, se estima que el crecimiento del PIB potencial aumentaria entre 0,07 y 0,19pp.

Abstract

We assess two sources of the impact on economic growth of the Peace Agreement between the FARC guerrilla and the Colombian Government:
the permanent reduction in armed conflict’s intensity; and the impact of public Investment for Peace, financed with resources of the National
Budget (PGN). The results suggest that the Agreement will contribute 0.17-0.28pp to economic growth between 2017-2031. Within this effect,
the economic gains derived from the demobilization of the FARC account for 0.05-0.16pp of economic growth for 10 years, while the execution
of public investment using resources from the National Budget would add on average 0.12pp to growth. Moreover, the evidence indicates that
the Agreement will accelerate regional convergence, and that the economic activities that would benefit the most with its implementation are
agriculture, construction, and tourism. Finally, the results indicate that the growth of potential GDP would increase between 0.07 and 0.19pp.
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I. Introduccion

El conflicto armado en Colombia ha perdurado
por mds de medio siglo, acarreando altisimos cos-
tos sociales y econémicos. Con base en datos del
Centro de Memoria Histérica, durante el periodo
1958-2012 las confrontaciones entre el Estado y
los grupos armados al margen de la ley trajeron
consigo 220.000 muertes. Se estima que las victi-
mas del conflicto ascienden a mas de 8 millones
de personas, es decir, mds de una sexta parte de
la poblacién total. Las acciones delictivas de estos
grupos incluyen 37.000 secuestros y 103.000 ata-

ques terroristas y hostigamientos a poblacién civil.

Desde una perspectiva econémica, el conflicto

armado ha dejado importantes secuelas en el pais.

Los determinantes del crecimiento econémico indi-
can que el conflicto ha afectado tanto los factores de
produccién como su productividad. Segtin Vargas
(2003) el conflicto ha destruido capital humano via
masacres, desplazamientos forzosos y secuestros,
al tiempo que ha impactado negativamente el
capital fisico. Por un lado, ha reducido el stock de
infraestructura mediante ataques a oleoductos,
puentes y estaciones de policia, entre otros. Por
otro lado, ha disminuido la confianza, lo cual ha
desestimulado la inversién en el pais, especialmen-
te en las regiones con mayor presencia de grupos
guerrilleros. Finalmente, la violencia ha inducido
el desvio de recursos publicos y privados hacia
actividades de seguridad y defensa, los cuales, en
ausencia del conflicto, podrian haber sido inver-

tidos en sectores méds productivos.

Diagrama 1
EFECTOS DIRECTOS E INDIRECTOS DEL CONFLICTO ARMADO SOBRE EL
CRECIMIENTO ECONOMICO

7 Destruccién de la cohesién social

Productividad
total de los factores

Posibles efectos directos
e indirectos del conflicto
armado sobre el

crecimiento econémico

O Aumento de los costos de transaccién
13 Costos de transporte
0 Deterioro institucional
3 Corrupcién y congestién judicial
13 Adopcién de politicas macroeconémicas sub-6ptimas
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)

produccién

Fuente: Elaboracién propia con base en Vargas (2003).
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Desde el punto de vista de los intangibles, el
conflicto en Colombia ha generado una reduccién
en la cohesién social, al tiempo que ha deteriora-
do el andamiaje institucional y ha incrementado
los costos de transaccién. Todos estos elementos
han afectado la eficiencia en el uso de los factores
productivos y, en consecuencia, han restringido el

crecimiento econdmico.

En reconocimiento de los estragos que han
producido mds de 50 afios de conflicto, en 2012 el
Presidente Juan Manuel Santos inicié un nuevo
proceso de negociacién con las Fuerzas Armadas
Revolucionarias de Colombia - Ejército Popular
(FARC), el principal grupo armado ilegal del pafs.
Este acuerdo se firm¢ inicialmente en Cartagena
el 26 de septiembre de 2016, posteriormente fue
sometido a un proceso de refrendacién y rechazado
a través de un plebiscito en octubre 2 de 2016y,
tras mdltiples ajustes al texto inicial, fue aprobado
en el Congreso de la Reptblica el 30 de noviembre

del mismo afio.

En diversos escenarios se ha discutido si la
terminacién del conflicto armado con las FARC
inducird réditos econémicos. Muchos sostienen
que la desaparicién de los grupos armados al
margen de la ley generard ganancias econémicas
indiscutibles. Otros argumentan que el efecto del
cese al fuego definitivo no redundard en beneficios
tangibles, debido a que estos ya se han percibido
durante los dltimos 15 anos, de la mano de la re-

duccién en laintensidad de la violencia, producida
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por las politicas de seguridad implementadas por

el gobierno.

Pese ala controversia, el debate ha estado poco
nutrido de andlisis empirico. Este documento
presenta los principales resultados derivados de
un ejercicio cuyo objetivo es cuantificar una parte
de los dividendos sobre el PIB real y potencial que
traerfa consigo el Acuerdo de Paz que con corte a

octubre de 2017 esta vigente.

Para ese propésito se utilizé una metodologia
que consta de tres etapas. La primera evalta el
impacto que genera la desaparicion de las FARC
como grupo armado en el crecimiento econémico.
La segunda cuantifica las inversiones necesarias
paralaimplementaciéon del Acuerdo de Paz nego-
ciado entre el Gobierno y las FARC (Inversiones
para la Paz) y estima su contribucién al PIB en un
horizonte de 15 afios (tal y como quedé en el texto
definitivo). En este punto, solamente se tienen en
cuenta las inversiones que pueden ser financiadas
con recursos del Presupuesto General de la Nacién
(PGN), dadas las restricciones que impone la soste-
nibilidad fiscal en el mediano plazo. Vale recordar
que la sostenibilidad de las finanzas ptblicas es un
aspecto esencial de los acuerdos. La tercera etapa
estima el beneficio econémico del Acuerdo de Paz
en el PIB potencial, utilizando como insumo las

primeras dos etapas.

El ejercicio de estimar el efecto de la violencia

en el crecimiento ha sido testeado en trabajos
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previos'. Los resultados no son concluyentes en
la magnitud del impacto de la violencia en la
actividad productiva, pero si en que el efecto es
negativo y significativo. El anélisis del estimulo
que pueden representar las Inversiones para la Paz
(IPP) en la dindmica econémica no ha sido incluido

en los estudios consultados.

Las principales novedades que presenta este tra-

bajo son:

0 Paralaestimacién del efecto de la desaparicién
delas FARC en el PIB se tuvieron en cuenta cua-
tro dimensiones de la violencia; estudios previos

utilizan solo algunas de estas dimensiones.

O Las regresiones estimadas incluyen diversos
controles que buscan mitigar el problema de en-
dogeneidad presente cuando se busca identificar
la relacion entre el crecimiento econémico y el
conflicto armado. Este problema de endogenei-
dad consiste en que el conflicto armado tiende
a concentrarse en aquellas regiones en las que
hay menor presencia del Estado y, por lo tanto,

en donde la dindmica econémica es més baja.

O El beneficio econémico estimado del Acuerdo
de Paz en el PIB real incorpora tanto el efecto

derivado de la dejacién de las armas por parte

de las FARC, como el beneficio derivado de que
el Estado ejecute las inversiones necesarias para
honrar los pactos alcanzados con la guerrilla
(y que pueden ser financiadas con recursos
del PGN). Los estudios consultados solamente

evaltian el primer efecto.

(3 El trabajo incluye una seccién en la que se rea-
liza un andlisis de convergencia regional, que
hasta el momento no aparece en trabajos sobre
beneficios econémicos del Acuerdo de Paz en

Colombia.

O Se realiza una estimacién del beneficio econd-

mico del Acuerdo de Paz en el PIB potencial.

Vale la pena resaltar que este trabajo deja por
fuera otras fuentes del dividendo de la paz vy,
por consiguiente, los resultados acd presentados
corresponden al piso del rango de beneficios eco-
némicos que puede traer consigo la terminacién
del conflicto armado en el pafs. Algunos de los
canales sobre los cuales podria profundizarse hacia

el futuro son:

3 Elefecto del aumento de la inversién ptiblica en
lainversion privada, via la complementariedad
que supone la provisién de bienes ptblicos en

regiones histéricamente marginadas.

! Ver por ejemplo Departamento Nacional de Planeacién (2016), Villa et al. (2013), Santamaria et al. (2013), Querubin (2003),
Cardenas y Rojas (2008), Cérdenas (2006), Castro et al. (2006) o Echeverry et al. (2001).
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O Elimpacto del Acuerdo de Paz en indicadores
de riesgo pais y sus implicaciones en el costo
del endeudamiento, la inversién extranjera y
el desarrollo de sectores productivos como el

turismo.

O La relacién entre la desmovilizacién de las
FARC y el mercado laboral. Si bien es de es-
perar que la reinsercién de ex guerrilleros a
la vida ptblica genere efectos irrisorios en la
generacién de empleo, la ausencia de grupos
armados en zonas rurales podria afectar la
composicién sectorial y regional del mismo,
maxime si se tiene en cuenta que existe una
expectativa de que parte de la poblacién des-
plazada por la violencia retorne a sus territorios

de origen.

Adicional a esta introduccién, este documento
estd compuesto por cuatro capitulos. En el segundo
capitulo se describen brevemente los hallazgos
que ha encontrado la literatura, sobre el efecto de
la violencia en la actividad econémica. El tercero
presenta la metodologia utilizada. En el cuarto se
resumen los principales resultados. Las estimacio-
nes arrojan resultados sobre el tamafio del dividen-
do total de la paz (en el PIB real y potencial), asi
como del dividendo por regiones y por sectores
productivos. También se incluye un andlisis de las
fuerzas de convergencia regional que pueden des-
encadenarse por la implementacién del Acuerdo

de Paz. El capitulo cinco concluye.
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II.Revision de literatura

Diversos autores han estimado el impacto que ha te-
nido el conflicto armado en el crecimiento econémico
colombiano, haciendo uso de distintas metodologias
y evaluando el efecto de diversas variables de vio-
lencia. Aunque los resultados no son concluyentes
en la magnitud de este efecto, si parece haber un
consenso en que la violencia y la existencia de grupos

al margen de la ley limita la actividad econémica.

Enlaliteratura reciente, uno de los trabajos semi-
nales que evalda el efecto de variables de criminali-
dad en la productividad total de los factores en Co-
lombia es Cdrdenas (2002), encontré que aumentos
en la violencia se encuentran relacionados con caida
enla PTF de alrededor de 2%, via el desvio de capital

y la fuerza laboral hacia actividades improductivas.

Un afio maés tarde, Querubin (2003) examiné la
relacién entre crecimiento departamental y crimi-
nalidad por medio de modelos de diferencias en
diferencias, metodologia que resulta ser pionera
en el andlisis del conflicto para el caso colombiano.
Posteriormente, otros autores como Duréan (2011)
y Santa Maria et al. (2013), hicieron uso de meto-
dologfas similares, pero utilizaron informacién
municipal y su enfoque se basé en los beneficios

de disminuir la violencia en el pafs.

Querubin (2003) encuentra que existe una

relacién negativa y estadisticamente significativa
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entre el crecimiento del PIB departamental y la
violencia. En efecto, sus estimaciones soportan que
una disminucién de 10pp en la tasa de crecimien-
to de las diferentes manifestaciones de violencia,
medida por homicidios, secuestros y acciones por
parte de las FARC y el ELN, estd relacionada con
un incremento de 0,6pp del crecimiento del PIB
per cépita. En esta misma linea, Santa Marfa et al.
(2013) concluye que una reduccién del 70% del
gasto en seguridad privada (que le aporta 0,8pp al
PIB), sumado a la ganancia de valor agregado por
cuenta de la disminucién de la violencia (0,97pp)
implicarfa un aumento del PIB municipal equiva-
lente a 1,77pp frente a un escenario con niveles de

violencia constantes.

Por otra parte, Villa ef al. (2012) utilizaron un
modelo Solow-Swan con el fin de esclarecer los
canales tedricos a través de los cuales el conflicto
armadoy el crimen organizado afectan la economia
colombiana. Su principal hallazgo es que las elas-
ticidades del logaritmo del PIB departamental con
respecto al conflicto armado y el crimen organizado

son -0,04 y -0,36 respectivamente.

Otros autores han evaluado la relacién entre
la violencia y la actividad productiva desde otras
perspectivas. Ejemplo de ello es el trabajo de Castro
et al. (2006) que, aunque con objetivos distintos,
estim¢ una funcién de produccién Cobb-Douglas,
controlando por variables de violencia. Sus resul-
tados dan cuenta de la correlacién inversa entre

distintas variables de violencia y la productividad
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total de los factores, que, segtin los modelos de
crecimiento econémico de largo plazo, es uno de

sus principales determinantes.

Asimismo, el PNUD en conjunto con el CERAC
estudiaron las ganancias de la terminacién del
conflicto armado sobre el crecimiento de la activi-
dad productiva, derivado de la reduccién de las
brechas que existen entre zonas urbanas y rurales.
Sus resultados respaldan que el crecimiento del PIB

se incrementara en 4pp.

Mas recientemente, el Departamento Nacional
de Planeacién (DNP), elaboré un andlisis del posible
dividendo econémico de los acuerdos de paz en
Colombia, utilizando como referencia 16 variables
macroeconémicas de 36 paises que han terminado
sus conflictos armados en el pasado. El trabajo
consistié fundamentalmente en analizar el compor-
tamiento de distintas variables reales en economias
relativamente similares a Colombia (18 en total).
De acuerdo a esta metodologfa, el dividendo de la
paz resulta de la diferencia entre el promedio de
los datos calculados 3 y 5 afios antes del acuerdo
y el promedio de los datos calculados 3, 5 y 10
afios después de este acuerdo. En este caso, la paz
generaria un crecimiento adicional de la economia

colombiana que oscilaria entre 1,1 y 1,9pp por afio.

Sin embargo, Hofstetter (2016) sefiala que el
efecto dela paz en el PIB estimado por DNP (2015)
luce altamente implausible, y que, atin si ocurriera,

la evidencia no permite asegurar que afectard el



crecimiento de largo plazo. Por un lado, el autor
presenta evidencia que muestra que la inercia del
crecimiento econdmico es alta en Colombia, de
manera que cambiar su tendencia es dificil y toma
tiempo. Por otro lado, Hofstetter explica que las
estimaciones realizadas por el DNP de las tasas
de crecimiento de sectores como la agricultura, la
industria y la construccién son inverosimiles, a la
luz de su comportamiento reciente y, sobre todo,
de la tendencia decreciente en la participacion de
estos sectores en el PIB tanto en Colombia como

en la economia mundial.

Por su lado, el Grupo Econémico de la Regién
Andina de Bank of America Merrill Lynch Global
Research (2014) elaboré un modelo sobre el PIB
departamental utilizando variables instrumentales
con efectos fijos. La estimacién arrojé como resul-
tado que el efecto de la reduccién de la violencia
asociada al conflicto en el crecimiento del PIB es de
alrededor de 0,3pp. En esta misma linea, Deutsche
Bank (2016) estim6 una aceleracion del crecimiento
del 0,5%-1% en un escenario de posconflicto, me-
diante un andlisis sectorial y de la dindmica que

podria seguir la inversién en el futuro.

Finalmente, ANIF (2016) analiz6 las implicacio-
nes del Acuerdo de Paz en tres frentes: i) dividendo
de la paz producto de una reasignacién presu-
puestal en la que se transfieren recursos del sector
defensa a sectores mds productivos, ii) beneficios
de acelerar el PIB potencial de forma sostenida

examinando la experiencia de paises vecinos que
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muestran reduccién en la volatilidad de su creci-
miento y iii) costos presupuestales adicionales para

la completa implementacién del acuerdo.

En primer lugar, se argumenta que, dado que
no es posible reducir la asignacién presupuestal
del sector defensa en el corto plazo, este compo-
nente del dividendo de la paz es inexistente en
los préximos afios. Segundo, el beneficio de la
desmovilizacién y la disminucién del narcotrafico
aumentarian el PIB potencial entre 0,5-1pp por afio,
durante la préxima década. Por tltimo, se afirma
que la implementacién del acuerdo traerd consigo
costos presupuestales inmediatos equivalentes a
aproximadamente 2,23% del PIB por afio, en el
periodo 2017-2022.

ITI. Metodologia

La estimacién de los beneficios econémicos del
Acuerdo de Paz se hizo reconociendo que los ré-
ditos econémicos tienen al menos dos aristas de
distinta naturaleza. La primera, asociada al efecto
positivo que deberfa inducir la desaparicién de
las FARC como grupo armado y, la segunda, al
impacto positivo que tendran las IPP financiadas
con recursos del PGN en la dindmica de la activi-

dad productiva.

Para cada componente del beneficio econémico
del Acuerdo de Paz se plantearon dos ejercicios
separados. Los ejercicios cuentan con una meto-

dologfa distinta, pero los efectos identificados se
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agregan para determinar el dividendo total. Debi-
do a que en ambos casos se calcula el impacto del
choque (desaparicién de FARC o la implementa-
cién de las IPP) en el PIB, y a que los choques son
independientes entre si, la suma de los efectos no

resulta problemadtica.

A. Beneficios economicos del Acuerdo de
Paz en el PIB real

1. Estimacion del efecto de la desaparicion de
las FARC en el PIB real

La desaparicién de las FARC como grupo armado
podria generar dividendos econémicos por dos
vias. Por un lado, la destruccién de capital fisico
y humano causada por los actos violentos de esta
guerrilla cesarfa. Adicionalmente, la disminucién
en la incertidumbre y la mayor confianza incenti-
varian un incremento en la inversién. Por otro lado,
la desconfianza suscitada por las acciones bélicas,
o el desvio de gasto productivo hacia actividades
de defensa nacional y seguridad privada, los cuales
constituyen factores que afectan negativamente
la productividad total del capital y el trabajo, se

mitigarian.

Para la estimacién de este primer componente

del beneficio econémico del Acuerdo de Paz se to-

maron como referencia los trabajos de Santa Maria ef
al. (2012), Querubin (2003), Villa et al. (2012) y Castro
etal. (2006), en los cuales se plantean regresiones li-

neales que relacionan el conflicto armado con el PIB.

Aprovechando el nutrido Panel Municipal del
Centro de Estudios sobre Desarrollo Econémico
(CEDE) de la Universidad de los Andes, el cual
contiene informacién anual municipal de distintas
dimensiones del conflicto armado en Colombia, se
realiz6 una agregacién de los datos a nivel depar-
tamental y se estim¢ el impacto aislado de cuatro
variables de violencia en el PIB para el periodo 2003-
20082 Estas variables son: homicidios, secuestros,
hostigamientos a la poblacién civil y otros eventos
relacionados al conflicto armado, como los ataques
terroristas e incursiones a la poblacién civil. En
todos los casos los indicadores son incluidos en las

regresiones como tasas por cada 100 mil habitantes.

Debido a que la relacién entre la violencia y la
actividad productiva es endégena, inicialmente se
realizaron estimaciones utilizando la metodologia
de Arellano Bond y, adicionalmente, se utilizaron
controles que buscan mitigar este inconveniente.
El problema de endogeneidad surge de una do-
ble causalidad entre la actividad productiva y la
violencia. Aquellas regiones con menor presencia

del Estado son en muchos casos también las méas

2 La informacién correspondiente a hostigamientos estd disponible tinicamente hasta 2008, razén por la cual se restringio la
muestra hasta este afio. No obstante, se realizaron estimaciones para el periodo 2003-2011, excluyendo la variable de hostiga-

mientos y los resultados son similares.
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pobres, pues cuentan con una menor provisién de
bienes ptiblicos. Este tipo de regiones, aisladas y de
dificil control para las autoridades, son altamente
atractivas para la incursién de grupos al margen
de la Ley. Por lo tanto, es comtin encontrar que los
departamentos mds afectados por la violencia son
al mismo tiempo los de menor actividad producti-
va, lo cual puede inducir al error de atribuirle a la
violencia un efecto econémico mads fuerte del que

efectivamente produce en estas regiones.

La metodologia Arellano Bond se utiliza en
paneles dindmicos y permite corregir el problema
de endogeneidad cuando la variable explicativa
rezagada es un instrumento relevante y vélido.
Para determinar la validez del instrumento se
hace uso de las pruebas de sobreidentificacién de
restricciones de Sargan y de autocorrelaciéon cero
en errores diferenciados de Arellano Bond. Debido
a que los resultados de estas pruebas evidenciaron
problemas y siguiendo a Mileva (2007) y Roodman
(2009) se descartd estimar las regresiones con esta
metodologfa y se procedié a dar un tratamiento

estdtico del panel de datos®.

Los controles utilizados para aislar el efecto de
la baja presencia del Estado en cada departamento

fueron el indicador de desempefio fiscal estimado

*  Para mayor detalle ver Anexo 1.

4

independientes a los factores relacionados con la violencia.
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por el DNP, y la suma de lainversién en salud y en
educacién. Para controlar por otras caracteristicas
idiosincréticas, que afectan el dinamismo econé-
mico y la intensidad de la violencia, se incluyeron
variables como la concentracion de la tierra (Gini
de tenencia de la tierra), las asignaciones de rega-
lias y las exportaciones. Finalmente, para eliminar
el problema de correlacién transversal se utilizaron

efectos fijos y clasters por departamento®.

Se estimaron dos especificaciones del modelo
econométrico para cada una de las variables de
violencia, las cuales se diferencian en los controles
incluidos. La ecuacién general estimada puede

describirse asi:

Dividendo de desaparicién de las FARC como

grupo armado al margen de la ley:

4
InPIB,, =Y. B, Variable de violencia, , +

n=1 it
j
jgl Bj,f,f Xj,i,f + Bi + ei,t

Donde i es el indicativo de cada departamento; f
corresponde al periodo (afio); ne [1, 4] y se refiere
a las cuatro variables de violencia; j denota cada
variable de control; . refleja que en las regresiones

se estd controlando por efectos fijos; ¢, es el error

Estos se utilizan para controlar por el hecho de que cada departamento responde a determinantes de crecimiento idiosincréticos
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de estimacién. El PIB departamental se obtuvo de
las estadisticas de cuentas nacionales del DANE,
las variables de violencia y los controles se derivan
del Panel Municipal del CEDE y el indicador de
desemperio fiscal del DNP.

Inversion en salud y educacion, indicador
de desemperio fiscal, exportaciones y monto
de regalias linealizadas; indice de desemperio

fiscal, Gini de tenencia de tierras

Homicidios, secuestrados,
Variables de violencia = < hostigamiento y otros

eventos de conflicto

Como se menciond anteriormente, se estiman
dos regresiones por cada componente de violencia.
La tnica diferencia entre las dos especificaciones
es que en la segunda se incluye como variable de
control el GINI de tenencia de tierras. Los coeficien-
tes calculados son promediados, usando la misma

ponderacién para cada estimacion.

Dado que el objetivo es estimar el beneficio
econémico del Acuerdo de Paz en un escenario de
terminacion del conflicto con las FARC, se establece

un escenario contrafactual (escenario sin FARC).

Teniendo en cuenta que el Panel Municipal del
CEDE contiene los datos de cada dimensién del
conflicto desagregando por el grupo armado que
efectda cada accién violenta, se plantea un esce-
nario en el cual los actos bélicos por parte de las
FARC desaparecen (manteniendo los del resto de
grupos armados ilegales constantes®). El supuesto
implicito detrds de este procedimiento es que el
Acuerdo de Paz generard una reduccién perma-
nente en el conflicto armado en una magnitud
equivalente a las acciones bélicas ejercidas por las
FARC. Es razonable esperar que otros grupos ar-
mados expandan sus fronteras y ocupen territorios
que histéricamente estuvieron en poder las FARC,
o que algunas facciones de la guerrilla opten por la
disidencia. No obstante, frente a la incertidumbre
asociada a la magnitud de los grupos disidentes
de las FARC y al cambio en el comportamiento de
otros actores armados, es mds objetivo y razonable
suponer una desaparicién permanente y completa

de las acciones violentas realizadas por las FARC.

Para culminar el cdlculo de este componente
del dividendo de paz, se procede a multiplicar la
elasticidad estimada para cada dimensién de la
violencia por la reduccién que presentaria cada

variable de violencia entre el escenario con FARC

> Este supuesto implica que otros grupos armados no incrementaran su intensidad de violencia una vez desaparecen las FARC.

Algunos analistas han afirmado que en el corto plazo es altamente plausible que otros grupos al margen de la ley ocupen zonas

anteriormente controladas por las FARC, incrementando asi sus actos violentos. En caso de ser asi, el dividendo estimado en

esta seccién serfa menor, pero, dadala dificultad de establecer objetivamente un escenario contrafactual a partir de este analisis,

se asume que la violencia generada por las FARC desaparece y que no se incrementa la generada por otros actores.
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y el escenario contrafactual (con desaparicién de
las FARC). Luego se suman los impactos de cada
una de las dimensiones de violencia. Matematica-
mente este procedimiento se puede expresar con

la siguiente ecuacién:

Dividendo de desaparicion de FARC =

N
Y8, (V escenario actual - V, escenario sin FARC)

Donde V, corresponde a cada una de las cuatro
variables de violencia y B, el coeficiente estimado

para cada una de las dimensiones del conflicto.

Vale la pena aclarar que el cambio de cada di-
mensioén de violencia entre el escenario actual y "sin
FARC" se estimé para dos periodos: i) diferencia
promedio frente a 2004-2011 vy ii) diferencia res-
pecto a 2011. De esta forma, el dividendo por este
concepto corresponde a un rango. El afio 2011 se
eligié por ser el dltimo afio antes del reinicio formal

de las negociaciones entre el Gobierno y las FARC.

Es importante mencionar que debido a que la
variable dependiente en estas estimaciones es el
PIB en niveles (pesos constantes de 2005), el im-
pacto de la desaparicién de las FARC debe ser en-
tendido como un efecto de una sola vez y no como

un efecto permanente sobre la tasa de crecimiento.

Para el cdlculo del dividendo sectorial la varia-
ble dependiente es el PIB departamental de cada
rama de actividad productiva, mientras que para

el andlisis departamental y regional se utilizan los
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mismos coeficientes estimados para el agregado
nacional, pero el escenario contrafactual, de dismi-
nucién en laintensidad de la violencia, se construye
para cada jurisdiccién. Esto tdltimo obedece a la
insuficiencia de informacién estadistica para rea-

lizar las estimaciones para algunos departamentos.

B. Estimacion del efecto delas Inversiones
para la Paz en el PIB

1. Total nacional

Buena parte de las inversiones que demandarad el
postconflicto corresponde a gasto ptiblico que debe
hacer el Estado para honrar los compromisos que
fueron acordados con las FARC en el marco del
Acuerdo de Paz. En el entendido que esas inver-
siones consisten en la provision de bienes ptblicos,
subsidios y los recursos de administracion reque-
ridos para canalizar esos recursos, es razonable
suponer que estas tendrdn un impacto positivo

sobre la dindmica econémica.

El monto de las IPP fue establecido a partir de
un ejercicio previo a este trabajo, en el cual se realizé
una estimacién del costo de la implementacién de
los acuerdos de paz y cuya metodologia y resul-
tados estan explicados en detalle en el Capitulo V
de los Marcos Fiscales de Mediano Plazo de 2016
y 2017. A grandes rasgos, el ejercicio consistié en
traducir la totalidad del texto definitivo del Acuer-
do de Paz en una completa lista de los productos

que se requieren para cumplir con cada uno de
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los puntos acordados. Posteriormente, se hizo un
trabajo exhaustivo para establecer el precio de cada
uno de esos productos, y la cantidad requerida para
atender los acuerdos con las FARC. Con estos dos
insumos se calcul6 el gasto requerido para cada
uno de los productos mencionados y, por tanto,
de las IPP totales.

Pese a que la financiacién de las IPP no estd del
todo definida, para efectos de esta investigacién se
estableci6 un escenario en el que el costo total de las
inversiones es asumido por el Estado, la coopera-
cién internacional y por nueva inversién privada,
sin necesidad de incrementos en el gasto ptblico
(respecto a la programacién contenida en el Marco
Fiscal de Mediano Plazo de 2017). Lo anterior es
consistente con el cumplimiento de la Regla Fiscal,

necesario para garantizar la sostenibilidad fiscal.

Puntualmente, el escenario contemplado en
este trabajo, el mismo que se presento en el Capi-
tulo V del Marco Fiscal de Mediano Plazo 2017,
asume que alrededor del 36% del valor de las IPP
se financiard con recursos del Presupuesto Gene-
ral de la Nacién distintos al Sistema General de
Participaciones (SGP) y el 64% restante se cubre
con otras fuentes como los recursos propios de

las Entidades Territoriales, el Sistema General de

Regalias, el SGP, la cooperacién internacional y la
inversién privada. El dividendo estimado para este
componente tiene en cuenta tinicamente el efecto
de redirigir recursos del PGN hacia los sectores que
el Acuerdo de Paz ha identificado como prioritarios

(y que, a su vez, son mds productivos).

El beneficio econémico de este componente
se deriva del hecho que parte del gasto publico
se reasignard desde sectores relativamente poco
productivos hacia sectores en donde cada peso
gastado genera mayores réditos en términos de
valor agregado. Debido a que el gasto en inversién
es el componente con potencial de generar efectos
econdémicos mds persistentes en el crecimiento (via
la formacién bruta de capital), se dividi6 el andlisis

entre funcionamiento e inversion®.

Para la estimacién del dividendo de las IPP se

utilizé la siguiente metodologfa:

1. Clasificacién del gasto en funcionamiento e
inversion del PGN entre las grandes ramas de
actividad productiva del DANE (ver Anexo 2)

2. Calculo del multiplicador del gasto publico
del gasto en funcionamiento y en inversiéon

por rama de actividad productiva’ entre 2001

¢ De hecho, Rincén et al. (2014) argumentan que el gasto en funcionamiento en Colombia tiene un multiplicador negativo,
mientras que el gasto en inversién genera un multiplicador positivo.

7
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y 2016, a partir de las siguientes ecuaciones con

datos trimestrales:

PIB,, =, Gasto en funcionamiento,,  + X, B.+ €,

PIB,, =y, Gasto en inversion,, , + X, B, + €,

Donde i corresponde a cada rama de actividad
productiva, Gasto hace referencia a los recursos
a precios constantes de 2005 destinados al sector
i correspondientes al Presupuesto General de
la Nacién (PGN), y representa el multiplicador
estimado mediante regresiones lineales, y X, es

un vector de controles especificos a cada sector.

El multiplicador y, puede expresarse ast:

dPIB,
B dGasto,

Vi

Debido a que el gasto ptblico y el PIB tienen una
relaciéon enddgena, la variable independiente
se incluye con un rezago (Auerbach, 2011). El
problema de endogeneidad radica en que un
mayor gasto estimula la actividad productiva,
mientras que un PIB maés alto induce un au-
mento en los ingresos tributarios que, dado un
espacio de déficit fiscal, redunda en un mayor
espacio de gasto. Si bien esta metodologia no
elimina el problema de endogeneidad, lo miti-
ga. Otra restricciéon de este ejercicio es que no
contempla los encadenamientos generados por

el gasto publico entre sectores productivos.

Estimacion de multiplicadores del gasto pu-

blico (uno para funcionamiento y otro para
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inversion) del agregado nacional en el escena-
rio con conflicto, a partir de promedios de los
multiplicadores de gasto sectoriales estimados
enelnumeral 1, ponderado por la participacién
del gasto de cada una de las ramas de actividad
productiva en el PGN de funcionamiento e
inversion, respectivamente, en el periodo 2001-

2016 (para més detalle ver Anexo 2).

Multiplicador con conflicto de funcionamiento,=

oPIB,
L 20012018 9 Gasto en funcionamiento,

1
Y o
i

Multiplicador con conflicto de inversion,=

I JoPIB,
Lo l

B 20012016 9Gasto en inversion,

dPIB

Donde 5~ t’o,. es el multiplicador del gasto del

sector1y o,

001201 €8 1 participacion promedio

del gasto por sector en el PGN total entre 2001
y 2016.

. Construccién de un escenario de ejecucién de

las IPP (de gasto en funcionamiento e inver-
sién) financiadas con recursos del PGN por
aflo entre 2017 y 2031 (ver Anexo 3).

. Distribucion de las IPP financiadas con recur-

sos del PGN por sectores productivos para el
periodo 2017-2031 (ver Anexo 4).

. Estimacién de los multiplicadores del gasto

correspondiente a las IPP, a partir de un pro-

medio de los multiplicadores de gasto secto-
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riales (los mismos del numeral 1) ponderado
por la participacion del gasto de cada actividad
productiva en las IPP totales. Este ejercicio se
hace anualmente para el periodo 2017-2031
y se calculan dos multiplicadores: uno para

funcionamiento y otro para inversién.

Multiplicador IPP funcionamiento financiadas
con PGN, =

! oPIB,
Lo

"' 9Gasto en funcionamiento,
Multiplicador IPP inversién financiadas
con PGN, =

aPIB,

"' 9Gasto en inversion,

2o

dPIB

Donde dGasto,

sectoriy ¢, esla participacion de las IPP finan-

es el multiplicador del gasto del

ciadas con recursos del PGN del sector i en el
periodo t dentro del total de IPP.

Célculo de senda de gasto publico entre 2017
y 2031. Para este fin se realizan los siguientes

pasos:

a. Se estima el gasto ptiblico entre 2000 y 2016
mediante las cifras de cuentas nacionales,
sumando las sendas del consumo del Go-
bierno y de la inversién en obras civiles,

ambas provenientes del DANE.

b. Se asume que la razén entre el gasto ptiblico

y el PIB estimado en el numeral anterior

(%)

mantiene la tendencia definida en las cuen-
tas fiscales presentadas en el Marco Fiscal
de Mediano Plazo de 2017 en los préximos
15 afios. La senda de crecimiento del PIB
corresponde a la expuesta en el Marco Fiscal
de Mediano Plazo.

Grafico 1
PROYECCION DEL GASTO PUBLICO
(% del PIB)*

28,0 17,0
27,0

16,0
26,0

25,0
15,0
24,0
23,0 14,0 =

22,0

21,0

200 | § —— Gasto/PIB
o e Gobierno Nacional Central /PIB (eje derecho)

18,0 11,0

* El gasto ptblico es la suma entre el consumo del Gobierno

y la inversién en obras civiles.

Fuente: cdlculos propios con base en DANE, MHCP - MFMP
(2017).

8. Estimacion del dividendo de las IPP finan-

ciadas con recursos del PGN en el PIB. De
acuerdo al escenario establecido, el dividendo
se deriva del hecho que entre 2017 y 2031 se
prevé que el gasto se direccionard hacia sec-
tores relativamente mds productivos que en
el periodo 2001-2016. Lo anterior se explica
porque, de acuerdo a lo que dicta el Acuerdo
de Paz, la distribucién del gasto sectorial del
PGN entre 2017-2031 serfa més intensiva en ac-

tividades econémicas que presentan un mayor



multiplicador del gasto publico (respecto a la
composicion del gasto que tuvo lugar enlos 15

afos previos).

La metodologfa utilizada para estimar este
dividendo consiste en comparar un escenario
con Acuerdo de Paz (en donde parte del gasto
publico se usa para financiar las IPP) y uno con
conflicto (en el que la distribucién del gasto
publico es la misma que ha tenido lugar durante
los tltimos 15 afios). Adicionalmente, se divide
el andlisis entre los multiplicadores del gasto

asociados al funcionamiento y a la inversién.

En primer lugar, es necesario calcular los multi-
plicadores del gasto del escenario con Acuerdo
de Paz (uno para funcionamiento y otro para
inversién). Para ello, se realizan promedios en-
tre los multiplicadores de las IPPy del escenario
con conflicto, usando como ponderacién la par-
ticipacion de las IPP financiadas con recursos
del PGN en el gasto presupuestal total previsto
para los préximos 15 afios y su complemento.
Las ecuaciones que ilustran este calculo son las

siguientes:

Multiplicador funcionamiento Paz,

(Multiplicador funcionamiento IPP,
IPP con PGN,

Gasto Presupuestal en funcionamiento,

+ Multiplicador con conflicto de funcionamiento
IPP,

* (1-
Gasto Presupuestal en funcionamiento,
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Multiplicador inversién Paz,

(Multiplicador inversion IPP,
IPP con PGN,

Gasto Presupuestal en inversion,

+

Multiplicador con conflicto de inversion

IPP,
*(1- ; —))
Gasto Presupuestal en inversion,

IPP con PGN, . i
Donde  Guspo Presupuestar, €8 1a participacion de
t

las IPP financiadas con PGN en el gasto pre-
supuestal total, Multiplicador con conflicto se
refiere al multiplicador estimado en el numeral
2 de este capitulo (que no varia en el tiempo) y
Multiplicador IPP, corresponde al multiplicador

de las IPP calculado en el numeral 5.

En segunda instancia, se estima el beneficio

econémico de este componente:

Beneficio econémico de las IPP financiadas con
PGN

t
= G en funcionamiento,* (Multiplicador Paz
funcionamiento,
- Multiplicador con conflicto funcionamiento)
+ G en inversion, » (Multiplicador Paz inversion,

- Multiplicador con conflicto inversion)

Donde G corresponde al gasto ptiblico al que se
hizo mencién en el numeral 6. Asi, el dividendo
responde a la mayor productividad del gasto
que se presentaria en un escenario con Acuerdo

de Paz, respecto a uno con conflicto.
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2. Andlisis regional y sectorial

Para la estimacién del dividendo por departa-
mentos y por ramas de actividad productiva se
utilizaron metodologfas similares a la del total

nacional. Los detalles se explican en el Anexo 5.

C. Beneficio economico del Acuerdo de
Paz en el PIB potencial

La desapariciéon de las FARC como grupo subversivo
y las IPP pueden impactar el nivel del PIB potencial,
en la medida que impulsan algunos de los determi-
nantes del crecimiento de largo plazo. La reducciéon
en la violencia incrementa la confianza en las regiones
y morigera las restricciones a la asignacion eficiente
de los factores productivos®, al tiempo que reduce la
destruccién de capital fisico y humano. En relacién a
las IPD, se espera que parte de estas se dirijan a pro-
yectos que mejoran la productividad, via provision
de bienes publicos, recuperacién de tierras, recons-
truccién del tejido social, mayor presencia del Estado
en regiones aisladas y programas de capacitacion

que estimulan la acumulacién de capital humano.

Existes multiples definiciones del PIB potencial.
La aproximacion que se utilizé para este trabajo

es la misma que usa el Subcomité Técnico de PIB

la inversion.

Potencial, en la cual el nivel estructural del PIB
se entiende como aquél que no genera presiones
inflacionarias’. La metodologfa de calculo se basa
en la estimacién de una funcién de produccién
con dos factores de produccién (capital fisico y
trabajo). Debido a que la Productividad Total de
los Factores (PTF) es una variable no observable,
esta es estimada inicialmente como un residuo de
Solow a través de la siguiente ecuacion:
ttcon confictor = A(UCL* K)* (PEA, (1 - TD,))*

Donde Y es el PIB real, K, es el stock de capital, UCI
eselindicador de utilizacién de capacidad instalada,
PEA corresponde a la poblacién econémicamente
activa, TD esla tasa de desempleo, o.es la elasticidad

del producto al capital fisico y A es la PTF.

Siguiendo los estdndares de la literatura, el stock
de capital es funcién de la inversién del periodo
anterior y del stock de capital del periodo previo

una vez descontada la depreciacién.
K =1, +(1-3K,

Donde I

L1 €S la inversién del periodo anterior, K,

es el stock de capital en el periodo ¢ y § es la tasa

de depreciacién del capital.

La presencia de grupos armados obliga al desplazamiento forzado de las victimas de la violencia, al tiempo que desincentiva

El PIB no generador de presiones inflacionarias puede aproximarse al concepto de PIB Potencial, toda vez que significa que

no hay excesos de demanda y, por tanto, no se generan ciclos econémicos.
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Para estimar la PTF se definen los supuestos de
Ik/t-l’ 6’ PEAt’ TDt’ UCIt e Yt (con conflicto) para el escenario
con conflicto en el periodo 2017-2031.

El residuo de Solow puede expresarse de la si-

guiente manera:

A = Yt(con cunﬂl’ct/
' (UCI,K)* (PEA,(1-TD,)) -«

Habiendo estimado la PTF para el escenario con
conflicto se procede a filtrar la senda calculada a
través de la metodologia propuesta por Hodrick
y Prescott® y, finalmente, se establecen supues-
tos adicionales sobre la evolucién de variables
estructurales, necesarios para estimar el nivel del
PIB Potencial en un escenario sin Acuerdo de Paz:
Y o coniny A (Kx NAICU)* (PEA(1 - NAIRU, )"«
Donde Y/es el PIB potencial, A/ es la PTF filtrada,
NAICU,es el indicador de utilizacién de capacidad
instalada no generador de inflacién y la NAIRU, es

la tasa de desempleo no inflacionaria.

Para la construccién del escenario con Acuerdo
de Paz, se implement6 una metodologia que busca
distribuir el dividendo econémico entre los facto-
res productivos. El procedimiento consiste de tres

etapas descritas a continuacién:
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. Se estima el residuo de Solow del escenario con

conflicto, tal y como se explicd previamente.

. Asumiendo que las Inversiones para la Paz

afectan positivamente el stock de capital, se
calcula un pardmetro y que mide el incremento
en K, generado exclusivamente debido al efecto
positivo del Acuerdo de Paz. Este pardametro
mide el efecto marginal de la implementacién
del Acuerdo de Paz sobre el capital. Por lo
tanto, en la ecuacién del PIB potencial, el stock
de capital se multiplica por 1 + v, debido a que
se debe considerar, ademads del incremento en
el capital que es consecuencia exclusivamente
de laimplementacién del Acuerdo, la dindmica
que esta variable traerfa si no ocurriera lo an-
terior. Por construccién y es positivo, dado que
las variables utilizadas para su estimacién son
las mismas del escenario con conflicto, excepto
el PIB real, que corresponde al del dividendo
de IPP estimado en 3.1.2. Debido a que el PIB
real del escenario con IPP es superior al del

escenario con conflicto, y debe ser mayor a 0.

. Sin embargo, es importante considerar que lo

mads probable es que no todas las IPP efectiva-
mente correspondan a formacién bruta de capi-
tal fijo, a pesar de que todo ese gasto se clasifique
presupuestalmente como inversién. Lo anterior

vaen linea con la observacién de que en la practi-

10" Debido a que los datos utilizados son anuales, se usa un valor de 100 para el pardmetro de suavizamiento del filtro (lambda).
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casolo una fraccién del gasto ptiblico clasificado
como inversién corresponde a formacién bruta
de capital fijo. Segtin los resultados preliminares
de algunos ejercicios realizados por parte del
Ministerio de Hacienda y Crédito Ptblico, enlos
cuales se descompone la inversién presupuestal
entre consumo del Gobierno y formacién bruta
de capital fijo, esta fraccién corresponde a 15%.
Asf, se asume que solo el 15% del dividendo
que generardn las IPP se materializard en un
incremento de la formacién bruta de capital fijo,
y por lo tanto del stock de capital.

Y, opy = A, [(1 +y)UCI* K, ]* (PEA,(1-TD,))"
Donde Y, ..,
conflicto maés el 15% del dividendo de las IPP.

es el PIB real del escenario con

Despejando el coeficiente y se obtiene que:

1

o

Y

t (IPP)

A, (PEA(1-TD))""*

_ 1
- (UCL*K,)

Ty

Se estima un pardmetro 3 que resulta de atri-
buirle el efecto de ausencia de FARC a la PTF,
via mayor confianza y mejor asignacién de los
factores de produccién. Usando la misma l6gica
que en el numeral 2, se incluyen las mismas va-
riables que en el escenario con conflicto mas el
pardmetro y calculado anteriormente, con la di-
ferencia de que la senda de PIB real corresponde
a la senda con conflicto mads el dividendo por
desaparicion de las FARCy 15% del dividendo

de IPP. Asi, se incluyen en esta estimacién los

componentes del dividendo que se considera

realmente inciden sobre el PIB potencial:

= (B,A)I(1 +v,)UCI*K J*

t(conpaz) ~

(PEA(1-TD,))"

Despejando f de esta ecuacién se obtiene que:

t (con paz)

A [(1+y)UCL « K, J* PEA, (1-TD,))

B,

Donde Y, (con paz) €S el PIB real del escenario con

conflicto, més el dividendo de ausencia de
FARC y 15% del dividendo de IPP.

5. Incluyendo los pardmetros y y B, se calcula el
PIB potencial para el periodo 2017-2031 en el

escenario con Acuerdo de Paz.

Y, o = (B,AJI1 +6y,)NAICU, <K, |
(PEA(1 - NAIRU, )™

IV. Resultados

A.Dividendo sobre el total nacional

1. Ausencia de FARC

La evidencia explorada en este trabajo indica que
el dividendo de la desaparicion de las FARC como
grupo al margen de la ley sf existe. Los resultados
reflejan que, de las cuatro dimensiones de la vio-

lencia utilizadas, tres de ellas afectan negativa y



significativamente el PIB departamental. El Cuadro
1 contiene los coeficientes derivados de las regre-

siones de panel, asi como su nivel de significancia.

Cuadro 1
ELASTICIDAD DEL LN PIB ANTE CAMBIOS EN
LAS VARIABLES DE VIOLENCIA

Logaritmo (PIB)

Variables Modelo 1 Modelo 2
Tasa Homicidios -0,0592 -0,0784
(0,000672) (0,000671)
Tasa Secuestrados -1,45* -1,44 %
(0,00546) (0,00542)
Tasa Hostigamientos -1,50 ** -1,70 **
(0,00693) (0,00704)
Tasa Atentados Terroristas -0,534 ** -0,438 ¢
(0,00229) (0,00246)
Logaritmo (Inversién Educacién+ 3,93 *** 3,73 ***
Inversién Salud) (0,011) (0,0104)
Desempeio Fiscal 0,418 *** 0,426 ***
(0,000936) (0,000989)
Logaritmo (Exportaciones) 0,0129 0,0261
(0,0000216) (0,000285)
Logaritmo (Regalias) 0,931 * 1,13 *
(0,00472) (0,00579)
Logaritmo 31,4
(Gini tenencia de tierras) (0,303)
Constante 14,45 *** 14,30 ***
(0,229) (0,273)
R? 0,64 0,64

Error esténdar robusto en paréntesis en las columnas (1)-(2).
***p<0,01; *p < 0,05 *p<0,1.

Se estim¢ ecuacion descrita en la seccién 1.1 de la metodologfa, se in-
cluyen efectos fijos a nivel de municipio y afio. E1 PIB departamental se
obtuvo de las estadisticas de cuentas nacionales del DANE, las variables
de violencia y los controles se derivan del Panel Municipal del CEDE y
el indicador de desempefio fiscal del DNP.
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Cuando se excluyen los actos violentos de las
FARC enel célculo de cada una de las dimensiones
del conflicto armado (manteniendo constantes las
acciones bélicas del resto de grupos armados) se
observa que las variables que mds disminuirian son
los eventos de conflicto por cada 100 mil habitantes
y la tasa de homicidios. El Cuadro 2 muestra la
reduccién de cada variable de violencia cuando se
excluyen las FARC en el afio 2011 y en el periodo
2004-2011.

El impacto de la ausencia de FARC en el PIB
departamental, medido como la interaccién entre el
efecto marginal de un aumento en cada dimensién
del conflicto y la disminucién de los actos violen-
tos por el Acuerdo de Paz, se estima entre 0,72pp
y 2,5pp en promedio. La variable que explica en
mayor medida este dividendo es la reduccién en los
eventos de conflicto, entre los cuales se resaltan los
ataques a la infraestructura (aumenta el PIB depar-
tamental entre 0,2pp y 1,15pp). Los menores hosti-
gamientos a la poblacién civil y la reduccién en el
nimero de secuestrados generan un efecto positivo
de 0,24pp-0,8pp y 0,24pp-0,65pp, respectivamente,
mientras que la variable de homicidios resulta no
tener un impacto estadisticamente significativo. Lo
anterior resulta razonable, si se tiene en cuenta que
la variable que afecta mds directamente la genera-
ciéon de valor agregado es la de ataques terroristas,

toda vez que estos destruyen capital fisico.

Debido a que las regresiones fueron realizadas

sobre los niveles del PIB, el dividendo estimado
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debe ser entendido como un salto de una sola vez
en el producto. Dado que el ejercicio realizado no
permite hacer inferencias sobre la velocidad a la
que se materializa este dividendo, se asume que el
efecto se distribuye de manera uniforme alo largo
de una década a partir de 2019, de manera que el

efecto por afio estd en el rango 0,05pp-0,16pp. Enla

medida en la que los beneficios de la desmoviliza-
cién de las FARC toman tiempo en materializarse
en los territorios, es razonable pensar que estos

efectos solo se empezardn a ver a partir de 2019.

Una vez se imputa el dividendo por afio a la

senda de crecimiento del escenario con conflicto, se

Cuadro 2
CAMBIO EN LA INCIDENCIA DE VIOLENCIA AL EXCLUIR LOS ACTOS DE LAS FARC

Reduccidn incidencia de violencia

2011 2004-2011

Dimension de conflicto Total Sin Diferencia Total Sin Diferencia
Nacional FARC Nacional FARC
Homicidios 35,0 34,5 -0,5 40,7 39,3 -1,4
Secuestrados 0,7 0,5 -0,2 1,8 1,3 -0,5
Hostigamientos 0,2 0,0 -0,2 0,5 0,1 -0,4
Eventos de conflicto 2,0 1,5 -0,5 4,2 2,0 2,2
Nota: Homicidios, Secuestrados, Hostigamientos y Eventos de conflicto: casos por cada 100 mil habitantes.
Fuente: cdlculos propios con base en CEDE.
Cuadro 3
IMPACTO DE REDUCCION EN LA INCIDENCIA DE LA VIOLENCIA EN EL PIB

2011 2004-2011
Dimension de conflicto Modelo 1 Modelo 2 Modelo 1 Modelo 2
Homicidios 0,03 0,09 0,08 0,09
Secuestrados 0,24 0,24 0,65 0,65
Hostigamientos 0,24 0,27 0,71 0,80
Eventos de conflicto 0,24 0,20 1,15 0,94
Total 0,72 0,71 2,50 2,39

Fuente: Célculos propios con base en CEDE.
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observa que el PIB se aceleraria entre 2017 y 2023,
alcanzando un pico de crecimiento superior a 4,6%,
para luego moderar su ritmo hasta alcanzar tasas
alrededor de 3,4% entre 2028 y 2031. Cabe mencionar
que debido a que el efecto de ausencia de FARC en el
crecimiento del PIB real no es indefinido, la tasa de
crecimiento de 2029 en adelante se asume igual al que
tendria en el escenario con conflicto. El Gréfico 2 ex-

hibe las sendas de crecimiento de ambos escenarios.
2. Inversiones para la Paz

El dividendo de las Inversiones para la Paz se

deriva del hecho de que se producird un aumento
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en el multiplicador del gasto ptblico en inversién,
debido a una mayor orientacién de recursos a sec-
tores relativamente mds productivos. Tal y como se
evidencia més adelante, el multiplicador del gasto
asociado al funcionamiento se mantiene relativa-
mente constante, luego este rubro no constituye

una fuente del dividendo econémico del Acuerdo.

De acuerdo con los célculos realizados, cada
peso destinado a gasto ptblico en inversién y
funcionamiento en el escenario con conflicto ha
generado respectivamente 0,14 y 0,44 pesos de
valor agregado entre 2001 y 2016, fenémeno que

se explica en buena medida porque cerca del 90%

Grafico 2
CRECIMIENTO DEL PIB REAL EN ESCENARIO SIN ACUERDO DE PAZ Y CON AUSENCIA DE FARC

50

4,5

4,0

3,5

3,0

Variaicién anual (%)

2,5

2,0
2,0

Sin Acuerdo de Paz

15

= PIB con ausencia FARC - Limite superior
——— PIB con ausencia FARC - Limite inferior

Dividendo ausencia de
FARC = 0,05pp - 0,16pp

------ Promedio con ausencia FARC - Limite superior
~~~~~~ Promedio con ausencia FARC - Limite inferior
Promedio sin Acuerdo de Paz

2016
2017
2018
2019
2020
2021
2022
2023

Fuente: cdlculos propios con base en MFMP-MHCP (2017).

2024

2025
2026
2027
2028
2029
2030
2031

95



COYUNTURA ECONOMICA: INVESTIGACION ECONOMICA Y SOCIAL
Volumen L Diciembre de 2020 | pp. 75-131

del Presupuesto General de 1a Nacién se ha concen-
trado en el sector de servicios sociales, para el cual
se estima el multiplicador del gasto mas bajo entre
los sectores analizados. En contraste, sectores que
durante el mismo periodo dan cuenta de un mul-
tiplicador del gasto en inversién més alto, como
es el caso de comercio, transporte, construccion de
edificaciones o agricultura, han participado con

menores montos en el PGN.

Por su parte, cuando se estima el multiplicador
del gasto ptblico correspondiente tinicamente al
monto de las IPP que se asume serdn financiadas
con el PGN, se observa un incremento de mas del
80% en el mismo (respecto al escenario con con-
flicto). En efecto, el valor agregado adicional por
cada peso invertido en IPP asciende a 0,396 pesos,
en respuesta a una mayor destinacién de recursos
a sectores como agricultura (en promedio pasa
de 2,2% en el PGN entre 2001 y 2016 a 26,6% en
las IPP previstas entre 2017 y 2031), edificaciones
(pasade1,1% a9,8%)y obras civiles (pasa de 6,1%
a10,5%). Ademds, el gasto esperado para el sector
de servicios sociales desciende de 87,2% en el PGN
de los dltimos 15 afios a 50% en la bolsa de IPP que

serd ejecutada durante la préxima década y media.

Tal y como se explicé en detalle en la seccién
metodoldgica, para la construccién del multiplica-
dor del gasto en el escenario con Acuerdo de Paz
es necesario ponderar la participaciéon de las IPP
financiadas con recursos del PGN en lo que seria

el gasto publico total de los préximos 15 afios.
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Como es de esperarse, el multiplicador del gasto
con Acuerdo de Paz se ubica en un nivel contenido
en el rango 0,219-0,396 pesos de valor agregado
por peso de gasto. En efecto, en el escenario utili-
zado para este ejercicio, el multiplicador del gasto
es 0,222 pesos (es decir, aumenta 1% respecto al
escenario con conflicto). El Cuadro 4 presenta los
multiplicadores del gasto sectorial, las distribucio-
nes del PGN entre 2001 y 2016 y del monto de IPP,
y los multiplicadores de gasto del escenario con
conflicto, del correspondiente al monto de las IPP
financiadas con PGN y del escenario con Acuerdo
de Paz. El Cuadro 5 exhibe la misma informacién,
pero separando funcionamiento de inversién. Es
importante mencionar que mientras que en el caso
del gasto en funcionamiento el multiplicador se
mantiene relativamente estable, en el caso de la

inversién el incremento es mayor.

Luego de imputar el multiplicador del gasto al
escenario con Acuerdo de Paz se obtiene la senda
de dividendos por afio como porcentaje del PIB que
se presenta en el Grafico 3. Con base en los cdlculos
realizados, el beneficio econémico del Acuerdo de
Paz anual asociado a las IPP financiadas con PGN
se materializaria de manera gradual, conforme las
IPP se van ejecutando y alcanzarian un pico de
0,18pp en 2031.

El dividendo de las IPP financiadas con PGN
produce una senda de crecimiento del PIB que en
promedio es 0,12pp superior a la que se observaria

en el escenario con conflicto. Entre 2024 y 2031 se
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Cuadro 4
MULTIPLICADORES Y DISTRIBUCION DEL GASTO PUBLICO TOTAL

Distribucion del gasto

Dimensién de conflicto Multiplicador del PNG IPP Escenario con
gasto puablico (%) (%) Acuerdo (%)
Servicios sociales 0,15 87,20 50,00 86,80
Agricultura 0,73 2,20 26,60 2,50
Obras civiles 0,19 6,10 10,50 6,20
Edificaciones 0,39 1,10 9,80 1,20
Comercio 2,17 0,10 2,20 0,10
Hoteleria 2,72 0,00 0,60 0,00
Transporte 2,3 0,80 0,80 0,80
EGA 0,75 2,20 0,00 2,10
Actividades empresariales 5,7 0,30 0,00 0,30
Maquinaria y equipo 0,01 0,00 0,00 0,00
Total 0,219 0,396 0,222
TN

Aumenta 1,0%

Fuente: cdlculos propios.

Cuadro 5
MULTIPLICADORES Y DISTRIBUCION DEL GASTO PUBLICO EN FUNCIONAMIENTO E INVERSION

Distribucién del gasto

Funcionamiento Inversion

Sector Multiplicador PNG IPP Escenario con Multiplicador PNG IPP  Escenario con

del gasto ptblico (%) (%) Acuerdo (%) del gasto piiblico (%) (%) Acuerdo (%)
Servicios sociales 0,12 97,30 98,90 97,40 0,22 68,70 26,70 67,70
Agricultura 0,65 1,30 0,00 1,30 0,87 3,70 39,30 4,60
Obras civiles 0,00 0,00 0,00 0,00 0,55 17,30 15,50 17,30
Edificaciones 0,00 0,00 0,30 0,00 1,11 3,10 14,30 3,30
Comercio 0,00 0,00 0,70 0,00 6,16 0,30 2,90 0,30
Hoteleria 0,00 0,00 0,20 0,00 7,71 0,00 0,00 0,00
Transporte 1,33 0,40 0,00 0,40 4,08 1,70 1,20 1,60
EGA 0,83 0,90 0,00 0,90 0,59 4,40 0,00 4,30
Actividades empresariales 7,50 0,00 0,00 0,00 2,39 0,80 0,00 0,80
Maquinaria y equipo 0,00 0,00 0,00 0,00 0,03 0,00 0,00 0,00
Total 0,139 0,116 0,139 0,44 0,871 0,449

J
Aumenta 1,0% Aumenta 1,0%

Fuente: cdlculos propios con base en CEDE.

97



COYUNTURA ECONOMICA: INVESTIGACION ECONOMICA Y SOCIAL
Volumen L Diciembre de 2020 | pp. 75-131

Grafico 3
DIVIDENDO DE LAS IPP
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Fuente: célculos propios.

produce el mayor dividendo por este concepto,

afos en los cuales el ritmo de expansion del PIB

con IPP financiadas con PGN serfa 0,15pp més alto

que en el escenario sin Acuerdo de Paz (Gréfico 4).

3. Dividendo total

Al agregar los dividendos de ausencia de FARCy de
IPP, el rédito del Acuerdo de Paz en el crecimiento
del PIB total se ubica en el rango 0,17pp-0,28pp en
promedio durante los préximos 15 afios. De esta
manera las estimaciones realizadas en el marco
de este trabajo respaldan que entre 2021 y 2026 la
economia colombiana registraria tasas de expan-
sién superiores al 4%, cifra que se moderaria en los
periodos subsiguientes hasta converger a niveles
entre 3,5% y 3,6% entre 2028 y 2031 (Gréfico 5).

Grafico 4
CRECIMIENTO DEL PIB REAL EN EL ESCENARIO SIN ACUERDO DE PAZ Y CON IPP
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Fuente: cdlculos propios con base en MFMP-MHCP (2017).
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Dividendo
total = 0,17pp - 0,28pp

Grafico 5
CRECIMIENTO DEL PIB REAL EN EL ESCENARIO CON Y SIN ACUERDO DE PAZ*
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permanente en el conflicto armado en el PIB, respectivamente.

Fuente: cdlculos propios con base en MFMP (2017).

En relacién al dividendo per se (diferencia entre el
escenario con Acuerdo de Paz y sin Acuerdo) se
proyecta que alcanzard su pico entre 2022 y 2024, en
donde ascenderd a 0,3pp. Asilas cosas, la evidencia
acd presentada sugiere que el beneficio econémico
de la paz existe, es positivo y significativo, aunque

inferior al estimado en otros trabajos.

Finalmente, los modelos utilizados sugieren
que al cabo de 15 afios el nivel del PIB real en el
escenario con Acuerdo de Paz serd entre 2,4% y
3,9% mayor al PIB real en el escenario con conflicto
(Graéfico 6).
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Fuente: célculos propios.
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4. Dividendo regional

El andlisis regional indica que la terminacién
del conflicto negociada con las FARC inducird
un mayor dividendo en aquellos departamentos
que histéricamente han estado méds expuestos al
conflicto armado. Prueba de ello es que una vez
se categorizan los departamentos en funcién de
los niveles violencia que presentan, el impacto
positivo de la desaparicién de las FARC es superior
en aquellas jurisdicciones en las que el conflicto

armado se ha sentido con mayor intensidad.

En el Cuadro 6 se presentan los dividendos de
la desaparicién de las FARC por cuartiles de vio-

lencia, donde el cuartil 1 es el menos violento y el

Cuadro 6
IMPACTO DE LA DESAPARICION DE FARC
POR CUARTILES EN FUNCION DE LA
VIOLENCIA DEPARTAMENTAL

Dividendo
Cuartil Limite inferior* Limite superior®
Cuartil 1 0,00 0,03
Cuartil 2 0,00 0,02
Cuartil 3 1,19 1,06
Cuartil 4 5,42 6,90
Total Nacional 0,71 2,45

Ellimite inferior corresponde al impacto tomando como
reduccién permanente en el conflicto los datos de 2014
vs los de 2011. El limite superior compara los datos de
violencia de 2014 vs. los del promedio 2004-2011. El resul-
tado presentado resulta de la mediana entre los modelos
1y 2 estimados.

Fuente: cdlculos propios.

100

4 el mds violento. A la luz de estos resultados, el
dividendo de la desmovilizacién de las FARC en el
PIB departamental seria cerca de 3 veces superior
en el cuartil 4 que, en el agregado nacional, mien-
tras que en el grupo de departamentos donde ha
habido menor intensidad del conflicto el dividendo

es practicamente nulo.

Un andlisis mas detallado de estas estimaciones
deja entrever que los departamentos que mads se
beneficiarian de la suspensién de actos violentos
por parte de las FARC serdn en su orden Arauca,
Caquetd, Guaviare, Vaupés, Meta, Guainia, Vichada
y Cauca, mientras que en territorios como San An-

drés, Atlantico y Bogotd el efecto es cercano a cero.

Mas atin, los departamentos que experimen-
tarfan un crecimiento anual adicional superior a
0,4pp-0,8pp por cuenta del Acuerdo de Paz (inclu-
yendo ausencia de FARC e IPP), que son los que
conforman el cuartil 4, representan apenas el 4,9%
del PIB nacional, mientras que los que componen el
cuartil 1 concentran mds del 50,8% del valor agre-
gado generado en Colombia. Esto es un indicio de
que la ausencia de las FARC puede desencadenar

fuerzas de convergencia regional (Cuadro 7).

En lo que respecta a la distribucién de las IPP
por departamentos que se prevé serdn financia-
das con recursos del PGN excluyendo el Sistema
General de Participaciones (SGP), se observa una
clara concentracién de las mismas en las zonas con

mads incidencia del conflicto armado. En efecto,
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Cuadro 7
IMPACTO DE LA DESAPARICION DE FARC POR DEPARTAMENTOS Y PARTICIPACION
DEPARTAMENTAL EN EL PIB
Crecimiento con Acuerdo de Paz Dividendo anual
Departamento Crecimiento sin Limite Limite Limite Limite  Participacion PIB
paz (2005-2016) superior inferior superior inferior departamental

(%) (%) (%) (%) (%) (%)
Arauca 1,0 3,1 1,3 2,1 0,3 0,8
Caqueté 4,6 6,1 5,1 1,5 0,5 0,4 -
Guaviare 2,8 4,2 3,4 1,3 0,6 0,1 %
Vaupés 4,6 5,9 5,3 1,2 0,6 0,0 o
Meta 10,2 11,6 10,5 1,4 0,3 3,1 - %
Guainifa 43 5,0 5,1 0,7 08 0,0 > s
Vichada 2,7 3,0 3,6 03 0,9 01 J g
Cauca 5,6 6,3 6,0 0,7 0,4 1,5 £
Putumayo 7,0 7,8 7,4 0,7 0,4 0,4 ‘;
Casanare 1,4 1,9 1,7 05 03 2,1 =
Chocé 3,9 44 4,1 05 0,2 0,4
Huila 2,6 3,0 2,8 0,4 0,1 1,8
Tolima 34 3,8 3,5 05 0,2 2,3
Narifio 41 45 43 0,4 0,1 15
Norte de Santander 4,1 44 4,2 0,3 0,1 1,7
Caldas 3,0 32 3,0 0,2 0,0 1,6
Antioquia 4,5 47 4,6 0,2 0,0 13,6
Sucre 4,6 47 4,6 0,2 0,1 0,8
Cesar 5,0 5,1 5,0 0,1 0,0 1,8
Valle del Cauca 4,0 4,2 4,1 0,2 0,1 10,2
La Guajira 3,5 3,6 3,6 0,1 0,0 1,1
Bolivar 41 42 4,1 0,1 0,1 3,9
Risaralda 4,1 4,2 4,1 0,1 0,0 15
Cundinamarca 4,6 4,7 4,6 0,1 0,0 53
Quindio 3,8 3,9 3,9 0,1 0,0 08 =
Boyaca 49 49 49 0,1 0,0 2,7 2
Magdalena 41 41 41 01 0,0 13 -
Amazonas 35 35 36 0,0 01 01 | —=E
Santander 45 45 45 0,0 00 67 > E
Cérdoba 2,9 3,0 3,0 0,0 0,0 1,9 S&
Bogotd 44 44 44 0,0 0,0 26,2 g
Atlantico 5,0 5,0 5,0 0,0 0,0 4,1 g
San Andrés 41 41 41 0,0 0,0 02 g

Fuente: célculos propios con base en DANE.
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la comparacién entre los mapas de asignacién de
las IPP y el de incidencia de eventos de conflicto
presenta similitudes, especialmente en el cinturén
del pacifico, en la Amazonia, el Orinoco y el Cata-
tumbo (Mapas 1Ay 1B).

Sumando los efectos de la desaparicién de las

FARC y el inducido por las IPP se puede concluir

que las zonas que se veran mds beneficiadas por
la terminacién del conflicto son las regiones Pa-
cifica, la Orinoquia, la Amazonia y el Catatumbo
(Mapa 2).

Por dltimo, a partir de los ejercicios realizados
puede concluirse que el Acuerdo de Paz contribuird

a acelerar el proceso de convergencia regional que

Mapal
INCIDENCIA DE EVENTOS DE CONFLICTO ARMADO Y DISTRIBUCION DE LAS INVERSIONES
PARA LA PAZ POR DEPARTAMENTOS

A. Incidencia de eventos de conflicto por

cada 100 mil habitantes*

17213 +40m

B. Inversiones para la Paz
per-cépita®

107 27 3w 4

* Cuartil 1 corresponde al menos violento/IPP mds bajas y cuartil 4 al m4s violento/IPP mds altas.

Fuente: cdlculos propios con base en CEDE.
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Mapa 2
BENEFICIO ECONOMICO TOTAL DEL ACUERDO DE PAZ SEGUN DEPARTAMENTOS
(Puntos porcentuales adicionales de crecimiento del PIB)

A. Limite inferior

[ [0.03,0.08]
[ (0.08,0.14]
I (0.14,0.35]
Bl (035, 1.01]

Fuente: cdlculos propios.

entre 2001 y 2016 ha sido lento. Suponiendo que
el crecimiento departamental durante el periodo
2017-2031 serd el mismo que se presentd en prome-
dio entre 2001-2016 més los beneficios econémicos
del Acuerdo de Paz, se observa que los territorios
que en el afo 2000 contaban con un PIB per capita
bajo en términos relativos serdn los que creceran

mds rapidamente (Grafico 7).

B. Limite superior

[ [0.06,0.23]
[ (023,038
I (0.38,0.79]
W (0.79, 2.30]

5. Dividendo por sectores productivos

A nivel sectorial, se estima que el dividendo
sobre el PIB agregado esté jalonado principalmente
por el rédito econémico del sector agropecuario,
seguido de la construccién (de edificaciones y de
obras civiles) y del sector comercio (en particular

del componente de turismo) (Cuadro 8).
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Grafico 7
CRECIMIENTO DEL PIB Y LN PIB EN 2000
ESCENARIOS CON CONFLICTO (2001-2016)
Y CON ACUERDO DE PAZ (2017-2031)

12,0

y =-0,0137x + 0,1336
10,0 y =-0,0166x + 0,1568

8,0

6,0

S Santander
J o

o g ® Bogotd

£ Vaupés g, ;.

Chocé 0 San Andrés
Guaviare ¢ @ M

4,0

Trrey,

2,0

Crecimiento del PIB departamental (%)

©® Arauca

0,0

6,2 6,4 6,6 6,8 7,0 7,2 74 7,6 7.8

Logaritmo PIB per cdpita en el afio 2000

® Escenario con Acuerdo de Paz (2017-2031) txsssss Linear (esc. con Acuerdo de Paz (2017-2031))
@ Escenario sin Acuerdo de Paz (2001-2016) ===+« Linear (esc. sin Acuerdo de Paz (2001-2016))

Fuente: célculos propios con base en DANE.

En el caso del sector agropecuario, la mayor
parte del dividendo estd explicada por el efecto
de las IPP financiadas con PGN (excluyendo los
recursos del SGP), lo cual es razonable si se tiene
en cuenta que mds de una cuarta parte de estos
recursos se destinardn a este sector. La construccién
de obras civiles, por su parte, se veria beneficiada
mds equilibradamente por la ausencia de FARC y
por las inversiones que recibird el sector. El comer-
cio evidenciarfa uno de los dividendos mads altos

(0,2pp-0,4pp por afio en promedio), resultado que

se encuentra en linea con la percepcién extendida
de quienes intuyen que el turismo serd uno de los
ganadores mds importantes del Acuerdo de Paz, via

un aumento en la confianza local e internacional.

Respecto ala composicién del PIB, los ejercicios
contemplados en este trabajo sugieren que la parti-
cipacion de la agricultura en la generacién de valor
agregado a nivel nacional se mantendria en des-
censo, en linea con la tendencia observada a nivel
mundial a medida que los paises van aumentando
su nivel de ingreso per cdpita (Hofstetter, 2016). En
contraposicién con lo anterior, la importancia del
sector de la construccién y del comercio en la econo-

mia se incrementarfa durante los préximos 15 afios.

6. Dividendo sobre el PIB Potencial

Para la proyeccién del PIB potencial en el periodo
2017-2031 se utilizaron supuestos calibrados por
el Ministerio de Hacienda con relacién al com-
portamiento de variables ciclicas y estructurales,
cuyos detalles se encuentran en el Anexo 6. Estos
supuestos no varian entre los escenarios con y sin
Acuerdo de Paz, excepto en el caso del PIB real
(en el caso del escenario con Acuerdo de Paz se

incluye el dividendo presentado en la Seccion IV*!.

1 Para efectos de la estimacién no se incluye el impacto de la menor tasa de homicidios sobre el crecimiento poblacional, y por esta
via, sobre la PEA. Lo anterior puesto que con las estimaciones actuales la reduccién de homicidios por parte de las FARC tiene
un efecto econémicamente no significativo sobre la PEA. Este resultado es consistente con la informacién de homicidios con y sin
FARC hacia el afio 2014, en donde las tasas por cada 100 mil habitantes no mostraban una diferencia. Adicionalmente, este resul-
tado se alinea a los resultados de las regresiones realizadas en la seccién IV.1. Dados estos resultados, la reduccién en homicidios
por parte de las FARC no tiene un impacto sobre la PEA y por este canal sobre el producto potencial (Mayor detalle en Anexo 6).
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En el escenario sin Acuerdo de Paz se proyec- resultados del Grupo Técnico de PIB Potencial
ta un crecimiento promedio del PIB potencial® del Comité Consultivo de la Regla Fiscal. En el

de 3,5%, de forma consistente con los ultimos escenario con Acuerdo de Paz, por su parte, se

Cuadro 8
BENEFICIO ECONOMICO SECTORIAL DEL ACUERDO DE PAZ

A. Limite inferior

Escenario sin Acuerdo de Paz Escenario con Acuerdo de Paz

Sector Crecimiento  Participacién Dividendo Dividendo Dividendo  Crecimiento Participacién

(%) (%) ausencia FARC (%) IPP (%) total (%) (%) (%)
Agricultura 2,4 7,0 0,1 2,1 2,2 4,6 6,5
Edificaciones 7,8 2,9 01 0,6 0,7 8,5 47
Comercio 45 11,9 0,1 02 0,3 4,8 12,6
Hoteleria 4,8 2,7 0,3 0,0 0,3 51 2,9
Obras civiles 8,0 3,1 0,1 0,1 0,2 8,2 7,0
Transporte 49 7,0 0,1 0,1 0,2 5,1 74
Magquinaria y equipo 2,8 0,4 0,0 0,0 0,0 2,8 0,2
Actividades empresariales 4,6 6,3 0,0 -0,1 -0,1 4,5 6,6
EGA 2,8 38 0,1 -0,3 -0,2 2,6 3,0
Servicios sociales 3,5 15,7 0,1 -0,3 -0,2 3,3 14,6

B. Limite superior

Escenario sin Acuerdo de Paz Escenario con Acuerdo de Paz

Sector Crecimiento  Participacién Dividendo Dividendo Dividendo  Crecimiento Participacién

(%) (%) ausencia FARC (%) IPP (%) total (%) (%) (%)
Agricultura 2,4 7,0 0,2 2,1 2,3 4,7 6,5
Edificaciones 7,8 2,9 0,5 0,6 1,1 8,9 4,8
Obras civiles 8,0 3,1 0,5 0,1 0,6 8,6 7,3
Transporte 4,9 7,0 0,4 0,1 0,5 5,4 7,6
Comercio 4,5 11,9 0,2 0,2 0,4 4,9 12,8
Hoteleria 4,8 2,7 0,3 0,0 0,3 5,1 2,9
Magquinaria y equipo 2,8 0,4 0,1 0,0 0,1 2,9 0,2
Actividades empresariales 4,6 6,3 0,1 -0,1 0,0 4,6 6,7
EGA 2,8 3,8 0,2 -0,3 -0,1 2,7 3,0
Servicios sociales 3,5 15,7 0,2 -0,3 -0,1 3,4 14,8

Fuente: cdlculos propios.

2 Esta estimacién del PIB potencial corresponde a un ejercicio interno realizado por el Ministerio de Hacienda y Crédito Ptiblico,
que difiere de las estimaciones realizadas por el Subcomité Técnico de PIB potencial, que se presentan en el Marco Fiscal de
Mediano Plazo. En este segundo caso, las estimaciones del PIB potencial son realizadas por un grupo de expertos independientes.
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prevé una aceleracién gradual de la capacidad
de crecimiento potencial, que parece razonable,
maxime si se tiene en cuenta que la recuperacién
de la confianza o el aumento en la productividad
son procesos que tardan unos afios en hacerse
realidad. La magnitud de este efecto sobre el
crecimiento potencial varfa dependiendo de si
se considera el limite inferior o el superior del
dividendo sobre el PIB real.

El crecimiento esperado del PIB potencial
correspondiente al escenario con Acuerdo de Paz
aumentaria, frente al escenario sin Acuerdo de Paz,
alcanzando un crecimiento promedio entre 3,6% y
3,7% (Gréfico 8). Con estos resultados entre 2017

y 2031, el dividendo del Acuerdo de Paz sobre el
crecimiento potencial se ubicarfa entre 0,07pp y

0,19pp de crecimiento.

V. Conclusiones

Este trabajo provee evidencia de que el dividendo
de la paz si existe, es positivo y significativo, aun-
que inferior al sefialado por la literatura. En efecto,
las estimaciones apuntan a que el Acuerdo de Paz
aportarfa en promedio 0,17pp-0,28pp de crecimien-
to econémico entre 2017 y 2031. El hecho de que
las FARC se desmovilicen aportaria 0,05pp-0,16pp
por afio al crecimiento del PIB durante 10 afios,

fenémeno que se puede atribuir a la recuperacién

s (e
Grafico 8
CRECIMIENTO DEL PIB POTENCIAL
4,1
3,9
3,7
S 35
33
32 Con Acuerdo de Paz - Limite superior
31 AN 5'; ——— Con Acuerdo de Paz - Limite inferior
4 31 L Sin Acuerdo de Paz
29
© D © o = — I} Jse] <t 10 © N ®© o =3 —
— — — — N N N N N N N N N N @ o
= 1= = 1= =] =} =1 =1 =] =] =1 =} = =1 =1 =1
I I3 I3 13 3¢ 3¢ 3¢ 3¢ 3¢ 3¢ 3¢ I 13 3¢ 3¢ 134

Fuente: cdlculos propios.
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de la confianza y al cese de destruccién de capital

fisico y humano por parte de esta guerrilla.

Las Inversiones para la Paz financiadas con re-
cursos del PGN, por su parte, impulsarian el ritmo
promedio de expansién de la economia en 0,12pp
por afio entre 2017 y 2031, en respuesta a la destina-
cién de mayores recursos presupuestales a sectores
relativamente mads productivos. Vale recalcar que
en este trabajo se dejan por fuera algunos canales
a través de los cuales el dividendo de paz sobre el
crecimiento econdmico opera y, en consecuencia,
estos resultados definen el piso del beneficio total
del Acuerdo de Paz.

A la luz de las estimaciones realizadas, la dis-
tribuciéon del beneficio econémico del Acuerdo
de Paz no seria homogénea entre los préximos
15 afios. La materializacion de los efectos de la
terminacién negociada del conflicto armado serfa
gradual y alcanzarfa su pico entre 2024 y 2026,
cuando el crecimiento en el escenario con Acuerdo
de Paz serfa 0,4pp superior al del escenario con

conflicto.

Asi las cosas, el dividendo acumulado hacia
2031 indicaria que el PIB en el escenario con Acuer-
do de Paz se situaria 2,4pp-3,9pp por encima del
que se registrarfa en ausencia del Acuerdo de Paz
firmado con las FARC.

El andlisis regional indica que el Acuerdo de

Paz inducirfa un mayor dividendo en aquellos

BENEFICIOS ECONOMICOS DEL ACUERDO DE PAZ EN COLOMBIA
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departamentos que histéricamente han estado
mds expuestos al conflicto armado. Debido a
que muchos de estos estdn situados en regiones
tradicionalmente marginadas, el dividendo del
Acuerdo de Paz activaria fuerzas de convergencia
regional. Lo anterior es particularmente cierto en
los departamentos situados en la regién Pacifica, en

la Orinoquia, la Amazonia y el Catatumbo.

Los ejercicios realizados en el marco de este
trabajo indican que los territorios que mads se
beneficiarfan del fin del conflicto son en su orden
Arauca, Caquetd, Guaviare, Vaupés, Meta, Guai-
nia, Vichada y Cauca, cuyas tasas de crecimiento
se incrementarian en promedio en mds de 0,4pp
por afio. Vale mencionar que, en conjunto, los
departamentos anteriormente mencionados re-
presentan apenas el 4,9% del PIB de Colombia. En
contraste, Bogotd, San Andrés, Atlantico, Cérdoba
y Boyacd, se ubican en el cuartil 1, con dividendos
précticamente nulos y concentran alrededor del
50,8% del PIB nacional.

La composicién del beneficio econémico del
Acuerdo de Paz por sectores productivos sugiere
que las actividades que mds se beneficiarfan son
agricultura (dividendo total de 2,1pp-2,2pp por
afio hasta 2031), construcciéon de edificaciones
(0,8pp-1,2pp) y de obras civiles (0,3pp-0,6pp), y co-
mercio (0,3pp-0,4pp). A pesar de que la agricultura
exhibirfa un incremento en su ritmo de crecimiento,
este no serfa suficiente para ganar participacién en

el PIB en la pr6xima década y media.
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Por tltimo, los calculos de la capacidad de creci-
miento econémico de largo plazo evidencian que la
tasa de expansién del PIB potencial se mantendria
relativamente estable, incrementdndose en apenas
entre 0,1pp y 0,2pp. Este resultado es intuitivo si
se tiene en cuenta que la principal fuente de creci-
miento de largo plazo proviene de la formacién de
nuevo stock de capital y que se asume que solo el
15% de las Inversiones para la Paz se convertirdn
en formacién bruta de capital fijo. Dicho capital
impulsard la productividad de toda la economia,
especialmente de los sectores transables, via la
provisiéon de bienes ptiblicos, especialmente en
las regiones que se han visto mds afectadas por el
conflicto. Por su parte, el incremento en el ritmo
de crecimiento del PIB potencial también obedece,
aunque en menor medida, al efecto que tiene la ter-
minacién del conflicto armado en el crecimiento de
la productividad total de los factores, por ejemplo,
mediante la mayor confianza local e internacional

sobre la economia colombiana.

Todos estos resultados dependerdn de que las
obligaciones en que incurrieron tanto el Estado
como las FARC se cumplan a cabalidad. A juzgar
por los resultados obtenidos, el Posconflicto se es-
grime como la principal oportunidad que ha tenido
la economia colombiana en su historia reciente, para
fortalecer el crecimiento inclusivo en regiones his-
téricamente marginadas e incrementar la producti-
vidad de sectores productivos que deberdn proveer
las nuevas fuentes de crecimiento hacia adelante,

dado el colapso de los precios del petréleo.
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A futuro, las investigaciones sobre los divi-
dendos econémicos del Acuerdo de Paz podrian
explorar otras metodologias cuantitativas para
profundizar el andlisis de algunos de los canales
mencionados en este trabajo, pero que trascienden
el alcance del mismo. Algunos campos de estudio

sugeridos son:

(3 Uso de modelos DSGE para estimar el efecto
de equilibrio general de aumentos en el multi-
plicador de la inversién ptblica en el sistema

de variables macroecondémicas.

3 Elimpacto del aumento de la inversién ptiblica
enlainversién privada, via la complementarie-
dad que supone la provisién de bienes ptblicos
en regiones histéricamente marginadas (con
niveles de stock de capital bajos en términos

relativos).

(3 El efecto del Acuerdo de Paz en indicadores
de riesgo pafs y sus implicaciones en el costo
del endeudamiento, la inversién extranjera,
el desarrollo de sectores productivos como el

turismo y la brecha externa.

O La relaciéon entre la desmovilizacién de las
FARC y el mercado laboral. Si bien es de es-
perar que la reinsercién de ex guerrilleros a
la vida publica genere efectos irrisorios en la
generacién de empleo, la ausencia de grupos
armados en zonas rurales podria afectar la

composicién sectorial y regional del mismo,
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mdxime si se tiene en cuenta que existe una O Elefecto de un incremento en el PIB potencial
expectativa de que parte de la poblacién des- en la politica monetaria en el mediano y largo
plazada por la violencia retorne a sus territo- plazo y sus implicaciones en el nivel de tasas
rios de origen. de interés a futuro.
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VI. Anexos

Anexo 1
Estimaciones con metodologia Arellano-Bond

Con el fin de dar solucién a los problemas de endogeneidad que implican los modelos de regresion
planteados en el ejercicio realizado, se utilizé el estimador de Arellano y Bond, el cual utiliza como
instrumentos variables construidas a partir de las variables explicativas del modelo rezagadas. Estos
instrumentos corresponden a las diferencias de los rezagos de las variables que generan la endogeneidad,

en este caso las dimensiones de violencia.

Los estimadores se pueden analizar mediante dos mecanismos: One step y Two step. El primero de
ellos utiliza dnicamente la matriz de pesos homoceddstica para realizar la estimacién, mientras que el
segundo utiliza la matriz de pesos heteroceddstica. Este tltimo mecanismo arroja estimadores mds efi-

cientes segtin lo indica la literatura.

Para el caso de esta regresion se decidid estimar los modelos mediante los dos mecanismos con el fin
de robustecer el andlisis con mds pruebas. Es posible que surjan mds instrumentos que los necesarios
arrojando asi problemas de sobreidentificacién de los modelos, y para ello es posible realizar el test de

Sargan o el test Hansen, solo si la estimacion se realiza One-step.

Por otro lado, es necesario verificar que la estimacién sea consistente y sea posible justificar la razén
por la cual se utiliz6 el panel de forma dindmica, generando instrumentos con los rezagos de las diferen-
cias de las variables endégenas. Para ello, se requiere que no haya problemas de autocorrelacién serial
de los errores y la forma de corroborarlo es haciendo el test de Arellano-Bond para lo que es necesario

estimar los modelos Two-Step.

Resultados

Los resultados obtenidos estimando el modelo One-Step se presentan en el Cuadro 9. Como se puede
observar las estimaciones muestran efectos negativos de la mayoria de las variables de violencia. Para

la variable Actos Terroristas se obtiene un resultado contraintuitivo a pesar de no ser significativo, pues

indica que esta variable rezagada tiene un efecto positivo en la actividad econémica.
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Cuadro 9
ESTIMACION ONE-STEP
Logaritmo (PIB) Logaritmo (PIB)

Variables Modelo 1 Modelo 2 Variables Modelo 1 Modelo 2
Logaritmo (PIB) (-1) 0,792 *** 0,776 *** Tasa Atentados Terroristas -0,000427 0,000340
(0,110) (0,154) (0,000943) (0,00158)
Logaritmo (PIB) (-2) -0,0270 0,0597 Tasa Atentados Terroristas (-1) 0,000944 0,000361
(0,0992) (0,129) (0,000715) (0,000672)
Tasa de Homicidios -1,04e-06 7,06e-05 Logaritmo (Inversién Salud + -0,00230 0,00585
(0,000168) (0,000537) Inversién Educacion) (0,0110) (0,0168)

Tasa de Homicidios (-1) -0,00397 ** 0,000302 Desempeiio Fiscal 0,00198 *** 0,00145 **
(0,00184) (0,000239) (0,000478) (0,000580)
Tasa de Secuestrados -0,00397 ** -0,00276 Logaritmo (Exportaciones) -0,000310 -2,18e-05
(0,00184) (0,00210) (0,000249) (0,000212)
Tasa de Secuestrados (-1) -0,00345 -0,00252 Logaritmo (Regalias) -0,00304 * 0,000421
(0,000889) (0,00203) (0,00182) (0,00302)

Tasa de Hostigamientos -0,00666 ** -0,00714 Gini de Tenencia de Tierras -0,503 **
(0,00259) (0,00683) (0,225)

Tasa de Hostigamientos (-1) -0,00581 * -0,00375 Constante 3,706 *** 2,163 *

(0,00344) (0,00517) (0,489) (0,1278)

Error esténdar robusto en paréntesis en las columnas (1)-(2).

*p < 0,01; *p < 0,05; *p <0,1.

Se estim¢ ecuacion descrita en la seccién 1.1 de la metodologia comprobando la regresién "step-one” Arellano-Bond, se incluyen efectos fijos a nivel
de municipio y afio. El PIB departamental se obtuvo de las estadisticas de cuentas nacionales del DANE, las variables de violencia y los controles se
derivan del Panel Municipal del CEDE y el indicador de desempefio fiscal del DNP.

Cuadro 10
TEST DE SARGAN
Modelo 1 chi2(61) =21,02843  Probchi2 = 1,0000
Modelo 2 chi2(61) = 16,3135 Probchi2 = 1,0000

A continuacion, se estimé el Test de Sargan (Cuadro 10). Para los dos modelos se obtuvo que los instru-
mentos no cumplen propiedades asintéticas y por tanto se debe rechazar la hipétesis nula (las restricciones

de sobreidentificacién no son vélidas).

Por dltimo, se estimé el modelo Two-Step (Cuadro 11). Los resultados muestran que ninguna de las
variables de violencia es significativa en la estimacion ni sus rezagos. Tras hacer el test de Arellano-Bond
(Cuadro 12) se obtiene que para los dos modelos estimados no se puede rechazar la hipétesis respecto a

la inexistencia de autocorrelacién serial.
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Cuadro 11
ESTIMACION TWO-STEP
Logaritmo (PIB) Logaritmo (PIB)

Variables Modelo 1 Modelo 2 Variables Modelo 1 Modelo 2
Logaritmo (PIB) (-1) 0,792 0,776 Tasa Atentados Terroristas -0,000427 0,000340
(19,87) (14,05) (0,229) (0,127)

Logaritmo (PIB) (-2) -0,0270 0,0597 Tasa Atentados Terroristas (-1) 0,000944 0,000361
(23,37) (11,88) (0,117) (0,0393)

Tasa de Homicidios -0,000320 7,06e-05 Logaritmo (Inversién Salud + -0,00230 0,00585
(0,122) (0,0520) Inversiéon Educaciéon) (-0,1135) (0,466)

Tasa de Homicidios (-1) -1,04e-06 0,000302 Desempefio Fiscal 0,00198 0,00145
(0,0676) (0,0382) (0,0493) (0,0808)

Tasa de Secuestrados -0,00397 -0,00276 Logaritmo (Exportaciones) -0,000310 -2,18e-05
(0,334) (0,110) (0,0199) (0,0277)

Tasa de Secuestrados (-1) -0,00345 -0,00252 Logaritmo (Regalias) -0,000304 0,000421
(0,324) (0,137) (0,0146) (0,469)

Tasa de Hostigamientos -0,00666 -0,00714 Gini de Tenencia de Tierras -0,503
(0,795) (0,653) (16,36)

Tasa de Hostigamientos (-1) -0,00581 -0,00375 Constante 37,06 21,63
(0,210) (0,0393) (92,76) (89,11)

Error esténdar robusto en paréntesis en las columnas (1)-(2).

***p < 0,01; **p < 0,05; *p <0,1.

Se estim¢ ecuacion descrita en la seccién 1.1 de la metodologia comprobando la regresion "step-two" Arellano-Bond, se incluyen efectos fijos a nivel
de municipio y afio. El PIB departamental se obtuvo de las estadisticas de cuentas nacionales del DANE, las variables de violencia y los controles se
derivan del Panel Municipal del CEDE y el indicador de desempefio fiscal del DNP.

Cuadro 12
TEST DE ARELLANO-BOND
Modelo 1 Modelo 1
Orden z Prob>z Orden z Prob>z
1 -0,01525 0,9878 1 -0,01177 0,9906
2 -0,00078 0,9994 2 -0,01837 0,9853

Siguiendo recomendaciones de Mileva (2007) y Roodman (2009) dado que en el test de Arellano y Bond
no corrige los problemas de endogeneidad de la muestra (ademds de mostrar resultados contraintuitivos
en las dimensiones de violencia estudiada), y el test de Sargan /Hansen sefiala que existe sobreidentifica-
cién, no se aconseja usar paneles dindmicos. Por lo anterior se recomienda hacer un tratamiento estatico

al panel de datos.
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Anexo 2
Estimacion del multiplicador del gasto publico para el agregado nacional
en el escenario con conflicto

A continuacién, se muestra el procedimiento seguido para distribuir el Presupuesto General de la Nacién

(PGN) entre los distintos sectores de actividad productiva, y para estimar el multiplicador del gasto.

La distribucién del PGN en las distintas ramas de actividad productiva se basa en un andlisis de los
gastos que componen los sectores presupuestales en los que se clasifica el PGN. Para este fin, se analiza-
ron con detalle los informes de ejecucidn presupuestal, la Ley del PGN y el Decreto mediante el cual se
liquida el PGN y se detallan las distintas apropiaciones, para determinar la rama de actividad econémica
a la que se destinan los recursos de cada sector presupuestal, revisando por separado los gastos de fun-
cionamiento e inversion. De esta forma, se determiné a qué sector de actividad productiva se destinaba la
mayor parte de los recursos de funcionamiento e inversion de cada sector presupuestal. Como resultado,

se lleg6 a la distribucién mostrada en el Cuadro 13, que muestra la clasificacién sectorial usada.

Para algunos de los sectores presupuestales, los rubros de gastos se clasificaron en dos ramas de acti-
vidad productiva simultdneamente, después de observar que cubrian bastantes gastos correspondientes
a las dos ramas, y no era posible clasificarlos en una sola. También, algunos rubros no se clasificaron en
ninguna rama de actividad, pues en estos casos la mayoria de los gastos se realizaban en el extranjero, por
medio de los aportes del pais a las organizaciones internacionales de las que hace parte, o la construccién
y adecuacién de sedes diplométicas. En estos casos, estos gastos no hacen parte del PIB colombiano, por

lo cual no se clasificaron en ninguna rama de actividad.

Esta informacién es un insumo para la estimacién de los multiplicadores del gasto para cada rama
de actividad. Para cada sector que tuviera gastos en el PGN, se estimé una regresién con la siguiente

especificacién, de forma separada para inversién y funcionamiento.
PIB,, =y, Gasto en funcionamiento,,  + X, B +¢,,
PIB,, =Y, Gasto en inversion,, , + X, B +¢,,

i = sector t = afio

X,, representa un vector de controles especificos para cada sector, que se incluye para resolver los po-

sibles problemas de endogeneidad que presenten las estimaciones. Por esta misma razén se incluye el
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gasto de cada sector de forma rezagada, basandose en la literatura relevante que trata estas estimaciones.
Asi, y, corresponde al multiplicador de cada rama de actividad dentro del gasto en funcionamiento o de
inversion, interpretdndose como cudntos pesos de PIB se generan con un incremento en un peso en el
gasto del PGN (o en general, con un incremento del gasto ptblico). La interpretacion obedece a que las

variables se incluyen en niveles en las estimaciones.

Dado que el multiplicador se obtiene de forma separada para el gasto en funcionamiento y para el

gasto en inversion, el multiplicador conjunto del PGN se obtiene como lo indica la siguiente ecuacién:

Gasto en funcionamiento y N Gasto en inversién )
* Y. » . *V. B
GﬂStO PGN totﬂl i, funcionamiento GﬂStO PGN total i, inversion

Multiplicador,=

A partir de los multiplicadores sectoriales calculados anteriormente, el multiplicador total para el
gasto publico se calcula con un promedio ponderado de los multiplicadores sectoriales, ponderando por

la participacion de cada sector en el gasto ptiblico.
Multiplicador PGN = }. (Participacion en el PGN, » Multiplicador,)

Para calcular el multiplicador en el escenario con conflicto usado, se usa el promedio de la participacién
de cada una de las ramas de actividad en el PGN en el periodo 2001-2016. Esto explica por qué este pa-
rdmetro no cambia entre los distintos afios. Para calcular el multiplicador del gasto de las IPP, se usan las
participaciones de cada rama de actividad productiva en las IPP, haciendo el célculo de forma separada

para cada afio.
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Cuadro 13
DISTRIBUCION EN RAMAS DE ACTIVIDAD PRODUCTIVA DE LOS RECURSOS DEL PGN
Sector PGN Funcionamiento Inversion
Agropecuario Agropecuario Agropecuario
Ambiente Agropecuario Agropecuario

Ciencia y tecnologifa
Comercio, industria y turismo
Comunicaciones
Congreso

Cultura

Defensa

Deporte

Educacion

Empleo

Fiscalia

Hacienda

Inclusién social
Informacién estadistica
Inteligencia

Interior

Justicia derecho

Minas y energia
Organismos de control
Planeacion
Presidencia

Rama judicial
Registraduria
Relaciones exteriores
Salud

Trabajo

Transporte

Vivienda

Servicios empresariales

Comunicaciones
Servicios sociales
Servicios sociales
Servicios sociales
Servicios sociales
Servicios sociales
Servicios sociales
Servicios sociales
Servicios sociales
Servicios sociales
Servicios sociales
Servicios sociales
Servicios sociales
Servicios sociales
Servicios sociales
Servicios sociales
Servicios sociales
Servicios sociales
Servicios sociales
Servicios sociales
Servicios sociales
Servicios sociales
Servicios sociales
Servicios sociales
EGA

Servicios empresariales
Servicios empresariales
Comunicaciones
Comercio

Servicios sociales-obras civiles
Industria

Obras civiles

Servicios sociales
Servicios sociales
Comunicaciones

Obras civiles

Servicios sociales
Servicios sociales
Edificaciones-comercio
Servicios sociales
Edificaciones

EGA
Comunicaciones-comercio
Servicios sociales
Servicios sociales
Comunicaciones

Comercio

Servicios sociales
Servicios sociales
Obras civiles

Edificaciones
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Anexo 3
Metodologia para anualizar las IPP (en funcionamiento e inversion)
en el periodo 2017-2031

El ejercicio de andlisis de costos del ACUERDO FINAL PARA LA TERMINACION DEL CONFLICTO Y
LA CONSTRUCCION DE UNA PAZ ESTABLE Y DURADERA (Acuerdo) tiene en cuenta la totalidad de
los productos acordados en el documento y los niveles de cobertura que el mismo establece de manera
directa o indirecta. El ejercicio se divide en dos partes. Primero, se hace una estimacién de la totalidad
del costo de las inversiones acordadas para los préximos 15 afios. Segundo, se realiza un analisis de las
inversiones que se deben realizar en cada afio para dar cumplimiento a lo acordado dentro de los términos
pactados. Este anexo se centra en la segunda parte de la metodologia y tiene en cuenta cuatro criterios

principales para llevar a cabo el andlisis.

El primer criterio considerado, es el tiempo que establece el Acuerdo para el cumplimiento o duracién
de algunos productos. Por ejemplo, el Acuerdo establece la creacién de la Comisién para el Esclarecimiento
dela Verdad, la Convivencia y la No Repeticién y una duracién de la misma de 3 afios. El ejercicio de costos
supone este tiempo de ejecucién y supone los recursos necesarios para cumplir los objetivos planteados

en el Acuerdo en este periodo de tiempo.

El segundo criterio consiste en priorizar el comienzo de ejecucién de los productos que el Gobierno ha
considerado estratégicos por su relevancia para garantizar el cumplimiento del Acuerdo. Entre estos se
incluye la construccién de vias terciarias, erradicaciéon de cultivos ilicitos y apoyos a la economia familiar

en el campo, entre otros.

En tercer lugar, se identificaron los productos que se pueden ejecutar de manera progresiva y se su-
puso una ejecucion creciente que se estabiliza a partir del cuarto o quinto afio de ejecucién. Esto supone
un crecimiento en las capacidades de ejecucién del Estado, que es una presuncién consistente con lo
que se ha observado en el pasado. Este es un supuesto que se utiliza para la mayoria de los productos,
pero sobre todo para los que se refieren a inversién en infraestructura, por ejemplo, la construccién de

sistemas de riego, construccion de viviendas, escuelas y acueductos, entre otros.

Por tltimo, los productos que se refieren a un incremento de cupos o aumento de cobertura en temas

como educacién, salud y acceso a electricidad se supone dependen de la construccién de infraestructura.
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Para estos productos se supone un crecimiento en la cobertura equivalente al incremento en la inversién
en infraestructura. De esta manera se supone que el aumento de los cupos no se da hasta terminar los

primeros proyectos de infraestructura del mismo tema, se asume un rezago de dos afios en promedio.

Asimismo, el Acuerdo considera productos que no necesariamente se refieren a incrementos de cupos
y que deben considerar sinergias, simultaneidad o secuencialidad con otros productos para su ejecucion.
Un ejemplo de esto es la entrega de tierras: para ejecutarse debe realizarse el catastro y formalizacién de las

tierras. Asf, la dindmica que se suponga para las primeras serdn influyentes en el proceso de las segundas.

Luego de analizar cada producto del Acuerdo teniendo en cuenta estos cuatro criterios, se construye-
ron dos sendas para el periodo 2017-2031, contemplando la totalidad de los gastos en funcionamiento e
inversién, respectivamente, que aseguran el cumplimiento de los compromisos pactados en el Documento
Final. La suma de estas dos sendas totaliza el costo estimado en la primera parte de la metodologia con lo

que se asegura el cabal cumplimiento de lo acordado.
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Anexo 4
Distribucion de las Inversiones para la Paz financiadas con recursos del Presupuesto
General de la Nacion segiin sectores productivos para el periodo 2017-2031

Elmonto de las Inversiones para la Paz, discriminada para cada uno de los puntos del Acuerdo, se calculé

mediante el andlisis detallado del texto del Acuerdo de Paz, segtin el procedimiento descrito en el Anexo

3. Teniendo el costo por punto discriminado, linea a linea se evalu el tipo de producto requerido en las

inversiones, y se clasificaron de acuerdo a los sectores a los que pertenecen, usando la clasificacién de

actividades econémicas usada por el DANE en el sistema de cuentas nacionales para discriminar el PIB

por el lado de la oferta. De esta forma, las inversiones se discriminaron, para cada punto del Acuerdo,

asigndndolas en una de las ramas de actividad productiva.

Grafico 9
RESULTADOS DE LA DISTRIBUCION SECTORIALES DE LAS INVERSIONES PARA LA PAZ
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Gréfico 9
RESULTADOS DE LA DISTRIBUCION SECTORIALES DE LAS INVERSIONES PARA LA PAZ

(Continuacion)
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Anexo 5
Estimacion del dividendo por departamentos y por ramas
de actividad productiva

A. Dividendo departamental
Ausencia de FARC

1. Estimacion de cuartiles: Para cada una de las dimensiones de violencia, los departamentos se divi-
den en cuartiles, segtin la intensidad de cada una de ellas y la posiciéon de cada departamento en la
distribucién nacional de estas medidas de violencia. El cuartil uno se compone de los departamen-
tos con los indices mds bajos de la dimensién de violencia estudiada, y el cuarto cuartil serd el mds

violento.
2. Caélculo del beneficio econdmico departamental y por cuartiles de violencia
Beneficio econémico de ausencia FARC,, =¥ ., * Reduccion en violencia,,
- =P :

en donde el coeficiente de impacto por dimensién de violencia es el mismo estimado para el total
nacional, y la reduccién en violencia se calcula para cada departamento o cuartil, para cada uno de
los dos periodos seleccionados en este ejercicio para la estimacion de estos efectos. De estos periodos,
el primero (2011) serd el limite inferior del rango del dividendo y el segundo (2004-2011) el limite

superior.
Distribucion de IPP por departamento

Tras hacer la estimacién del costo de las Inversiones para la Paz, para cada uno de los puntos del Acuerdo,
se identifican los municipios a los cuales estdn destinadas estas inversiones, de acuerdo a la priorizacién
de inversiones que contempla cada punto del Acuerdo. La distribucién de las inversiones se realiza de
forma tal que se cubra a toda la poblacién priorizada, usando como base de estas proyecciones de po-
blacién municipal de 2016 del DANE (afio en que se firmé el Acuerdo). La distribucién para cada uno

de los puntos del Acuerdo se realizé de la siguiente forma:
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Punto 1: 170 municipios priorizados y resto del pais

Punto 2: Todos los municipios del paifs
Punto 3: 23 municipios con zonas veredales especificas y resto del pais

Punto 4: 119 municipios priorizados con cultivos de coca, 69 municipios adicionales con cultivos de

coca y resto del pafs

Punto 5: Poblacién de victimas del conflicto armado en todo el pais (segtin el Registro Unico de
Victimas, RUV) y resto

1. Trasrepartir el monto de cada uno delos 5 puntos del Acuerdo por municipio, se agregan las inversiones

por departamento. A continuacién, se muestran los pasos para hallar el dividendo departamental de

las IPP financiadas con los recursos del PGN, excluyendo el Sistema General de Participaciones (SGP):

a. Estimacién del monto del gasto del gobierno de cuentas nacionales, expresado en pesos constantes

de 2005, para cada departamento en el escenario con conflicto.

PIB.

it

Gasto con conﬂzctojlt = Gasto con conflicto,, ., . % I

t(total nacional)

. Gasto fiscal sin interés departamental

gt

PIB.
Gasto sin interés],,t = Gasto sin interés

t(total nacional) * <P1B

t(total nacional)

Caélculo del multiplicador del gasto de las IPP con PGN para cada departamento

IPP con PGN, .,
Multiplicador IPP con PGN,, = ¥ | Multiplicador, = &

IPP con PGN.

j.t(total nacional)

en donde i = sectores del PIB y j = departamentos

Se supone que, en un escenario sin Acuerdo de Paz, el multiplicador del gasto de cada departa-

mento seria igual al multiplicador del gasto sin Acuerdo de Paz del total nacional (Multiplicador,).
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Se debe recordar que este multiplicador es un resultado compuesto del multiplicador del gasto

en funcionamiento e inversién estimado de forma separada.

d. Célculo del multiplicador ponderado de las IPP. Esta variable corresponde al multiplicador del
gasto publico atribuible a cada departamento en un escenario con Acuerdo de Paz, al considerar
unicamente las IPP con PGN. Este multiplicador es igual a

| IPP con PGN,,

Gasto sin interés,,

Multiplicador ponderado,, = | Multiplicador IPP con PGN,

*
it

o ) IPP con PGN,
+ | Multiplicador con conflicto « |1 v

Gasto sin interés]. .

Asf, este multiplicador es una ponderacién de los multiplicadores de las IPP y del gasto con conflicto,
usando como ponderadores la participaciéon de las IPP con PGN en el gasto del gobierno sin incluir

intereses para cada departamento.

e. Célculo del dividendo generado por las IPP. El dividendo generado por las IPP con PGN es con-
secuencia del incremento en el multiplicador del gasto, ya que las IPP representan un gasto maés

productivo que el que normalmente se hace en el marco del PGN.
Dividendo IPP con PGN,, = Gasto con conflicto,, (Multiplicador ponderado, , - Multiplicador con conflicto)

en donde el Gasto con conflicto departamental corresponde al Gasto del total nacional, proyectado
como se indicé en la seccién de la metodologia, multiplicado por la participacién promedio de

cada departamento en el PIB nacional en 2001-2015 (con conflicto).

f. PIB departamental con IPP
PIB IPP con PGN,, = PIB con conflicto,, + Dividendo IPP con PGN,,

g. Dividendo departamental IPP, %

Dividendo 7 IPP con PGN,, = Crecimiento PIB IPP con PGN,, - Crecimiento PIB con conflicto,,
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2. Crecimiento del PIB departamental por afio con Acuerdo de Paz

Crecimiento PIB con paz;, = (Dividendo ausencia FARCM + Dividendo % IPP con PGN].J
+ Crecimiento PIB promedio (2001—2015)]# )

En este caso, se asume que en ausencia de Acuerdo de Paz, el crecimiento econémico de cada depar-
tamento serd igual al promedio observado entre 2001 y 2015. Vale la pena destacar que el Dividendo
ausencia FARC,, tiene en cuenta dos escenarios segun el periodo con el cual fue calculada la reduccién
en la violencia. Por tanto, el Crecimiento PIB con paz, resultard en un rango en donde el limite inferior
fue calculado con la reduccion de la violencia desde 2011 y el limite superior con el cambio desde el
promedio del periodo 2004-2011.

B. Dividendo sectorial
Distribucion de IPP por ramas de actividad productiva

La estimacién del dividendo de las Inversiones para la Paz para cada uno de los sectores productivos se

hizo por medio de los pasos mostrados a continuacién.

1. Caélculo del gasto sectorial de cuentas nacionales para un escenario con conflicto. Se asume que las
participaciones sectoriales del PGN se mantienen en el gasto total del gobierno de cuentas nacionales.
Por lo tanto, para los afios en los que se cuenta con datos observados (que corresponden todos a un

escenario con conflicto), el consumo del gobierno en el sector i en el afio ¢ serfa:

. ) PGN,
Gasto con conflicto,, = Gasto total con conflicto,

it
PGNf(faml nacional)
Para los periodos futuros, al realizar las proyecciones sectoriales del gasto ptiblico que habria si no
se implementara el Acuerdo de Paz, se asume que la participacién de cada sector en el PGN (y por lo
tanto en el gasto publico de cuentas nacionales) es igual a la participacién promedio de cada sector
en el PGN en el periodo 2001-2016. Estas participaciones se aplican a la senda estimada de gasto total

del gobierno con conflicto para obtener el monto del gasto en cada sector.
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2. Calculo del dividendo IPP con PGN

a. Estimacién de un ponderador por sector

IPP con PGN,, ) IPP con PGN.
otal nacional) it
% gasto con PGN_, = — . *
b Gasto sin interés,, , IPP con PGN y
| otal nacional) t(total nacional)
PGN, IPP con PGN ,
i it _ t(total nacional)
PGNf(z‘oml nacional) Gasto sin lnterest(fntul nacional)

b. Gasto sectorial IPP con PGN"®

Gasto IPP con PGN,, = % gasto IPP con PGN,, » Gasto total con conflicto

t(total nacional)

c. Dividendo sectorial de las IPP con PGN
Dividendo IPP con PGN,, = Multiplicador, » (Gasto IPP con PGN, , - Gasto con conflicto,)

En contraste con la estimacién del dividendo de las IPP para el total nacional, el dividendo de cada
sector que es consecuencia de la realizacién de estas inversiones surge debido al incremento o dismi-
nucién en el gasto destinado a cada sector, no debido a variaciones en el multiplicador del gasto. Se
asume que el multiplicador del gasto de cada sector no cambia con la implementacién del Acuerdo.
En el total nacional, la fuente de generacién de este dividendo es la recomposicién del gasto ptblico

hacia sectores mds productivos en términos del impacto que generan sobre la actividad econémica.
d. Estimacién del PIB sectorial IPP con PGN
PIB IPP con PGN,, = PIB con conflicto,, + Dividendo IPP con PGN,,

donde el PIB sectorial sin Acuerdo de Paz para el periodo estimado (2017-2031) crece a la tasa

promedio observada entre 2001 y 2016.

3 Es importante recordar que el escenario de financiacion de las IPP contemplado en este ejercicio evidencia que todas las inver-
siones necesarias para cumplir lo pactado en el Acuerdo de Paz se financian sin recurrir a incrementos en el gasto frente a las
proyecciones presentadas en el Marco Fiscal de Mediano Plazo 2017.
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e. Dividendo sectorial de las IPP, %
Dividendo % IPP con PGNM (%) = Crecimiento PIB IPP con PGN“ - Crecimiento PIB con conﬂictoi/f
Estimacion de Ausencia de FARC

Siguiendo la metodologia utilizada para el total nacional, para cada sector se estimaron varios modelos
diferentes para medir el impacto de las cuatro dimensiones de conflicto sobre el PIB. Para cada sector se

utilizaron controles propios, ajustados para las particularidades y el comportamiento del sector especifico.
a. Célculo del coeficiente por dimensién de conflicto
InPIB,, = [30+§[3M (dimension de conflicto, ) + X, vy + €,

en donde X, corresponde al vector de controles propios para cada sector y y es el vector de coefi-

cientes de estas variables

b. Estimacién del dividendo por ausencia de FARC

Dividendo por ausencia de FARC,, =} (B, ,, * Reduccion en violencia por dimension, )
=5 P

En donde la Reduccidn en violencia por dimensién, tendrd en cuenta dos periodos: 2011 (limite inferior) y 2004-
2011 (limite superior). Por consiguiente, el Dividendo por ausencia de FARC, , tendrd dos resultados que confor-

mardn el rango estimado por el componente del dividendo ausencia de FARC para cada sector productivo.

3. Dividendo total: ausencia de FARC e IPP
a. PIB con Acuerdo de Paz (2017-2031)

PIB con paz,, = (PIB con conflicto,,+ Dividendo IPP con PGN,, )
« (1 + Dividendo por ausencia de FARC,,)
* (1 + Crecimiento PIB con conflicto promedio (2001-2015))

b. Beneficio econémico del Acuerdo de Paz: Se calcula como la proporcién del PIB con Acuerdo de
Paz de cada sector que representa el beneficio econémico total para la paz en miles de millones
de pesos de 2005.
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Anexo 6
Supuestos utilizados para la estimacion del PIB Potencial

Inversién

a

Entre 2017 y 2020 se proyecta una aceleracion de la inversién, explicada principalmente por el efecto
positivo de las 4G, de los programas de vivienda del Gobierno y por una recuperacién de los compo-

nentes de equipo de transporte y de maquinaria y equipo, después de la fuerte caida que presentaron
en 2015 y 2016.

Entre 2021 y 2025 se prevé una desaceleracion en el ritmo de crecimiento de la inversién, que es
consistente con la disminucién en el balance externo y con la finalizacién de la construccién de los

proyectos de infraestructura contemplados hasta el momento

De 2027 en adelante se estima un comportamiento estable de la participacién de la formacién bruta
de capital fijo, con un crecimiento de 3,7%, lo cual es consistente con una tasa de inversién constante

en precios corrientes.

Grafico 10
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Fuente: cdlculos propios con base en MHCP.
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NAICU (Indicador de utilizacion de capacidad instalada no generador de inflacién)

3 Se proyecta que la NAICU mantendrd la tendencia creciente que refleja en los dltimos 15 afios, hasta

alcanzar un nivel de 72%, en donde se estabilizaria desde 2022.

Grafico 11
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Fuente: cdlculos propios con base en MHCP y Banco de la Reptiblica.

NAIRU (tasa de desempelo no inflacionaria) y PEA (Poblacién Econémicamente Activa)

O Se asume que la NAIRU contintia su tendencia decreciente, debido a la recomposicién productiva
favorable a sectores mds intensivos en mano de obra y la continuacién de la superacién de las friccio-
nes estructurales del mercado laboral. Esta caida seria mucho mds gradual, hasta el punto en el cual

se converge a 7,2% en 2027, el cual se asume es su nivel de largo plazo.

O Enrelacién a la PEA, se estima que entre 2017 y 2020 va a experimentar una ligera aceleraciéon en su
tasa de crecimiento, en linea la recuperacién esperada en la participacién laboral, frente a las caidas
observadas entre 2015 y 2017, al recuperar los niveles de 2015. A partir de 2020, se espera que la PEA
experimente una desaceleraciéon gradual en su tasa de crecimiento, desde niveles de 1,5% a 1%. Esto
es consistente con la desaceleracién observada desde 2003 en el crecimiento de la poblacién en edad
de trabajar, que se espera contintie en el futuro debido al cambio en la composicién por edades de la

poblacién colombiana.
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Grafico 12
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Fuente: célculos propios con base en MHCP y Banco de la Reptblica.

a

Para efectos de la estimacién no se incluye el impacto de la menor tasa de homicidios sobre el creci-
miento poblacional, y por esta via, sobre la PEA. Lo anterior puesto que con las estimaciones actuales
la reduccién de homicidios por parte de las FARC tiene un efecto econémicamente no significativo
sobre la PEA. Este resultado es consistente con la informacién de homicidios con y sin FARC hacia el

afio 2014, en donde las tasas por cada 100 mil habitantes no mostraban una diferencia.

Adicionalmente, este resultado se alinea a los resultados de las regresiones realizadas en la secciéon
4.1.1. Dados estos resultados, la reduccién en homicidios por parte de las FARC no tiene un impacto

sobre la PEA y por este canal sobre el producto potencial.

Como se puede observar en el grafico a continuacion, para la informacién disponible a cierre de 2017,
el nimero de homicidios con y sin FARC representan el 0.051\ % en promedio de la PEA de los tltimos
cinco afios. Esta proporcién no es estadisticamente significativa por tanto no presenta afectaciones

sobre los supuestos sobre la poblacién y sobre los cdlculos sobre la NAIRU.

Productividad Total de los Factores

a
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La PTF se estima como un residuo. A partir de los supuestos anteriormente mencionados se calcula

que la PTF (sin Acuerdo de Paz) creceria en promedio 1% entre 2017 y 2031.
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Grafico 13
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Grafico 14
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Informalidad empresarial
en Colombia

Cristina Ferndndez M.*

Resumen

De acuerdo con los estimativos que se realizan en este trabajo, la informalidad empresarial representaba en el 2018, el 60% de las firmas,
el 38% de los trabajadores y el 33% de la produccién. Esta prevalencia de la informalidad en el pais contrasta con las estimaciones, que
también se realizan en este trabajo, sobre los beneficios de la formalidad sobre las firmas, los trabajadores y el Estado. La respuesta a
esta paradoja puede encontrarse en un andlisis costo-beneficio de la informalidad. Las ganancias de las firmas informales crecen con la
productividad de las firmas, pero de manera decreciente; posiblemente por las limitaciones de escala. Mientras tanto, las firmas formales,
si bien tienen unos costos mayores de entrada al mercado, tienen unas ganancias progresivamente crecientes en la productividad. EI
resultado es una economia con firmas formales muy productivas y con amplias ganancias; y firmas informales poco productivas, pero
con ganancias suficientes para sobrevivir en el mercado. Estos resultados coinciden con el modelo de Ulyssea (2017), cuya légica se
utiliza para la construccion de las curvas de ganancias y productividad y para realizar algunos ejercicios de estdtica comparativa.

Abstract

According to the estimates made in this study, in 2018 business informality represented 60% of firms, 38% of workers and 33% of
production. This prevalence of informality in the country contrasts with the estimates, which are also made in this study, on the benefits
of formality on firms, workers and the State. The answer to this paradox can be found in a cost-benefit analysis of informality. The
earnings of informal firms grow with the productivity of firms, but in a decreasing way; possibly due to scale limitations. Meanwhile,
formal firms, while having higher market entry costs, have progressively increasing gains in productivity. The result is an econonty
with highly productive and profitable formal firms; and informal firms that are not very productive, but with sufficient profits to sur-
vive in the market. These results coincide with the model of Ulyssea (2017), whose logic is used for the construction of the profit and
productivity curves and to carry out some comparative statics exercises.
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I. Introduccion

De acuerdo con los estimativos que se realizan en
este trabajo, la informalidad empresarial repre-
sentaba en el 2018, el 60% de las firmas, el 38%
de los trabajadores y el 33% de la produccién. Sin
embargo, a diferencia de lo que ocurre en el tema
de la informalidad laboral, existen pocos estudios
recientes sobre el tema. Esta ausencia de anadlisis
se explica, en parte, por las limitaciones de las
bases existentes para dimensionar las unidades
productivas en el pais. El presente trabajo propone
una metodologfa para aproximarse al tema a partir
dela encuesta de hogares (GEIH), y complementa
esta informacién con la Encuesta de Microestable-

cimientos (ME).

La prevalencia de la informalidad en el pais
contrasta con las estimaciones, que también se
realizan en este trabajo, sobre los beneficios de
la formalidad sobre las firmas, los trabajadores y
el Estado. La respuesta a esta paradoja se ilustra
en el modelo de Ulyssea (2017), que limita las
decisiones de formalizacién de las firmas a un
andlisis costo-beneficio integral que incluye costos
de oportunidad, riesgos de multas, penalidades y
pago de impuestos, contribuciones y licencias. De
acuerdo con este andlisis, las firmas de mayor pro-
ductividad relativa, son las tinicas en las cudles los
beneficios de la formalizacién exceden sus costos.
En las firmas de productividad media-alta, estos
beneficios de formalizacién, alcanzarian a cubrir

los costos de formalizacion si estos fuesen mas fa-
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vorables (informalidad inducida). En las firmas de
productividad media, estos beneficios no alcanzan
a contrarrestar el costo de oportunidad de operar
informalmente (informalidad pardsita), y en las
firmas de muy baja productividad, las ganancias
antes de impuestos ni siquiera alcanzan a sufragar
los costos minimos de formalizacién (informalidad
de subsistencia). Existe también un grupo de firmas
potenciales que no entran al mercado porque ten-

drian pérdidas atin si operan en el sector informal.

Este trabajo, realiza una estimacién muy sim-
plificada de las curvas de ganancias después de
impuestos y productividad para el caso colom-
biano, y encuentra que las ganancias de las firmas
informales crecen con la productividad de las
firmas, pero de manera decreciente; posiblemen-
te por las limitaciones de escala que sefiala Levy
(2008). Mientras tanto, las firmas formales, si bien
tienen unos costos mayores de entrada al mercado,
tienen unas ganancias progresivamente crecientes
enla productividad. La estimacion de estas curvas
permite entender la l6gica del modelo de Ulyssea
(2017) en el caso colombiano y realizar ejercicios
de estdtica comparativa, que ilustran los impactos
y riesgos que tendrian las politicas de aumento en
la formalidad que incluye el documento Conpes

de Formalizacién (DNF, 2018), y otras adicionales.

Para llevar a cabo esta tarea, el trabajo se
estructura de la siguiente manera: la Seccién II
aproxima la dimensién de la informalidad empre-

sarial a partir de la informacién de la encuesta de



hogares; la Seccién III establece los beneficios de
la formalidad para los trabajadores, para el Estado
y para las firmas; la Seccién IV aplica la 16gica de
la taxonomia de la informalidad empresarial de
Ulyssea (2017) al caso colombiano; la Seccién V
utiliza esta taxonomia para analizar los efectos de
las principales recomendaciones de politica sobre
lainformalidad e identificar las principales precau-
ciones que habria que tener en su implementacion,

y la Seccién VI concluye.

II. Definicion y medicion delainforma-
lidad empresarial

A. Definicion de la informalidad

Aunque no existe una definicién universal de la
informalidad empresarial, en general se entiende
como las firmas que realizan actividades legales y
no se encuentran bajo la érbita del Estado. Algunos
se concentran en los derechos que implica esta 6rbita
y, por lo tanto, miden la informalidad de acuerdo
con los beneficios recibidos. Otros, entre los cudles se
encuentra este trabajo, se concentran en los deberes
de las firmas con el Estado, y miden la informalidad
como las firmas o individuos que se encuentran
fuera de los marcos juridicos y reglamentarios (De
Soto, 1989). Este trabajo se concentra en el punto de

vista de las firmas y no de los individuos.

La definicién de informalidad adoptada, impli-
ca que cada norma o estdndar puede generar una

medida de informalidad diferente y en este sentido,

INFORMALIDAD EMPRESARIAL EN COLOMBIA

Cristina Ferndndez M.

la informalidad no es una condicién binaria sino
un proceso en el cual, la firma puede cumplir con
un porcentaje mayor o menor de normas o estan-
dares. Estas normas pueden agruparse de varias
maneras. El DNP (2018), en desarrollo de esta
visién, las agrupa de acuerdo con el proceso de
formalizacién en cuatro grupos: de entrada (como
el registro en Cdmara de Comercio), de insumos
(como los registros de propiedad de la tierra y los
tramites laborales), de producto (como los certifi-
cados de sanidad y el cumplimiento de las normas
ICONTEC) y tributarias (como la declaracién y
el pago de los diferentes impuestos). En lo que
sigue de este trabajo se utiliza esta clasificacion.
Sin embargo, para gran parte de los ejercicios que
se realizan en este trabajo se continuard utilizando
la concepcién binaria de la informalidad, debido
a que las fuentes de informacién disponibles han

sido disefiadas bajo este criterio.

1. Fuentes de informacion para medir la in-
formalidad desde el punto de vista de las
empresas

En Colombia, no existe una fuente adecuada para
medir la informalidad a nivel empresarial. La
Encuesta de Microestablecimientos (ME), que era
la fuente tradicional para estimar la informalidad
empresarial, pas6 de un disefio probabilistico a un
disefio no probabilistico con estructura de panel,
que no resulta apropiado para este propdsito. En
efecto, esta encuesta fue disefiada para seguir a

las empresas por un periodo de tiempo largo vy,
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por lo tanto, al final de su vida ttil, terminé con-
centrandose en firmas longevas (en el 2016 el 72%
delas firmas tenfa més de 5 afios de creacién). Por
estas y otras razones adicionales, esta encuesta
fue descontinuada por el DANE en el 2017. De
todas formas, aunque la Encuesta de Microesta-
blecimientos tiene problemas para dimensionar el
nivel de la informalidad, es titil para comparar las
firmas formales e informales y en particular, para
analizar resultados en el tiempo, por su estructura

de panel.

La segunda encuesta que se utiliza para medir
lainformalidad a nivel empresarial es el Médulo de
Micronegocios de la encuesta de hogares (GEIH).
Este médulo se incluy6 en el afio 2013 para me-
dir las caracteristicas de los micronegocios y sus
propietarios, cuyo primer empleo es de caracter
independiente. Este médulo es representativo del
universo empresarial (DNP, 2018) y es plenamente
compatible con la GEIH. Sin embargo, la muestra
de microempresarios entrevistados cuenta con
algunas limitaciones, porque califica como micro-
negociantes a trabajadores independientes como
plomeros, taxistas, comisionistas y vendedores por

catdlogo, lo que se encuentra de acuerdo con los

1 Resolucion 15* CIET de la OIT.

criterios dela OIT", pero desvia el foco empresarial
que pretende este trabajo®. Adicionalmente, este
moédulo restringe el universo de firmas a aque-
llas con menos de 10 trabajadores en los sectores
de industria, comercio, transporte, construccién
y servicios. El tercer inconveniente, es que las
preguntas propias del médulo son sélo cinco y
algunas de ellas tienen bajos niveles de respuesta.
Enlaactualidad, este médulo se encuentra bajo un
proceso de depuracién de la base, y ajuste de las

preguntas realizadas.

Ante las limitaciones que se presentan en las dos
encuestas anteriores, este trabajo crea una muestra
propia a partir de la GEIH. Para este propésito,
restringe la encuesta a los empleadores y aquellos
trabajadores independientes que declaran tener un
negocio en los sectores de comercio, industria o
servicios, o una finca (muestra GEIHF de aqui en
adelante)’. Esta muestra deberia ser representativa
del universo de firmas bajo dos premisas: 1) la exis-
tencia de un empleador y un cuentapropista por
negocio y 2) la representatividad de empleadores
y cuentapropistas, de la muestra en el total de em-
pleadores y cuentapropistas del pais. La premisa de

representatividad se cumple, por lo menos a nivel

2 Los resultados obtenidos a partir del médulo de Micronegocios en la GEIH incluyen actividades de unidades econémicas con
madximo 10 personas ocupadas en las actividades de industria, comercio, servicios, transporte y construccién. Estas actividades
pueden desarrollarse en cualquier emplazamiento o ubicacién, de tal forma que el universo incluye las actividades visibles y
no visibles dentro de las viviendas, en casetas, en un vehiculo, de puerta en puerta, ambulantes, locales fijos, oficinas, fabrica,

finca y otros.
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de microempresas, basada en la representatividad
de la GEIH; pero el supuesto de un cuentapropista
por negocio, tiene el inconveniente de que algunos
cuentapropistas declaran trabajar en firmas de
varios trabajadores. En este trabajo se contabiliza
a las empresas de varios cuentapropistas como
varias empresas de un solo empleado, teniendo
en cuenta que operan con esta modalidad en la

mayoria de casos*.

Para analizar la composicién de la muestra
resultante, GEIHF, se realizaron algunas compara-
ciones con otras encuestas y muestras analizadas.
De acuerdo con el Cuadro 1, aunque la muestra
GEIHF resultante es mds pequefia que la de mi-

croempresarios, cuenta con un porcentaje mayor
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de empleadores y empresas de mayor tamafio; y
menor de negocios unipersonales. El porcentaje
de trabajadores en empresas unipersonales en la
muestra GEIHF es inferior al que se observa en el
Moédulo de Micronegocios: 63% vs 73%; y el por-
centaje de empleadores, significativamente mayor:
37% versus 14%. Estas estimaciones, y todas las que
se realizan en este articulo, se restringen al sector
urbano para contar con mayor representatividad

y comparabilidad entre encuestas.

En el dltimo Censo Poblacional, se incluyeron
estimaciones sobre el universo de empresas. De
acuerdo con este censo, en el 2005 existian 1,4 mi-
llones de unidades productivas urbanas (DANE,

2008). Desde entonces, existen pocos referentes ala

Es importante precisar dos restricciones: i) Para el caso de negocios de servicios, se clasifican como tales Gnicamente aquellos
que funcionan en un local fijo y ii) Si la persona tiene un espacio destinado para desarrollar su actividad dentro de la vivienda
que habita, en el cual desarrolla su actividad, siendo un negocio legalmente constituido (registrado en la Cdmara de Comercio,
registrado en la DIAN con RUT), debe ser incluida en la alternativa "tiene un negocio...". Cuando no se dé esta condicién se
considera que la persona trabaja en su oficio. Ver en: http: / / microdatos.dane.gov.co/ index.php / catalog /547 / related_materials.
Estas restricciones disminuyen el universo de estudio. Para el caso de la primera restriccién se excluyen algunas actividades
profesionales (abogados, contadores, asesores, publicistas etc.) actividades de la economia naranja (actividades culturales),
microempresas de servicios personales (peluquerias, estéticas, que desarrollan la actividad en el hogar) adicionalmente se
estarfan excluyendo negocios tradicionales (tiendas, misceldneas, lavanderias, alquiler y reparacién de enseres domésticos
y computadores, etc.) que no se desarrollan en local, sino en la vivienda. Para el caso de la segunda restriccion, la muestra
GEIHF debe ser tratada con precaucién para el analisis de informalidad (dimensién de entrada) ya que deben estar inscritas
en cdmara de comercio, o en la DIAN.

De acuerdo con el Reporte de metodologia de la GEIH del Dane (2015), existen tres casos en los cudles un trabajador indepen-
diente puede quedar clasificado en una firma de mds de un trabajador: si tiene un socio; si labora con trabajadores familiares sin
remuneracion o si es contratista del Estado. De acuerdo con las encuestas la mitad de los trabajadores cuenta propia de mds de
un trabajador tiene un socio y la otra mitad un trabajador doméstico o no remunerado, lo que explica las respuestas obtenidas.
En los dltimos dos casos (si labora con trabajadores familiares sin remuneracion o si es contratista del Estado), se entiende que
no se presenta doble contabilidad al contabilizar una empresa por cada cuenta propia, porque ningtn otro entrevistado se va
a atribuir tener ese negocio; en el primer caso, si puede existir doble contabilidad al extrapolar los cuentapropistas, pero se
asume que los cuentapropistas con varios socios, en realidad operan como varios negocios independientes. Para posteriores
célculos, contabilizamos estas firmas como firmas de un trabajador.

137



COYUNTURA ECONOMICA: INVESTIGACION ECONOMICA Y SOCIAL

Volumen L Diciembre de 2020 | pp. 133-168

Cuadro 1
COMPARACION DE MUESTRAS DE LA GEIH
(2015, Urbano)
GEIH
GEIHF Micronegocios Microestablecimiento
(ME)

Observaciones 33.256 82.026 36.430
Poblacién 1'965.955 4'113.744
Mujer/ mujeres deciden 40% 46% 33%
Edad 46 44 n.d.
Escolaridad 94 8,9 n.d.
Ingresos laborales/hora 6.226 4.628 n.d.
Unipersonales 63% 73% 39%
2 a 5 trabajadores 30% 25% 53%
6 a 10 trabajadores 4% 2% 7,8%
10 o mds trabajadores 3% 0% 0%
Cuenta propia 63% 86% n.d.
Empleador 37% 14% n.d.

Agropecuario 6,3% 0% 0%

Manufacturas 14% 13% 9,8%

Comercio y restaurantes 56% 48% 74%

Transporte y comunicaciones 5% 11% 2,4%

Construccién 5% 6% 0%

Empresariales 6% 10% 6,4%

Fuente: calculos de los autores con base en la GEIH y la Encuesta de Microestablecimientos. Las estimaciones de la GEIH utilizan

pesos poblacionales.

evolucion este agregado, con algunas excepciones
puntuales’. Por esta razén, resulta ttil la inferencia

que puede realizarse a partir de la GEIHF de 2 mi-

llones de unidades productivas en las principales
24 ciudades y 1,1 millones en las 13 principales

dreas metropolitanas. Esta estimacién parece mds

5 Otras fuentes de comparacién son: Confecdmaras (https:/ /www.dinero.com/edicion-impresa/ pymes/articulo/evolucion-y-
situacion-actual-de-las-mipymes-en-colombia /222395), que estima que en el primer trimestre de 2016 habia 2’518.181 matri-
culas activas de Mipymes, de las cudles 1'522.394 son micro, 14.567 pequefias y 2.000 medianas; las cifras del Registro Unico
Empresarial y Social que reportan 1,6 millones de empresas registradas en el 2017 (22.722 son no determinadas), y el Censo
Nacional Agropecuario que contabilizé 2,4 millones de Unidades Productivas Agrarias, 0,5 millones de Unidades Productivas
no Agrarias y 725.225 productores residentes en el drea rural dispersa.
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plausible que la que se obtendria de extrapolar las
observaciones del Médulo de Micronegocios para

estimar las unidades productivas (4,1 millones)".

B. Medidas de informalidad

Como mencionamos anteriormente, en realidad no
hay una sino multiples medidas de informalidad
que pueden responder a diferentes normativas. El
Cuadro 2 presenta nuestra estimacién de varias
medidas de informalidad empresarial, organizadas
de acuerdo con las dimensiones establecidas por el
DNP (2018) y a las encuestas y muestras descritas
anteriormente. Adicionalmente, se incluye infor-
macién de dos encuestas adicionales que, aunque
no son representativas a nivel nacional, son una
fuente de informacién interesante para comparar
medidas de informalidad: la encuesta GEM (2017)
de ANIF y el Censo de la Camara de Comercio de
Bogota (2013-2015)".

De acuerdo con estas estimaciones, la medida

de informalidad empresarial bajo el criterio de
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registro renovado o contabilidad, que es la mds
utilizada en este trabajo, se estima en 58% para
las principales 24 ciudades. Para el 2017 esta tasa
asciende al 60%®. Adicionalmente, el Cuadro 2
sugiere que las tasas mds bajas de informalidad
son las de entrada’, luego las de insumos e impues-
tos, y por tdltimo, las de producto. Asi mismo, los
resultados confirman el sesgo a la formalidad de
la encuesta de microestablecimientos y el sesgo a

informalidad del Médulo de Micronegocios.

Las medidas presentadas en el Cuadro 2 se
refieren al niimero de empresas informales, pero
le danigual peso a un negocio unipersonal y a una
empresa de gran envergadura. Por esta razén, di-
seflamos una medida de informalidad ponderada
por la produccién neta de las firmas; que se estimé
modificando los pesos poblacionales de la GEIHE,
para incluir la dimensién de ingresos netos de
produccién. Como la informalidad de las empresas
grandes es menor y su ponderacién mayor; es de
esperar que el resultado sea una tasa de informa-

lidad mds baja. En efecto, la tasa de informalidad

La definicién de micronegocio, también es amplia: Unidad econémica con mdaximo 9 personas ocupadas que desarrolla una

actividad productiva de bienes o servicios, con el objeto de obtener un ingreso, actuando en calidad de propietario o arren-

datario de los medios de produccién. Por esta razén el ndmero de micronegocios alcanza una cifra elevada. Sin embargo, la

Encuesta de Micronegocios que se encuentra actualmente en campo podra acercarnos mucho mejor a este fenémeno.

Incluye tnicamente las localidades de: Engativd, Kennedy, Los Mdrtires, Soacha y Zipaquira.
Estimaciones adicionales arrojan una tasa de 72% para el total nacional, y 56% para las 13 principales ciudades en el 2017.

La informalidad de impuestos y la de pago de seguridad social tiende a ser similar, porque para deducir los pagos salariales

de la declaracién de renta, es necesario pagar las contribuciones de seguridad social.
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Cuadro 2
MEDIDAS DE INFORMALIDAD DESDE EL PUNTO DE VISTA DE LAS EMPRESAS
(2015, Urbano)
GEIH
GEIH Micro-negocios ME GEM CCBogota
(2017) (2013-2015)
Entrada
No tiene RUT (Registro Unico Tributario) 23% 21% 21%
No estd registrado como sociedad o persona natural 60% 85% 28% 28% 53%
No tiene licencia de funcionamiento 31%
No tiene registro renovado 61% 86% 34%
Insumos
Empleador/ cuenta propia no cotiza a salud y pensién 83% 89%
No paga a empleados salud y pensiones® 79% * 53% 80%
Los negocios que operan en la vivienda no tienen local 1,9% 4%
propio, ni arrendado, ni en usufructo
Producto
No tiene certificacion de calidad 92%
No tiene licencia sanitaria 73%
Impuestos
No lleva contabilidad formal 84% 94% 59% 75%
No declara Impuesto de Industria y Comercio (2013) 44% 80%
No paga Impuesto de Industria y Comercio (2017) 45%
No declara Renta (2013) 77%
No paga Renta (2017) 63%
No declara Impuesto al Valor Agregado (2013) 83%
No paga Impuesto al Valor Agregado (2017) 73%
No paga predial (2017) 71%
Mas utilizada
No tiene registro ni contabilidad formal 58% 84% 30% 24% 53%
No tiene registro renovado ni contabilidad formal 59% 84% 26%
Observaciones 33.256 82.026 36.430 1.454 75.337

En la GEIH, la medida de registro renovado se construye a partir de las preguntas que se hacen a los trabajadores independientes:
1. Ha registrado el negocio ante alguna autoridad o entidad (cdmaras de comercio, alcaldias, rut, registro mercantil).

Ha renovado ese registro.

Afio de renovacién. En la Encuesta de microestablecimientos.

Tasa de informalidad calculada como trabajadores a los cudles se les paga salud y pensiones / total trabajadores.

** La firma no tiene inscritas en seguridad social a mds del 50% de sus empleados.

Fuente: cdlculos de los autores con base en la GEIH, ME, GEM y CCB. Las estimaciones de la GEIH utilizan pesos poblacionales.

SN

*
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urbana estimada con este procedimiento fue de
33% para el 2015, que la misma participacién de
la economia informal (no ilegal) de 33% estimada
por Schneider y Hametner (2013). Lo anterior
indica que aproximadamente una tercera parte
de la produccién neta registrada en la encuesta se
puede considerar como informal. Sin embargo, es
importante tener en cuenta que en este ejercicio se
estd subestimando el valor de la economia formal
porque, por ejemplo, no se incluyen las sociedades

por acciones.

Mediante el mismo procedimiento, se estimé
la participacion del sector informal en el total de
trabajadores en 38%. Esta tasa puede entenderse
como una aproximacion al porcentaje de trabaja-
dores en empresas urbanas del sector informal, que
es inferior al porcentaje de trabajadores urbanos
que no cotizan a salud y pensiones (57%). Lo ante-
rior indica, que es mds probable que las personas
trabajen en una firma que esté registrada o lleve

contabilidad a que coticen a seguridad social.

En conclusién, como indica el Gréfico 1, aun-
que no existe una fuente adecuada para medir la
informalidad empresarial en Colombia, es posible
inferirla para el drea urbana en 60%, a partir de la
encuesta de hogares. Esta informalidad estaria co-
bijando a un 33% del valor bruto de la produccién

bruta del pais y al 38% de los trabajadores.
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III. ;Paraqué se quierereducirlainfor-
malidad?

En los ultimos afios, la formalizaciéon ha hecho
carrera como una meta en si misma, sin tener en
cuenta que en realidad es un instrumento para
mejorar la calidad de vida de los trabajadores y la
distribucién de bienes ptiblicos y /o para eliminar
distorsiones en el mercado que afecten la producti-
vidad de las empresas. Sino se tiene en cuenta esta
calidad de instrumento, pueden tomarse decisio-
nes erréneas como proveer subsidios exagerados a
la seguridad social que comprometan la estabilidad
de las finanzas ptblicas en el largo plazo. Por esta
razon, la presente seccién pretende analizar algu-
nas ventajas de la formalizacién empresarial desde
el punto de vista de los trabajadores, del Estado
y de las mismas empresas; sin negar el hecho de
que todos estos beneficios favorecen a la sociedad

y por esta via, a los tres estamentos mencionados.
A. Beneficios para los trabajadores

Una de las principales razones por las cudles podria
ser importante impulsar la formalidad empresarial
es el bienestar de los trabajadores, que puede anali-
zarse en cuatro dimensiones: los ingresos laborales
(incluyendo contribuciones laborales y afiliaciones
ariesgos profesionales y cajas de compensacién); la

estabilidad; el horario de trabajo, y la satisfaccién

10" La tasa de informalidad ponderada por ingresos brutos es del 40%.
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laboral. El Cuadro 3 estima estas cuatro dimensio- tienen una gran satisfaccién con su trabajo y lo
nes para los siguientes agregados de trabajadores: consideran estable y compatible con sus obli-

gaciones familiares. A pesar de lo anterior, no

O Los trabajadores independientes del sector tienen buena cobertura de seguridad social; y
formal, que en un alto porcentaje son jefes, ga- en ocasiones quisieran cambiar de ocupacién
nan més que los trabajadores de otros grupos, para trabajar menos horas a la semana.

Grafico 1

PARTICIPACION DEL SECTOR INFORMAL EN LA ECONOMIA

Negocios Trabajadores

Sector formal

62%

Sector formal
40%

Sector informal
38%

Sector informal
60%

Valor bruto de la produccién Valor neto de la produccién
reportado en la GEIH reportado en la GEIH

Sector formal
58%

Sector formal
67%

2018

Sector informal
2%

Sector informal
33%

O

Fuente: cdlculos propios a partir de la GEIHFE.
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O Los trabajadores independientes del sector

informal, en su mayorfa cuentapropistas,

constituyen el segundo grupo en términos de

satisfaccion laboral a pesar de que ganan poco,

no tienen cobertura social, tienen problemas

ambientales y no trabajan menos horas que los

VARIABLES QUE DETERMINAN EL BIENESTAR DE LOS TRABAJADORES

Cuadro 3

(2015)
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dependientes. Probablemente, la razén de esta

satisfaccién se encuentra en que estos trabajos

explotan mejor sus capacidades fisicas y men-

tales. También llama la atencién que el 72% de

los trabajadores de este grupo considera que su

trabajo es estable.

Trabajadores independientes

Sector Sector No tienen Trabajadores
formal informal negocio dependientes
Ingresos laborales (miles de pesos mes) 1.884 816 696 1.110
Ingresos laborales por hora 9.578 4.406 4.419 5.646
Afiliados a seguridad social 28% 10% 14% 64%
Afiliados a riesgos profesionales 18% 5% 12% 64%
Afiliado a cajas de compensacion 11% 3% 3% 57%
Estabilidad 87% 72% 55% 77%
Horas de trabajo a la semana 57 49 41 48
Satisfecho con horarios 87% 83% 78% 81%
Compatible con obligaciones laborales 88% 89% 88% 85%
Satisfaccién con el trabajo 94%, 89% 78% 86%
Quiere cambiar de trabajo 13% 22% 36% 26%
Razones para cambiar de trabajo
Utilizacién de capacidades 56 55 60 69
Mejorar ingresos 93 96 98 96
Trabajar menos horas 50 32 24 34
El trabajo actual es temporal 18 29 41 37
Problemas en el trabajo 10 9 8 8
No le gusta su trabajo actual 17 19 23 22
Trabajo exige esfuerzo fisico y mental 43 41 38 37
Problemas ambientales 21 27 25 22
Otros 4 6 6 5
Quiere cambiar de trabajo 94.223 251.936 2'055.735 2'552.976
Total 713.341 1'158.391 5'643.528 9'649.615

Fuente: célculos propios a partir de la GEIH.
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O Los trabajadores dependientes ganan menos
que los trabajadores independientes del sector
formal y tienen un ambiente de trabajo menos
favorable que los independientes, pero tienen
mads cobertura social. Es interesante que, aun-
que son asalariados, no consideran su trabajo
muy estable, probablemente por la abundancia

de contratos a corto plazo.

O Lostrabajadores independientes sin negocio,
que en su mayoria ejercen un oficio, constituyen
el grupo de menores ingresos, menor cobertura
de seguridad social y menor satisfacciéon con
su trabajo, que ademads lo consideran inesta-
ble. También es el segmento de trabajo que
crece mds rdpidamente y que demanda mayor
flexibilidad en la legislacién laboral. Por estas
razones, requeriria de mayor atencién de las

autoridades y de la literatura.

Es posible que los trabajadores independientes
del sector formal declaren mayor bienestar en su
trabajo que sus pares informales, porque reciben
mayores ingresos o porque tienen mayor educa-
cién; mds que por las caracteristicas propias del
trabajo formal. Por esta razén, resulta interesante
realizar una comparacién de medias a partir de
los indicadores del cuadro anterior que le dé

una valoracién mayor a las comparaciones entre

1

poblacionales, tal y como aconseja la literatura.
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trabajadores similares, que a las comparaciones
entre trabajadores mds disimiles. Para realizar
esta estimacion, se utiliz6 el método Propensity
Score Matching (PSM). Las variables que utilizamos
para establecer la similitud entre trabajadores, o
variables de control, fueron: la edad, el sexo, la edu-
cacion, el departamento, el sector y su ocupacién
(jefes, cuentapropistas, empleadores, trabajadores
sin remuneracion etc.). Adicionalmente, en la es-
timacién de la satisfaccién laboral se incluyeron

efectos fijos por decil de ingreso.

Los resultados del Cuadro 4 muestran que, en
el 2015, los trabajadores independientes del sector
informal ganaban una suma mensual equivalente
al 45% delos ingresos de los trabajadores del sector
formal™; con el estimador de PSM esta proporcién
se incrementa al 65%, es decir la diferencia de
ingresos se achica. Si este indicador se estima con
los ingresos promedios por hora, las diferencias
de ingresos entre los dos sectores son atin mds
bajas, porque en el sector formal los horarios son

mas extensos.

Para terminar, se aplicé el mismo procedimien-
to a las diferencias en satisfaccién laboral; porque
es posible que la satisfaccién de los trabajadores
esté relacionada con diferencias en los ingresos

percibidos. Atn después de controlar por ingre-

Los resultados de la muestra Original del Cuadro 5 no coinciden con los del Cuadro 4, porque el primero no utiliza pesos
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Cuadro 4
COMPARACION EMPAREJADA DE CONDICIONES LABORALES ENTRE TRABAJADORES
INDEPENDIENTES QUE TIENEN UN NEGOCIO EN EL SECTOR FORMAL E INFORMAL (2015)
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Sector Sector

Muestra formal  informal (1)-(2) 2)/(1) S.E. T-stat
Ingresos laborales (miles) Original 1.786 796 990 45% 25 39,4

Emparejada 1.786 1.162 624 65% 32 19,3
Ingresos laborales por hora Original 8.774 4.434 4.340 51% 186 23,3

Emparejada 8.774 6.271 2.503 71% 280 8,9
No desea cambiar de trabajo Original 88% 78% 0,11 88% 0% 22,59

Emparejada 88% 82% 0,06 93% 1% 7,38

Informales: 11.908. N formales: 16.200. Las variables que utilizamos para establecer la similitud entre trabajadores (log), o variables

de control, fueron: la edad, el sexo, la educacidn, el departamento, el sector y su ocupacién (jefes, cuentapropistas, empleadores,

trabajadores sin remuneracion etc.). Adicionalmente, el PSM de No desea cambiar de trabajo control6 los resultados por el loga-

ritmo de ingresos.

Fuente: cdlculos propios.

sos laborales y otras variables observables, los
trabajadores independientes del sector formal se
encuentran mds satisfechos con su trabajo que los

del sector informal.

En definitiva, puede afirmarse que los trabaja-
dores independientes del sector informal tienen un
bienestar laboral menor al de sus pares del sector
formal porque: ganan cerca de un 30% menos (ain
si tienen niveles similares de educacién y trabajan
las mismas horas y en el mismo sector); tienen baji-

simas tasas de cobertura en seguridad social (10%

cotizan a seguridad social), y reportan problemas
laborales relacionados con el medio ambiente. Sin
embargo, su nivel de satisfaccién laboral no varia
mucho con respecto a la de sus pares del sector
informal y en general, es superior ala de los trabaja-
dores dependientes, lo que puede explicarse por un

mayor uso de sus destrezas fisicas e intelectuales.
B. Beneficios para el Estado

Ademads del bienestar de los trabajadores, existen

varias razones por las cudles el Estado puede

2 La relacién entre la informalidad y la corrupcién no se desarrolla en este tabajo, pero bibliografia interesante se encuentra en

Johnson et al. (2000) Mishra y Ray (2011) y Perry (2007).
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estar interesado en disminuir la informalidad
empresarial, como: la reduccién de la corrupcién'
y la esperanza de que, en el futuro las firmas
formalizadas tengan un mayor cumplimiento de
la normativa ambiental, laboral, sanitaria y de
calidad y paguen mds impuestos, que a su vez
permitan aumentar la calidad y cantidad de los

servicios provistos®.

El efecto de la formalizacién empresarial sobre
el pago de impuestos no es facil de establecer,
porque la formalizacién empresarial tiende a ser
un requisito para el pago de impuestos y porque
la informacién sobre la declaracién de impuestos
es limitada. Sin embargo, algunas aproximaciones
pueden realizarse haciendo uso de la Encuesta de
Microempresarios del 2013 (ME, 2013), que cuenta
con la doble ventaja de incluir informacién sobre
la declaracion de impuestos y sobre la situacién
de informalidad empresarial de las firmas en el
periodo anterior. Ademds, esta encuesta permite
identificar a las firmas cobijadas por programas
como la Ley del Primer Empleo y la Ley Mipymes,
que ofrecen condiciones especiales para la forma-

lizacién y el pago de impuestos.

De acuerdo con esta encuesta, la probabilidad

de que una firma declare impuestos de renta, IVA

3 Levy, 2008, Loayza, 1997, Perry, 2007 y Antén, 2014.

0 ICA es del 56%. Esta probabilidad se incrementa
67% si las firmas tenfan RUT en el periodo ante-
rior; 75%, si las firmas ademds tenian registro en
Cdmara de Comercio; 77%, si este registro habia
sido renovado y a 84%, si ademds la firma lleva-
ba contabilidad. Esta cadena de probabilidades
condicionadas que, se presenta en el Esquema 1,
sugiere que la informalidad funciona como una
escalera, donde la puerta de entrada es el registro
en Cémara de Comercioy/o el RUTy cada peldafio
estd asociado a una medida de informalidad con
menor cumplimiento relativo; siendo el pago de

impuestos uno de los peldafios mds elevados.

De todas maneras, es posible argumentar que
estas diferencias en la declaraciéon de impuestos
y en el cumplimiento de otras obligaciones, no se
debe a caracteristicas propias de la formalidad
sino a que las firmas informales tienden a ser
mads pequefias, recibir menos ingresos y estar en
sectores menos productivos; especialmente si se
tienen en cuenta el segmento exento de declara-
cién. Para enfrentar esta situacién se implemento
de nuevo, el procedimiento de comparacién por
emparejamiento PSMATCH". Los resultados que
se presentan en el Cuadro 5, se pueden interpretar
de la siguiente manera: el 22% de las firmas que

tenfan registro mercantil en el 2012 y el 3% de las

4 No se realiz el ejercicio con la definicién de tener registro mercantil y contabilidad, porque la contabilidad es requisito para

el pago de algunos impuestos.
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Esquema 1
PROBABILIDAD DE DECLARAR ALGUN IMPUESTO CONDICIONADA AL GRADO
DE FORMALIZACION EMPRESARIAL EN EL PERIODO ANTERIOR (2013)

Tiene RUT¥, registro renovado
® 84% o
y contabilidad (t-1)
Tiene RUT y registro
0 <
*77% renovado (t-1) ‘
Tiene RUT ist
. 75% iene y registro
(t1)
° 67% Tiene RUT (t-1) ‘ <
® 56% Total de firmas ‘
* Registro Unico Tributario.
Fuente: célculos propios a partir de la GEIHE.
Cuadro 5

DECLARACION DE IMPUESTOS Y DE CONTRIBUCIONES PARAFISCALES POR PARTE DE FIRMAS
QUE TENIAN Y NO TENTAN REGISTRO MERCANTIL EL ANO ANTERIOR

Variable Muestra Registro (t-1) No registro (t-1) Diferencia Error std T-stat
Impuesto al Valor Agregado Original 22% 3% 19 p.p. 0,004 42,5
Colombia ATT 22% 13% 8 p.p. 0,004 19,0
Impuesto de renta Original 29% 7% 22 p.p. 0,005 43,0
Colombia ATT 28% 17% 11 p.p. 0,006 19,1
Impuesto de Industria y Comercio ~ Original 73% 17% 56 p.p. 0,005 103,8
Colombia ATT 73% 33% 40 p.p. 0,008 49,3
Seguridad social Original 20% 6% 14 p.p. 0,005 31,8
Colombia ATT 20% 12% 8 p.p. 0,005 15,5

N Bogotd registro (t-1): 3.665 no registro (t-1): 1.447. N Colombia registro (t-1): 21.264 no registro (t-1): 9.007

Variables de control utilizadas: pertenecia al régimen simplificado, sector, departamento, trabajadores ingresos brutos antigiiedad.

La base de datos se restringe a las unidades que pertenecen al panel 2012-2013 y a aquellas que no estan cobijadas por la Ley Pymes y la
del Primer Empleo.

Fuente: célculos propios.
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que no lo tenfan, declararon IVA en el 2013; es
decir, hay una diferencia de 19 puntos porcentua-
les (p.p.) en la declaracién de IVA entre el sector
formal y el informal. Sin embargo, si se calcula
esta diferencia dando mayor ponderacién a las
firmas similares, la diferencia se acortaa 8 p.p.y
es significativa. El andlisis del pago del impuesto
de renta arroja resultados (11 p.p. de diferencia
entre formales e informales). Por el contrario, la
diferencia en el pago del ICA entre firmas regis-
tradas y no registradas en el periodo anterior es
muy grande (40 p.p.), lo que se explica en parte
porque que las personas juridicas, deben presentar
su Registro Mercantil para pagar este impuesto,
pero también es cierto que este impuesto muestra
un comportamiento diferente al del IVA o el del

impuesto a la renta.

Es importante tener en cuenta, que los rendi-
mientos fiscales de la formalizacién empresarial
no son necesariamente muy elevados en términos
monetarios; especialmente si esta formalizacion se
concentra en firmas pequefias. Mds importantes
pueden ser sus impactos sobre el cumplimiento
de la normativa laboral, ambiental y de producto.
Existe alguna evidencia de que la formalizacién
empresarial podria tener este tipo de impactos
en las firmas colombianas: 1) los dos tiltimos ren-
glones del Cuadro 5, indican que la formalizacién
empresarial rezagada estd relacionada con mayor
incidencia en el pago de seguridad social; 2) Fer-
ndndez, Ferndndez y Gémez (2018), encuentran

una relacién muy positiva entre la formalidad y el
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cumplimiento de estdndares ambientales; no sélo
en microestablecimientos, sino también en unida-
des mineras, y en menor medida, en las agricolas,
y 3) Ferndndez y Ferndndez (2018) encuentran
una alta correlacién contemporanea entre el estar
registrado en las Cdmaras de Comercio, y tener
certificado de sanidad y de calidad, y realizar

précticas de reciclaje.

El andlisis anterior sugiere que puede ser pro-
vechoso para las autoridades "enganchar" a las
firmas en la escalera de la formalizacién con re-
quisitos sencillos como el registro en la Camara de
Comercio o en RUT, para que estas firmas avancen
progresivamente en la escalera de la formalidad.
La racionalidad detrds de esta sugerencia puede
explicarse desde dos puntos de vista. El primero
es que las firmas registradas comienzan a disfrutar
de las ventajas de ser formal, lo que les permite
tener mayor ingreso y mayores inventivos a au-
mentar su grado de formalidad. La segunda, es
que el registro facilita el monitoreo de las firmas
por parte de las autoridades, que paulatinamente
pueden exigir un mayor cumplimiento de la nor-

mativa vigente.
C. Beneficios para las empresas

Las empresas se benefician indirectamente de la
formalidad, con el mayor bienestar de sus em-
pleados y el mejor funcionamiento de gobierno.
Asi mismo, una economia més formal reduce los

problemas de competencia desleal que reportan las



empresas®. La relacién entre la productividad, las
ganancias y la formalidad depende de una serie
de factores como el nivel de productividad de la

firma, tal y como se analiza a continuacién.
1. Aumento en la productividad

Elimpacto de lainformalidad sobre la productividad
se explica por varias razones que incluyen: 1) Baja
escala de produccién de las firmas informales para
quedar por fuera del radar de las autoridades (Levy,
2008); 2) Bajo acceso al crédito formal que conlleva
a tomar créditos informales de mayor costo relativo
(Ferndndez, 2018, Catao, Pagés, y Rosales, 2009;
Caro, Galindo, y Meléndez, 2012); 3) Inadecuada
asignacién de capital y trabajo causada por los bajos
costos laborales, que no pagan subsidios, y los altos
costos de acceso de crédito (Loayza, 2017; Hamann 'y
Mejia, 2011) 4) Menores incentivos a la adopcién de
tecnologia y entrenamiento (Dabla-Norris, Grads-
tein y Inchauste, 2007); 5) Menores probabilidades
de exportacién, y 6) Debilitamiento del proceso de
destruccion creativa, al permitir que sobrevivan
firmas que no podrian hacerlo bajo las condiciones
mds competitivas del sector formal (Ydrobo, 2010).
Los Recuadros 1y 2, presentan un analisis del canal

del crédito y del acceso a tecnologfa.
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Para el caso de Colombia Cédrdenas y Mejia
(2007), utilizan métodos de emparejamiento y en-
cuentran diferencias significativas en los ingresos
de las firmas por trabajador después de controlar
por caracteristicas observables. Para el caso de
México, Busso, Fazio, y Levy (2012) encuentran
que un peso invertido en capital y mano de obra
de firmas formales y legales vale un 28% mads que
uno invertido en firmas ilegales y un 50% mads
que uno invertido en firmas informales. También
encuentran una diferencia en la productividad de
84% a favor de las firmas formales, controlando
por caracteristicas observables. Para el caso de
Brasil, Fajnzylber, Maloney y Montes Rojas (2011)
concluyen que después de implementar un pro-
grama que disminuyé el costo de ser formal, las
firmas recién creadas exhibieron niveles mds altos
de utilidades y ganancias, y emplearon a mds tra-
bajadores. Finalmente, Perry (2007) encontré una
diferencia en productividad laboral, entre firmas
que comenzaron siendo informales y firmas que
siempre operaron dentro del sector formal, de 50%
en Per, 33% en México, 30% en Bolivia, 12% en
Argentina y 12% Panama. La diferencia positiva
en productividad a favor de las firmas formales
también es respaldada por Hsieh & Klenow, (2009);
y Porta y Shleifer (2008).

5 Lainformalidad opera como una competencia desleal para las firmas formales, que deben competir contra firmas firmas que
no pagan o pagan menos impuestos y contribuciones. Con base en la Encuesta Empresarial del Banco Mundial (2017), puede
establecerse que el 66% de las firmas en Colombia denuncian estar compitiendo con firmas informales y el 47% identifican las
précticas de sus competidores en el sector informal como una restriccién importante para su funcionamiento. Este porcentaje

es de 37% para América Latina y 28% para el total de paises.
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Recuadro 1
RELACION ENTRE LA INFORMALIDAD Y EL USO DE LA TECNOLOGI{A Y EL CREDITO

De acuerdo a las estadisticas de la Encuesta de Microestablecimientos el principal problema de la informalidad en el tema
crediticio no es el acceso al crédito, sino el acceso al crédito formal. El bajo acceso al crédito formal es problemaético por-
que las tasas de interés del crédito informal tienden a ser muy superiores a las del crédito formal, y como mencionamos
anteriormente esto reduce la productividad de las firmas directamente y através de incentivos a una errénea asignacion de
recursos. Adicionalmente existe evidencia de que los créditos formales se destinan con mayor frecuencia hacia actividades
productivas (Cadena, 2014).

Segtin la Encuesta de Microestabecimientos de 2015 y 2016, las tasas de solicitud de crédito formal entre firmas formales
e informales son muy similares (22% de formales y 23% de informales) y lo mismo sucede con las tasas de aprobacién de
los créditos (93% para formales e informales). Sin embargo, las firmas formales tienen una mayor probabilidad obtener
créditos formales y las firmas informales, mayor probabilidad obtener créditos créditos informales. En efecto, entre las firmas
informales que necesitan crédito bancario (las que lo solicitan y los que no lo solicitan pero lo necesitan), el 31% obtiene
un crédito formal; mientras que entre las firmas formales la tasa de obtencién de crédito formal es del 44%, entendiendo el
crédito formal como el que proveen instituciones financieras reguladas, las cajas de compensacion las grandes superficies
o0 las empresas de servicios ptblicos, las entidades microcrediticias y el crédito a proveedores.

Como hemos anotado anteriormente, esta comparacién entre firmas del sector formal e informal puede estar afectada
por las diferencias de las muestras en términos de variables como el ingreso y el tamafio de la firma, y por un problema
de causalidad. Aplicando la técnica de PSM y las variables rezagadas de informalidad, encontramos que la probabilidad
de que una firma formal obtenga un crédito formal en el periodo siguente, es 10 p.p. superior, a la que tiene una firma
informal. La diferencia se reduce a 6 p.p., si se ajusta por variables observables. Los resutaldos son similares entre firmas
que solicitan el crédito y firmas que necesitan el crédito, lo que sugiere un proceso de autoseleccién. A manera de compa-
racion, el trabajo de Ferndndez (2018) encuentra que un trabajador informal que solicita un crédito, tiene 10 p.p. menos de

probabilidad de tener un crédito formal respecto a un trabajador formal.

Cuadro R1
DIFERENCIAS EN EL ACCESO A CREDITO FORMAL ENTRE FIRMAS FORMALES E INFORMALES

Sector Sector
informal formal
Universo Muestra (t-1) (t-1) Diferencia Error std. T N
Solicitaron crédito Original 69% 85% -16 p.p. 0,0080 -19,7 10.901
ATT 69% 76% -6 p.p. 0,0187 -3,19 10.875
Necesitaban crédito Original 33% 44% -10 p.p. 0,0069 -15,40 21.963
ATT 34% 38% -4 p.p. 0,0158 -2,65 21.906

Fuente: ME, 2015 y 2016. La diferencia es un poco mayor a las estadisticas reportadas porque se refiere al periodo anterior.
Controles: ingresos (log), trabajadores (log), informalidad rezagada, longevidad, mujer directiva, departamento, sector
agregado y rama.
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Recuadro 2
RELACION ENTRE LA TECNOLOGIA Y LA INFORMALIDAD

El Cuadro R2 muestra las diferencias en utilizacién de tecnologfa entre firmas formales e informales. De acuerdo con los
resultados, atin después de controlar por variables observables, las tasa de utilizacién de esta tecnologfa es 50% inferior

para las firmas informales que para las formales. Como era de esperar, la tasa de participacién en paginas web y en los

medios de comunicacién social, es atiin mas baja para las firmas informales (25% de la observada en las firmas formales),

lo que se explica porque estas actividades aumentan la visibilidad de las firmas. Sorprende también, el niimero de firmas

que tnicamente aceptan efectivo, que no s6lo es mayor entre los informales (5 p.p. después de controlar), sino que muestra

niveles muy altos tanto para las firmas formales como para las informales.

Cuadro R2
DIFERENCIAS EN EL USO DE TECNOLOGIA ENTRE FIRMAS FORMALES E INFORMALES

Original Emparejada
Sector Sector Sector Sector
informal formal informal formal N

1) 2) 3) @) (3)-(4) (3)/(4) t (miles)
Participacion pagina web 1% 7% 1% 3% -2 p.p. 25% -7,3 176.963
Social media 1% 1% 1% 3% -2 p.p. 27% -4,2 107.064
Computador 11% 29% 11% 20% -9 p.p- 54% -11,4 101.974
Conexion_internet 9% 31% 9% 18% -9 p.p. 48% -12,3 140.031
Uso internet 9% 32% 9% 19% -10 p.p. 49% -12,4 140.031
Tecnologias de Informacién 14% 42% 14% 26% -12 p.p. 53% -12,8 107.064
y Comunicacién
Solo efectivo 94% 77% 94% 88% 5p.p. 106% 5,8 69.436

Fuente: ME. Controles: ingresos (log), trabajadores (log), informalidad rezagada, longevidad, mujer directiva, departamento,

sector agregado y rama.

Para este trabajo, la productividad se estimé
como los ingresos percibidos por la firma antes de
impuestos y contribuciones, utilizando alternati-
vamente los ingresos netos y los ingresos brutos
de las firmas. La ventaja de la primera medicién
es que se acerca al concepto de valor agregado; la
limitacién es que puede tener problemas de me-

dicion. Adicionalmente, se utilizaron dos fuentes

de informacién para esta estimacién: la GEIHF y
la Encuesta de Microestablecimientos. La descrip-
cion de las variables utilizadas en la estimacion, se

encuentran en el Cuadro 6.
Los histogramas de las series de productivi-

dad y sus respectivas distribuciones para el sec-

tor formal y el informal, que se encuentran en el
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Cuadro 6
ESTIMACION DE LAS VARIABLES DE PRODUCTIVIDAD

Ingresos brutos / trabajador

Ingresos netos / trabajador

GEIHF 2015 Ingresos brutos/mes: ventas o ingresos totales de su Ingresos netos/mes: ganancia neta o honorarios
actividad, negocio, profesién o finca (micronegocios) netos de su actividad, negocio, profesién o finca.
Trabajadores: rango medio Trabajadores: rango medio
Disponibilidad: 2013-2015 Disponibilidad: 2012-2017

ME 2016 Ingresos brutos/mes: valor total de las ventas o Ingresos brutos/mes: ingresos brutos netos del valor de

ingresos de su negocio o establecimiento
Numero de trabajadores
Disponibilidad: 2012-2016

los insumos, los gastos de funcionamiento y los salarios
Ntumero de trabajadores
Disponibilidad: 2012 y 2016

Fuente: elaboracién propia.

Grafico 2 Ay B, muestran que la distribucién del
sector formal se encuentra ligeramente a la dere-
cha de la del sector informal y que las diferencias
de formalidad son mds grandes en términos de
ingresos brutos que en términos de ingresos netos.
Adicionalmente, los resultados de las estimaciones
de productividad son similares en las dos fuentes
utilizadas, a pesar de que las preguntas no son
iguales y de que los métodos de recoleccién de
informacién son muy diferentes; lo que genera la
posibilidad de trabajar indistintamente con las dos
fuentes dependiendo de las fortalezas de cada una.
De todas maneras, la observacién que se realiz6
en la seccién anterior de cierto sesgo en la En-
cuesta de Microestablecimientos hacia firmas mds
consolidadas se mantiene en estos resultados. En
efecto, la productividad estimada con la Encuesta
de Microestablecimientos tiende a ser mayor que
la estimada con la GEIHF.
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Sin embargo, las diferencias en productividad
entre las firmas del sector formal e informal, que se
observan en los histogramas, mds que con su con-
dicién de formalizacién, pueden estar relacionadas
con caracteristicas propias de las firmas como: su
escala, el sector de produccién, la regiéon donde se
produce y la longevidad de las firmas, entre otras
variables. Por esta razén, se realizé una nueva
comparacién de medias entre el sector informal y
el informal, utilizando el método de PSMATCH.

Los resultados, que se presentan en el Cuadro
7 se pueden interpretar de la siguiente manera: en
el 2016 la productividad promedio que ganaban
los negocios informales sobre los formales era del
54% en términos brutos (58% en la ME) y 66% en
términos netos (72% en la ME)'*. Cuando se contro-
lan estos resultados por las variables observables,

las firmas informales pasan a tener un 59% de la
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productividad bruta de las formales y un71% dela 73% enla ME); es decir las diferencias de producti-

productividad neta de las firmas formales (61% y  vidad entre firmas formales e informales se achican.

Grafico 2
HISTOGRAMAS DE PRODUCTIVIDAD LABORAL
(ME)
A. Logaritmo de ingresos brutos B. Logaritmo de ingresos netos
por trabajador (eje X) por trabajador (eje X)
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La variable se transformé afiadiendo el valor minimo para evitar pérdida de informacién por valores negativos.

Los histogramas de productividad calculados a partir de la GEIH se encuentran disponibles a solicitud de los interesados.
Fuente: ingresos brutos por trabajador: GEIHF (2012-2015) y Microestablecimientos (2012-2016).

Fuente: ingresos netos por trabajador: GETHF (2012-2016) y Microestablecimientos (2012 y 2016).

* La media de la productividad bruta de las firmas informales sobre las formales es del 50%, muy similar a lo que encuentran

Hamann y Mejia (2011) .
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ENTRE TRABAJADORES FORMALES E INFORMALES

Cuadro 7
DIFERENCIAS CONTROLADAS Y NO CONTROLADAS DE PRODUCTIVIDAD LABORAL

Formal Informal
Muestras 1) ) (1)-(2) /(1) S.E. T-stat N formal N informal
Ingresos brutos por trabajador Original 2,99 1,61 1,38 54% 22,78 2,99 14.390 11.964
(GEIHE, 2015) Emparejada 2,98 1,77 1,21 59% 16,05 2,98 14.390 11.898
Ingresos netos por trabajador Original 0,97 0,64 0,33 66% 23,17 0,97 14.974 10.817
(GEIHE, 2015) Emparejada 0,97 0,69 0,28 71% 15,14 0,97 14.974 10.784
Ingresos brutos por trabajador Original 4,04 2,35 1,69 58% 0,058 29,17 9.826 22971
(ME, 2016) Emparejada 4,02 2,46 1,56 61% 0,094 16,7 9.826 22.878
Ingresos netos por trabajador Original 1,08 0,78 0,30 72% 0,027 11,42 9.826 22971
(ME, 2016) Emparejada 1,08 0,79 0,29 73% 0,050 5,82 9.826 22.878

Variables de control GEIH: nivel educativo, ocupacién menos de 25, mds de 55, mujer, departamento, sector agregado y rama.

Variables de control ME: informalidad rezagada, longevidad, mujer directiva, departamento, sector agregado y rama. Para evitar pérdidas de infor-

macién al utilizar la informalidad rezagada como variable de control, esta variable se trata como categérica con tres valores distintos: informalidad,

formalidad y no panel (26% de los datos).

Fuente: GEIH 2015 y ME 2016. Variables estimadas a precios constantes de 2015.

De todas maneras, es importante tener en cuenta
que este procedimiento no permite analizar la cau-
salidad de la productividad. La intuicién sugiere
que se trata de una relacién de doble sentido; por-
que una mayor productividad es la que permite
a las empresas tener los ingresos necesarios para
poderse formalizar'; pero al mismo tiempo una
mayor formalidad esta relacionada con ganancias

en productividad debido a la posibilidad de ope-

rar con una escala mayor; mayor acceso al crédito
etc. Aprovechando la estructura de panel de la
Encuesta de Microestablecimientos se estimé la
probabilidad de ser formal como funcién de la
productividad del afio anterior y la productividad
como funcién de la condicién de formalidad en el
afio anterior; ademads de controlar por las variables
dependientes rezagadasy por otras variables obser-

vables como longevidad, el tener una mujer como

17" Existe una amplia rama de la literatura sobre informalidad, y en particular los modelos de economia dual, donde se argumenta
que es la baja productividad la que causa la informalidad; especialmente en las pequefias empresas. Algunos trabajos que vale

la pena mencionar en este respecto son los de La Porta y Shleifer (2014), Perry (2007) y Loayza (2016).
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directiva, el sector y el departamento, de acuerdo
con las ecuaciones (1) y (2). Los principales coefi-
cientes de estas regresiones, que se ilustran en el
Cuadro 8, ademads de mostrar una alta persistencia,
sugieren el cumplimiento de la hipétesis de doble

causalidad de las variables.

e .. e
formalilt“ = o,+ B, productividad, , + v, formal; |

+d,controles,, + ¢ (1)

productividad:rilt = o, + B, productividad, |

+, formal;,, + 8 controles,, + ¢ (2)

Esta doble causalidad entre la formalidad y la
productividad, puede generar circulos viciosos o
virtuosos en las firmas dependiendo del punto de
inicio: las firmas formales tienen la posibilidad de
aumentar la productividad aprovechando bene-
ficios de su formalidad, como el mayor acceso al
crédito; y esto a su vez les permite aumentar su
grado de formalizacién y ser mds productivas; pero
las firmas informales, no tienen acceso al crédito lo
que reduce sus probabilidades de ser mas produc-
tivas y esta baja productividad les impide costear
su proceso de formalizacién. Esta situacion, que se
ilustra en el Esquema 2, sugiere la importancia de
crear pequefios incentivos que rompan el circulo
vicioso de manera permanente y permitan a las

firmas acceder a una dindmica mads positiva'®.
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Cuadro 8
RELACION ENTRE INFORMALIDAD Y LA
PRODUCTIVIDAD* (2015)

Productividad Formalidad
(Wh)] (2)

Formalidad (t-1) 0,324 *** 2,358 ***
[42,11] [88,7]

Productividad (t-1) 0,291 *** 0,394 ***
[61,2] [34,27]

R? 0,363

N 96.988 96.517

* Estimada como el logaritmo de los ingresos brutos por tra-
bajador, que es la variable disponible en el panel.

Variables de control ME: informalidad rezagada, longevidad,

mujer directiva, departamento, sector agregado y rama.

La informalidad se estima con un modelo xtlogit con errores

robustos y la productividad con un modelo de xtpanel con

errores robustos.

Fuente: ME (2015) Unicamente firmas que pertenecen al panel

2014-2015.

2. Aumento en las ganancias

Sin embargo, mds que aumentar la productivi-
dad, lo que interesa a las firmas es aumentar sus
ganancias después de impuestos. Para estimar las
ganancias después de impuestos de las firmas for-
males y de las informales, utilizamos las siguientes

ecuaciones:

GAI = Y brutos - (gastos de insumos - gastos de

funcionamiento - salarios)

8 De todas maneras, es necesario analizar esta hipétesis con mayor detalle en el futuro. Por ejemplo, es posible que para firmas
muy pequenas la formalizacién no necesariamente implique un mayor acceso al crédito.
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Esquema 2
CIRCULOS VICIOSOS Y VIRTUOSOS DE LA FORMALIDAD

Circulo virtuoso en las firmas de alta
productividad

Formalidad

7 N\

Acceso al
crédito

Productividad

Ve

Fuente: elaboracién propia.
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GDI, = GAI - cotizaciones - licencias

Donde, GAI son las ganancias netas de gastos
de insumos, gastos de funcionamiento y salarios
antes de pagar impuestos y contribuciones. Las
ganancias después de impuestos se calculan como

las GAl netas de los costos de ser formal. Algunos

Circulo vicioso en las firmas de baja
productividad
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de estos gastos estdn disponibles en las encuestas
como es el caso de las licencias y cotizaciones;
otros como los impuestos y los costos fijos de
ser formales tienen que ser estimados porque la
informacién no estd disponible. Para este fin, se
asume que el sector informal no paga impuestos,
y que las tasas de tributacién del sector formal
son las tasas efectivas de tributacién estimadas
por Rincén (2018). Los costos fijos de ser formal
alo largo de la vida ttil de la firma, que incluyen
larealizacién de la contabilidad y el pago diferido
de algunos costos de entrada, se estiman en $3

millones de pesos®.

9 Los costos de entrada a la formalidad estimados por Confecdimaras son $1 millén en el 2001, que equivalen a $1,8 millones en

el 2015, mds los costos de contabildad que se estiman en $1 millén de pesos anuales.
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Sin embargo, como anota Loayza (2017) el
andlisis de los costos de la formalizacién sélo es
relevante si se analiza con respecto a la producti-
vidad de las firmas. Los resultados de la estima-
cién de las ganancias después de impuestos para
diferentes niveles de productividad se presentan
en el Gréfico 3%, e indican que la formalidad no
siempre es beneficiosa para el flujo de recursos de
las firmas. En efecto, el andlisis costo beneficio de
ser formal tiende a ser positivo para las firmas de
alta productividad, negativo en términos absolutos
para las firmas de muy baja productividad y nega-

tivo en términos de costo de oportunidad para las
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firmas del medio. Esta estimacién explica por qué,
las tasas de informalidad son muy altas en nuestro
paifs, a pesar de los beneficios de la formalizacién

que se han presentado en esta seccion.

IV. Una taxonomia de la informalidad
apartir delarelacion entre produc-
tividad y ganancias

La relacién encontrada entre productividad y ga-
nancias de las firmas, nos permite implementar una
versién simplificada de la taxonomia de la infor-

malidad de Ulyssea (2017), en la cual se identifican

Gréfico 3
RELACION ENTRE LA PRODUCTIVIDAD Y LAS GANANCIAS BRUTAS, SEGUN LA ENCUESTA
DE MICROESTABLECIMIENTOS Y LA ENCUESTA DE HOGARES
(Resultado de la prediccién 2012 y 2016, millones de 2015)

A. Encuesta de Microestablecimientos
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Ingresos brutos por trabajador

B. Encuesta de hogares

1C (95%)
10 = Sector formal
------------- Sector informal

Ganancias netas

Ingresos netos por trabajador

Pardametros utilizados: Tcapital=14,8% y Tproducto:=10,8% (Rincén, 2018), CF=0,7, segmento exento=3.2 mill P(renta=0,33%) y
P(IVA=0,25%). Estimativos similares a partir de a GEIH estan disponibles a solicitud de los interesados.

Fuente: Ingresos brutos por trabajador (ME, 2012-2016) y ingresos netos por trabajador (ME, 2012 y 2016).

20

La estimacion es el resultado de hacer una regresion de las ganancias despues de impuestos contra la productividad y la pro-

ductividad al cuadrado sin controlar por ninguna variable observable adicional.
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cuatro grupos de firmas, que se analizan a conti-

nuacioén y que se pueden visualizar en el Gréfico 4:

O Firmas con incentivos a ser formales: son
firmas en las cudles las ganancias de produc-
tividad de ser formal sobrepasan los costos de
la formalidad, y, por lo tanto, les resulta mds
rentable ser formales que informales. En el Gra-
fico 4, estas firmas se encuentran a la derecha
(entre los puntos D y E) y son las que tienen

una productividad relativa mayor.

0 Empresas con informalidad de subsistencia:
son aquellas firmas que tienen una producti-
vidad suficiente para operar, pero insuficiente
para pagar los costos para ser formal (pagos de
contribuciones laborales, registros e impuestos).
Adicionalmente, dada su baja productividad,
no son susceptibles a cambios en las barreras
de entrada a la formalidad. En el Gréfico 4
pueden identificarse como aquellas firmas que
se encuentran entre los puntos A y B, donde las
ganancias no son suficientes para sufragar los
costos de formalizacién. Alaizquierda del pun-
to A, se encuentran las firmas que operan con
productividad negativa o que no operan porque
sus potenciales empleadores o trabajadores
cuenta propia prefieren estar desempleados o

inactivos para no enfrentar estas pérdidas.

O Empresas deinformalidad involuntaria indu-

pagar los costos de la formalidad; pero debido
a los costos excesivos de este proceso, les es re-
lativamente mds rentable ser informales que ser
formales. En el Grafico 4 pueden identificarse
como aquellas firmas con productividad entre
los puntos C y D, donde el punto C se obtiene
haciendo un ejercicio de estdtica comparativa
que reduzca significativamente los costos de
la formalidad. Estas firmas son sensibles a
una reduccién en los impuestos para entrar al

mercado laboral.

Empresas de informalidad voluntaria o parasi-
tos: Estas firmas tienen productividad superior
alos costos de contratacién, pero las ganancias
de ser informales superan los beneficios de la

formalidad, y, por lo tanto, deciden ser infor-

Grafico 4
RELACION ENTRE LAS GANANCIAS Y LA
PRODUCTIVIDAD DE LA FIRMA, Y LA
TAXONOMIA RESULTANTE
DE ESTA RELACION
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cida: son aquellas firmas que también tienen

una productividad suficiente para operar y para

Nota: version simplificada del modelo de Ulyssea (2017).
Fuente: elaboracién propia.



males. Sin embargo, la productividad de estas
firmas es tan baja que, aun si se reducen los
costos absolutos de entrada a la formalidad,
el costo beneficio de ser formales sigue siendo
menor al de ser informales. En el Gréfico 4 se
identifican estas firmas como aquellas que tie-
nen niveles de productividad entre los puntos
ByC.

V. Politicas paraenfrentarlos diferentes
tipos de informalidad

El documento Conpes de Informalidad (DNF, 2017)
ofrece un amplio menti de politicas para enfrentar
este flagelo. Esta seccién agrupa estas politicas, y
otras adicionales, de acuerdo con los efectos que
puedan tener sobre la formalidad y sobre la com-
posicién de la informalidad, en el marco conceptual

de la seccién anterior.

A. Politicas que reducen los costos de en-
trada a la formalidad

El Gréfico 5A presenta los ejercicios de estdtica
comparativa que ilustran los impactos de una
reduccién en los costos de entrada a la formali-
dad. De acuerdo con este gréfico, el impacto mds
importante seria que las firmas de informalidad in-
ducida en el segmento DD1 pasarian a ser formales.
Adicionalmente, se generaria una recomposiciéon
de lainformalidad en el segmento BB1 que pasaria
de una informalidad de subsistencia a una infor-

malidad pardsita. Lo anterior se explica porque la
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reduccién en los costos de entrada a la formalidad
permite que algunas firmas tengan ganancias sufi-
cientes para operar formalmente, pero el incentivo
a seguir siendo informales en términos de costo de

oportunidad continda estando presente.

El Documento Conpes (2017) propone varias
politicas para reducir los costos de entrada a la
formalidad como una reforma al registro mercantil
y la reduccién de los costos indirectos de formali-
zacion; a través de instrumentos como la ventanilla
tnica empresarial y la reduccién de tramites de
registro de las empresas. Dentro de este grupo de
politicas también es posible incluir la parte del
monotributo que reduce los costos de contabilidad.
Como se explicé anteriormente, una ventaja de re-
ducir estos costos es que permite "enganchar" a las
firmas en la escalera dela formalidad e incrementar
el cumplimiento futuro de la normativa tributaria,

laboral, sanitarfa, ambiental y de calidad.

Grafico 5A
IMPACTO DE REDUCIR LOS IMPUESTOS DE
ENTRADA A LA FORMALIDAD
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Fuente: elaboracién propia.
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La reduccién de los costos de entrada a la
formalidad no es una idea nueva. Existen varios
ejemplos de este tipo de politicas que se han
implementado en Colombia y en la regién. Sin
embargo, las evaluaciones de impacto de estos
programas no siempre son positivas, porque las
firmas no se acogen al programa o porque solo se
acogen temporalmente (Jaramillo, 2013). Una po-
sible explicacion a esta falta de efectividad puede
estar en su focalizacién. Como indica el Grafico
5B, el subsidio de los costos fijos de formalizacién
dirigido tinicamente a las unidades de subsistencia
genera un transito de estas firmas a la informalidad
pardsita, pero no incrementa la formalidad; a no
ser que paralelamente se implementen politicas de
apoyo productivo o de un mayor control por parte

de las autoridades.

B. Politicas que reducenlos costos de ope-
racion de las firmas formales

El Gréfico 6 ilustra los efectos de politicas que
disminuyen los costos variables de la formalidad,
como la reduccién de impuestos y las contribucio-
nes sociales. Otros ejemplos de estas politicas son:
la inscripcién automadtica y el formulario tnico
de afiliaciéon para pagos de seguridad social; la
reduccién de tramites asociados a la produccién
y comercializaciéon de productos, y la creacién de
una comision de expertos para la flexibilizacion de
costos laborales. Como resultado de estas politicas,
las firmas en el segmento D1D pasarian de tener

una informalidad inducida a ser formales.
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Gréfico 5B
IMPACTO DE AUMENTAR LOS IMPUESTOS DE
ENTRADA A LA FORMALIDAD CON LA
FOCALIZACION ERRONEA
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Fuente: elaboracién propia.

Grafico 6
POLITICAS QUE AFECTAN LOS COSTOS
VARIABLES DE FIRMAS FORMALES (Reduccién
de impuestos a insumos o a las ganancias)
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C. Politicas que aumentan los costos de
ser informal

El Gréfico 7A ilustra el efecto esperado de politicas

de monitoreo y control, que desplazan hacia la



derecha la curva de ganancias del sector informal
y ocasionan una formalizacién de las firmas que
se encuentran en el segmento DD1I. Esta reducciéon
en la informalidad se concentra en la informalidad
pardsita, porque los sobrecostos de formalizacién
permanecen inalterados. Sin embargo, las poli-
ticas de monitoreo y control también reducen la
informalidad de las firmas de subsistencia, que se
encuentran en el segmento AAI; pero no porque
se formalicen, sino porque dejan de operar para no
incurrir en pérdidas. Esta situacion describe muy
bien el caso de Sudafrica, que tiene bajas tasas de
informalidad y altas de desempleo e inactividad,
como consecuencia de un excesivo control por parte
delas autoridades (Ferndndez et al., 2018). E1 Gréfico
7B ilustra como una politica de monitoreo y con-
trol focalizada en firmas de mayor productividad
relativa puede tener efectos favorables sobre la for-

malizacidn, sin reducir el bienestar de la sociedad.

Grafico 7A
IMPACTO DE AUMENTAR LOS COSTOS
DE SER INFORMAL
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Dentro de las politicas sugeridas por el Docu-
mento Conpes para aumentar los costos relativos
de ser formal se encuentran: la modernizacién
tecnolégica dela DIAN; la creacién de una platafor-
ma integral que permita cruzar diferentes fuentes
de informacién del gobierno; el seguimiento a los
acuerdos de formalizacién laboral y, la persuasién
con correos electrénicos a empresas no registra-
das, que ha tenido efectos importantes sobre la
formalizacién de los trabajadores cuenta propia
en Brasil (Bosch et al., 2015). Adicionalmente, seria
importante establecer un sistema de incentivos a
los inspectores de formalizacién para que cumplan
mejor su trabajo. Almeida & Carneiro (2012) y Fai-
rris & Jonasson (2016), encuentran efectos positivos
en formalizacién a partir un esquema similar en el
Brasil. Igualmente, vale la pena explorar la posibili-
dad de apalancar las labores de monitoreo y control

del gobierno central en otras instituciones. En el

Grafico 7B
IMPACTO DE AUMENTAR EL MONITOREO Y EL
CONTROL DE MANERA FOCALIZADA
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caso de Argentina, los Convenios de Correspon-
sabilidad Gremial (CCG) involucran a los gremios
en el cumplimiento de las normas laborales de sus
afiliados. En el caso colombiano, las altas tasas de
tributacién del ICA en municipios pequefios indi-
can la conveniencia que podrian tener convenios de

esta naturaleza con las instituciones locales.

D.Politicas orientadas aumentar la pro-
ductividad de las firmas formales

Como observamos en la Seccién 3, la mutua causa-
lidad entre la formalidad y la productividad genera
circulos viciosos y virtuosos de comportamiento.
Las politicas de aumento en la productividad de
las firmas formales podrian ser el elemento que
ayuda a romper el circulo vicioso de las firmas
involucradas. Un ejemplo de lo anterior, serfan
programas de capacitacién empresarial o de ac-
ceso al crédito y a garantias, que en un comienzo
tengan requisitos minimos de formalizacién (cuasi
formalizacién). Esta estrategia puede llevar a que
las firmas aumenten su productividad y paralela-
mente, ingresen a la escalera de la formalizacién
que describimos al comienzo de este trabajo. Otra
ventaja adicional de los programas de producti-
vidad de las empresas formales es que hacen mas

atractivo el proceso de formalizacién.

Para que este rompimiento del ciclo vicioso sea
permanente, podrian vincularse elementos nove-
dosos a estas politicas, como la realizacién de un

proceso de preseleccion de las firmas para determi-
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nar sus posibilidades de crecimiento (DNP, 2018).
Este proceso de preseleccién podria evitar que el
programa se traduzca en una simple recomposicién
de la informalidad, como se ilustré en el Gréfico
7B. Para los negocios que no pasen este proceso de
seleccién, podrian plantearse alternativas como las
que buscan una reorientacion de trabajadores inde-

pendientes a ocupaciones en el sector asalariado.

El documento Conpes de informalidad, con-
tiene una amplia gama de politicas que buscan
utilizar el canal de la productividad para reducir
lainformalidad, dentro de las cudles se encuentran:
los programas de desarrollo empresarial basico,
cuyo éxito se encuentra ilustrado por Eslava (2018);
la conformacién de la Ley de Desarrollo Empresa-
rial del Sena; la mayor participacion de las pymes
enla contratacién publica, y las politicas orientadas
a aumentar el acceso al crédito formal, como la
educacién financiera y el mayor acceso a garantias
inmobiliarias y mobiliarias. También se mencionan
politicas que buscan aumentar los beneficios de la
afiliacién ala Cdmara de Comercio, cémo permitir
el uso de sus bases de datos con fines publicitarios,
mayores plazos en el cobro de impuestos para las
firmas afiliadas, fortalecimiento de los centros de
conciliacién y en general, aumento de la gama de

servicios que prestan estas entidades.

E. Monotributo

La esencia de este impuesto es que el pequefio em-

presario, que usualmente no puede costear las altas



cargas del cumplimiento tributario, pueda cumplir
con sus deberes tributarios con un tinico pago que
sustituye muchos impuestos. El monotributo retine
varias de las politicas de informalidad que hemos
mencionado hasta el momento como: la reduccién
de las cargas fijas y variables de la formalidad; el
aumento en el monitoreo y control (porque las
firmas monotributistas entran en el radar de las
autoridades), e incluso en algunos casos puede in-
cluir instrumentos para aumentar la productividad.
Por ejemplo, la categoria del Micro emprendedor
Individual - MEI en Brasil, ofrece acceso al crédito

como una de las ventajas de la formalizacion.

Sin embargo, el monotributo tiene muchos
riesgos inherentes a su disefio. Uno de los cuales es
la incertidumbre en el recaudo tributario, porque
las ganancias de una menor informalidad, que
deberian contrarrestar las menores tarifas tribu-
tarias, tienden a ser inciertas. Otro de los riesgos
es el enanismo, que se presenta porque las firmas
no quieren crecer para no perder los beneficios de
este esquema tributario®. Finalmente, el mono-
tributo es a veces considerado como anti-técnico
debido a que se estima sobre los ingresos brutos
y, por lo tanto, estimula la integracién vertical

de las firmas. De todas formas, es crucial notar
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que estas desventajas del monotributo pueden
atenuarse con un disefio inteligente, que, aunque
no solucione estos problemas, puede disminuir

sus efectos negativos.

En América Latina varios paises han implemen-
tado el esquema de monotributo. Los méds conocidos
son los casos de: Brasil (SIMPLES y MEI) con casi
8 millones de contribuyentes®; Argentina (Mono-
tributo y monotributo social) con 2,7 millones de
contribuyentes y Uruguay (Monotributo, MIDES e
IVA minimo) con 27 mil empresas inscritas, 29 mil
contribuyentes y 26 mil pequefios negocios. Sin em-
bargo, como esta modalidad se concentra en firmas
pequefias, tiene una baja participacién en el PIB: (1%
en Brasil, 0,3% en Argentina y 0,1% en Uruguay)
y en los ingresos fiscales (2,9% en Brasil, 1,3% en

Argentina y 0,4% en Uruguay, valores del 2010)*.

México cre6 recientemente el régimen de
incorporacion tributaria (RIF) con resultados me-
dianamente exitosos. Este régimen tiene algunos
elementos interesantes como la progresividad en
los pagos que deben realizarse; pero su dmbito se
restringe a la incorporacién de los trabajadores
al régimen de seguridad social. En Colombia, la

reforma tributaria reciente aprobé un sistema de

2 Chong, Guillén y Rios (2009) hacen notar que los mayores impuestos reducen el tamafio de las empresas formales con datos
de empresas de 5 0 mds trabajadores en varios paises de América Latina.

2 2013.

% https:/ /www.bps.gub.uy /bps/file/ 12414 /1/55.-monotributo.-descripcion-y-analisis-de-su-evolucion.-2017.pdf
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monotributo, que no ha sido exitoso, por multiples
razones, entre las cudles sobresalen el exceso de
trdmites que demanda y la falta de incentivos para
afiliarse (Conpes, 2018); lo que hace inminente la
necesidad de reformularlo, utilizando la experien-

cia de otros paises.

En concordancia con los resultados de este
trabajo, una de las principales ventajas del mono-
tributo es que no ataca la informalidad de todas
las firmas de manera homogénea. El monotributo,
por lo general, opera con diferentes categorias:
Brasil tiene 3 niveles; Uruguay 4, y Argentina de
8 a 11. Una de las categorias mds importantes es
la social, que se orienta a firmas e individuos de
bajos ingresos, que por lo general ya estdn exentas
de impuestos, y no tiene un objetivo fiscal. Por
estas razones ofrece bajas tasas de contribucién y
altos beneficios. Mds atn, en algunos paises como
en Uruguay y Argentina, se utiliza para orientar
las politicas sociales. Por ejemplo, en Uruguay
la categoria Mides se restringe a los hogares que
se encuentran por debajo de la linea de pobreza
e incluye requerimientos de salud y educacién
similares a los de los subsidios a la demanda. En
el otro extremo estd el monotributo mds general,
orientado hacia unidades de mayor tamario rela-
tivo, pero aiin microempresas, que tengan mayor
potencial para cumplir con la normativa laboral,
ambiental, sanitaria y tributaria en el futuro. Por
lo general, estas unidades tendrian que pagar
impuestos en el régimen comun y, por lo tanto,

las tarifas se encuentran en un rango entre las del
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monotributo social y las del régimen comtn, y

tienen grandes facilidades de pago.

En el marco de este trabajo, es posible pensar en
diferentes niveles de monotributo que se ajusten a
los diferentes tipos de firmas (subsistencia, parésitas,
inducida y formales) de acuerdo con sus niveles de
productividad. Por ejemplo, podria pensarse en
un esquema de monotributo social para las firmas
de subsistencia; y el sistema mds general, para las
firmas de informalidad inducida y parésitas. El
monotributo orientado a las firmas pardsitas deberia
tener pocos requerimientos de entrada y estar acom-
pafiado de herramientas que permitan fortalecer
el monitoreo y control; y en las firmas inducidas,
deberia incluir pequefios subsidios a los costos de
entrada a la formalidad que permitan a las firmas
disfrutar de algunas ganancias de formalizacién, en
términos de productividad, y con el tiempo, avanzar

hacia una formalizacién completa de sus actividades.

La préctica comtin en estos paises es que
las categorias del monotributo correspondan a
diferentes niveles de ingresos brutos, porque
los ingresos netos son mds dificiles de estimar y
controlar. Como alternativa, serfa posible utilizar
la métrica de la productividad bruta que se ha
utilizado en este trabajo y que permite realizar
una clasificacién sensata de politicas. De todas
maneras, la experiencia muestra que con el tiempo
el uso de un solo indicador puede incentivar el
enanismo y el subreporte de ingresos. Por ejemplo,

Argentina complementa la medida de ingresos



brutos con estimaciones del niimero de trabajado-
res, el drea, el consumo de energia y el canon de
arrendamiento. Adicionalmente, algunos paises
incluyen criterios para impedir la fragmentacién
de las firmas: por ejemplo, en Brasil, se excluyen
las empresas que tienen sucursales, las que pro-
vienen de fragmentaciones y también aquellas en
las cudles el capital, el socio o el titular participa

en otra persona juridica.

Finalmente, y, para terminar, se encuentra la
discusién de cudles impuestos incluir en el es-
quema. En general, los esquemas de monotributo
buscan incluir varios impuestos y contribuciones
para que realmente se genere una simplificacién
tributaria. Los esquemas de monotributo de Argen-
tina, Brasil y Uruguay incluyen impuestos directos,
indirectos y contribuciones a seguridad social*. En
el caso de Brasil, el monotributo incluye también
los impuestos locales. Sin embargo, en términos
del andlisis realizado en este trabajo, debe tenerse
encuentra que la informalidad es una escalera. Es
imposible pretender que los monotributistas salten
automadticamente al escalén més alto de una plena
formalizacién, que incluye el cumplimiento de las
obligaciones de seguridad social y la normativa de
la formalizacién de producto. Por esta razén, y por
el exceso de trdmites que exige su vinculacién, se
sugiere que la seguridad social entre en el esquema

en una etapa posterior y se oriente en principio,
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a las firmas con una productividad relativamente
mayor. A no ser que este componente busque uti-

lizarse con un criterio puramente social.

VI. Conclusiones

De acuerdo con nuestras estimaciones, el sector in-
formal en las principales 24 ciudades comprende: el
59% de las firmas, el 37% de los trabajadores y el 33%
de los ingresos netos reportados en la encuesta de
hogares. Esta alta informalidad es perjudicial para
el pais en términos de: satisfaccién laboral e ingresos
percibidos de los trabajadores; menor probabilidad
de cumplimiento de la normativa tributaria, sanita-
ria, ambiental y de calidad; competencia desleal y

corrupcién, y bajos niveles de productividad.

Adicionalmente, este trabajo contribuye al
andlisis conceptual de la informalidad empresarial
desde varios puntos de vista. El primero es el en-
tendimiento de la informalidad como un proceso
y no como una variable binaria. De lo anterior se
deduce la importancia de "enganchar" a las firmas
enlaescalera de lainformalidad, a través de requi-
sitos como el registro mercantil, para que avancen
progresivamente en el cumplimiento de sus obli-
gaciones ambientales, sanitarias y laborales hasta
alcanzar la plena formalizacién. Estas ventajas del
"enganche" de firmas, pueden explicarse por el

aprovechamiento de algunas de los beneficios de

#  En Uruguay el tinico impuesto nacional que no se incluye es el de aduanas.
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la formalizacién, pero también por el mayor control

que las autoridades pueden tener sobre las firmas.

El segundo es el entendimiento de la relacién
de doble via entre la informalidad y la producti-
vidad, que genera circulos viciosos y virtuosos en
torno a estas dos variables. De lo anterior surge la
sugerencia de programas de aumento en la pro-
ductividad, que en etapas iniciales permitan una
cuasi formalizacién de las firmas; con la esperanza
de que este esfuerzo conjunto aumente su produc-
tividad y rompa el circulo vicioso. En principio,
estos programas deberian implementarse sobre
firmas que tengan algtn potencial de crecimiento.
Para las firmas restantes, que por lo general son
unipersonales se sugieren programas de capaci-
tacion que faciliten el trdnsito de los trabajadores

independientes a ocupaciones asalariadas.

El tercer foco conceptual de este trabajo se en-
cuentra en la simplificacién y adaptacién al caso
colombiano de la taxonomia de la informalidad
empresarial disefiada para Brasil por Ulyssea
(2017). Este analisis hace uso de la idea de que,
la formalidad de las firmas estd determinada por
las ganancias relativas que se obtengan frente a la
opcién de operar informalmente. En esta ecuaciéon
entran costos reales y costos de oportunidad. De
acuerdo con las estimaciones realizadas, en ni-
veles bajos de productividad, las ganancias de la
formalizacién no son suficientes para sufragar sus
gastos; en niveles medios de productividad, no son

suficientes para sufragar los gastos y el costo de
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oportunidad y s6lo en niveles mds altos, el andlisis
de costos —beneficio es positivo en términos de
formalizacién. Este andlisis, permite clasificar las
politicas econémicas segin su impacto sobre la
informalidad y el tipo de informalidad afectado; y
establecer algunas precauciones que es importante

tener en cuenta en el disefio de estas politicas.

Este marco de andlisis, ademads de ilustrar los
beneficios que tienen las politicas econdmicas sobre
la formalidad, permite clasificarlas e identificar
algunas recomendaciones para suimplementacion.
En particular: 1) las politicas de reduccion de costos
de entrada ala formalidad focalizadas en firmas de
muy baja productividad pueden tener poco éxito si
se aplican de manera aislada y sobre la informali-
dad de subsistencia; 2) Las politicas de monitoreo y
control deben estar focalizadas en firmas de mayor
productividad relativa. Su aplicacién sobre firmas
de muy baja productividad, aunque reducirfa la
informalidad, podria ocasionar un problema de
bienestar; y 3) Las experiencias internacionales
de paises que han implementado el monotributo
sugieren la importancia de un disefio que incluya:
muiltiples niveles con propdsitos y herramientas
diferentes; criterios de temporalidad, y utilizacion
progresiva de varios criterios de determinacién de
los niveles del monotributo para evitar el enanis-
mo. Asi mismo, se sugiere que el componente de
seguridad social se implemente cuando el sistema
ya se encuentre desarrollado, para impedir que el
exceso de trdmites desincentive su utilizacién y

demore su implementacion.
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The Effect of Minimum Wages on
Rural Employment: Theory and
Evidence from Colombia
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Resumen

Este articulo evaliia el efecto del largo periodo de convergencia entre 1974 y 1984 del salario minimo urbano y rural en Colombia. Para
ayudar en la interpretacion de los hallazgos empiricos, se desarrolla un modelo simple de dos sectores para el mercado laboral rural que
es capaz de explicar la presencia de un gran sector informal. Utilizando un disefio de diferencias en diferencias y datos de los censos
de poblacion, se estima el impacto del aumento del salario minimo en el sector rural sobre el nivel de empleo. Los resultados empiricos
muestran un aumento de entre 4% y 8% en la tasa de ocupacion en los municipios afectados por la politica, en relacion con el grupo
de control. Sin embargo, los resultados sugieren que el aumento de la demanda de mano de obra se concentré en empleo no calificado.
Adicionalmente se presenta evidencia sobre efectos heterogéneos por subgrupos de poblacion.

Abstract

This paper examines the effect of urban and rural minimum wage convergence from 1974 to 1984 in Colombia. To help in the interpreta-
tion of the empirical findings I develop a simple two-sector rural labor market model with a minimum wage that is able to explain the
presence of a large informal sector and low unemployment in rural labor markets. Using a difference-in-differences design and Census
data, I estimate the impact of the minimum wage increase on the entire rural labor force. Empirical results show an increase between
4% and 8% in the employment rate in policy-affected municipalities, relative to the control group, although it seems to have no effect
on the unemployment rate. However, the evidence presented in the paper suggest that the increase in the demand for labor is driven
by unskilled employment, associated with a large informal sector. In addition, I provide evidence regarding heterogeneous effects by
population subgroups.
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I. Introduction

The effect of minimum wage policies on employ-
ment remains one of the most controversial issues
in the labor economics literature. Whereas the
empirical evidence on the impact of a wage floor
on overall employment has been limited,! focus-
ing on the effects on low-wage jobs (Maching and
Manning, 1994; Clemens and Wither, 2019), youth
employment (Wellington, 1991; Card, 1992b; Neu-
mark and Wascher 1992; Currie and Fallick, 1996;
Allegretto et al., 2017), and on specific economic
sectors (Card and Krueger, 1994; Bell, 1997; Alatas
and Cameron, 2008; Dube et al., 2010), the results
presented in the literature have predominantly as-
sessed employment effects in urbanized areas with
low rates of informal employment. Yet, the effects
of minimum wage policies in the informal sector
and on rural labor markets are not negligible and
are relevant for understanding labor markets in
developing countries, particularly Latin American

countries.

To help in the interpretation of the empirical
findings, I first develop a two-sector rural labor
market model with a minimum wage. The model
assumes thatemployers have some degree of mar-
ket power to choose the wage, especially for work-
ers earning above the minimum wage. In this sense,

the rural labor market consists of a covered sector

1
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(in terms of the minimum wage) in which firms
face monopsonistic competition and a non-covered
sector operating in a competitive market. This is
consistent with the fact that rural labor markets in
less developed economies consist largely of low-
skilled and low-wage jobs, and that compliance
levels of labor regulations are low-particularly due
to the high amount of self-employment. I then use
a difference-in-differences design to estimate the
impact of a minimum wage increase on the entire
labor force. The identification strategy uses the
arbitrary variation in the legal minimum wage
among workers who are geographically close but

are located in different jurisdictions.

To identify the effect of the minimum wage on
overall employment I use the case of urban and
rural minimum wage convergence in Colombia
from 1974 to 1984 that ended with the unification
of minimum wages. By 1973, the rural nominal
minimum wage was 59% of the urban wage. In
1974 the government increased by 91% the nominal
minimum wage for the rural areas and the primary
sector compared to a 44% increase for urban areas.
This differential increase for rural areas over urban
areas continued during the next decade until total
unification in 1984. This policy change claimed
the need to eliminate minimum wage discrimina-
tion on rural workers, and provides a window of

opportunity for the study of the causal effects of

For recent examples see Meer and West (2016) and Cengiz et al. (2019).
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minimum wage reforms. A leveling of the rural
and urban minimum wages would typically affect
a fraction of workers in certain regions or sectors.
Such variation leads to a natural experiment,
where the treatment effect (an increase in the
minimum wage) exists for individuals employed
in municipalities considered as rural. The empirical
approach therefore is able to provide evidence for
heterogeneous effects on population subgroups,
based on sex, age, skill-level, occupation, and

economic sector.

Data used in this paper is drawn from both
the 1973 and 1985 Population Census to estimate
the effect of the minimum wage convergence. I
find that convergence of minimum wages led to
an increase between 1.6 and 3.1 percentage points
(pps) of the employment rate in the rural areas
(about 4% to 8% increase relative to the baseline
in urban areas), but do not seem to have any ef-
fect on the unemployment rate at an aggregate
level. These results are consistent with models of
monopsonistic competition in the labor market.
Furthermore, this paper presents additional evi-
dence that the increase in demand for labor, po-
tentially resulting from a higher participation rate
in rural areas, responded mainly with unskilled
employment, highly associated with an informal
sector. This supports the argument for a segmented
rural labor market. Finally, I find positive effects
on the demand for male and youth labor, but no
statistically significant effects for women. The

differences-in-differences empirical approach used

Carlos A. Mesa-Guerra

in the paper is complemented with a discussion of
the plausibility of the parallel-trends assumption.
However, as discussed later, the possibility of other

causes driving the results cannot be excluded.

This paper contributes to the existing litera-
ture on minimum wages in several ways. First, it
relates to the empirical literature that questions
the long-accepted belief that a minimum wage
increase reduces employment as implied by the
standard competitive model of the labor market
(Card, 1992a, 1992b; Card and Krueger, 1994;
Dube et al., 2010; Cengiz et al., 2019). I present
new evidence of the effect of a minimum wage
increase on employment levels using a unifica-
tion policy in a developing country. The results
presented provide evidence for contexts with high
levels of informality and low compliance of labor
regulation. Second, this paper also contributes to
the theoretical literature by developing a model
of monopsonistic competition with free entry
and exit to explain the effects of minim wages
(Bhaskar and To, 1999; Dickens et al., 1999). This
literature assume that all firms potentially have
some monopsony power given the fact that differ-
ent jobs have different non-wage characteristics.
In contrast, the two-sector model presented in this
paper is able to explain the presence of a large
informal sector and a low unemployment rate in

rural labor markets.

Finally, this paper further contributes to the

literature by using historical data, which was not
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used before, to estimate the overall employment
effects from an increase in the minimum wage. In
this sense, this paper uses aggregate data at the
local level, information that tends to be scarce in
the empirical literature particularly in contexts of

low- and middle-income countries.

The remainder of the paper is organized as
follows: Section II provides a brief history of
minimum wage policy changes in Colombia prior
to the wage unification in 1984. Next, Section III
outlines the theoretical model for the rural labor
market. The data, empirical strategy, and results
are then presented in Sections IV to VII. Section
VIII concludes.

IL. Brief history of the minimum wage
in Colombia: from differentiation to
unification

The monthly minimum wage in Colombia was
legally established in 1945. Yet, it was not enforced
until 1950. The initial minimum wage was set at 2
pesos per day (about 7,000 pesos worth in today's
money and slightly over 20% of the current mini-
mum wage), defined as the wage "every worker is
entitled to receive to support their normal necessi-
ties and those of their household within material,
moral, and cultural orders" (Article 146, Decree
2663/1950).

2
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However, in 1956 the National government
established differentiated minimum wages at the
Department level, > using the rural-urban criteria. In
the next years the minimum wage was not only dif-
ferent between Departments but within them. This
led to changes in taxonomies, which ended up in a
broader range of minimum wages. By the late 1960s,
differentiated minimum wages by age (experience),
municipality, sector, and firm size, among others,
were established. Regardless of the different forms
of differentiating the minimum wage, these main-
tained an urban-rural logic. For example, Arango ef
al. (2008) show that in 1963 minimum wages were
differentiated by Department and firm size, and the
minimum wage in the agricultural sector was read-
justed as well as for workers age 16 or younger. By
1969, differentiated wages according to the economic
sector (manufacturing, retail, services, transporta-
tion, construction, agriculture, etc.), the geographi—
cal location, and the firm size, were established.
Nevertheless, the wage differentiation followed the

urban-rural criteria at the municipal level.

While the habit of differentiating minimum
wages ended in 1984, Figure 1 shows evidence of a
policy change thatled to wage convergence starting
in 1974. The explanatory statements accompany-
ing government decrees indicate that this policy
change intended to close the income gap between

rural areas and urban centers. Figure 1A shows the

Departments are the first-level territorial subdivision in Colombia.
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Figure 1
REAL MINIMUM WAGES AND PAY GAP
(1954-1988)
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Notes. Figure A and B presents the evolution of urban and
rural minim wages between 1954-1988. Figure A presents real
minimum wages for urban and rural areas (indexing with
respect to 1954). Figure B presents the pay gap, defined as the
ratio of rural-to-urban wages. The wages were obtained from
the yearly decrees. The information presented averages over a
year when increased several times within a given year.
Source. Author's calculations using data from the Ministry of
Labor and DANE.
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a pass-through to food prices.
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evolution of the rural and urban real minimum
wage from 1954 to 1988, while Figure 1B presents
the rural-to-urban wage ratio. Furthermore, Figure
2 shows that the variation in real minimum wages
was relatively similar for both groups over the same
period, with a clear exception in 1974. This policy
change could have also work as response to the
international oil crisis (1973-1974), which resulted
in an increase in the average level of prices,® and
to the persistent decline in real wages in previous
years. The evolution of nominal wages is presented

in Figure A1 in the Appendix.

Figure 2
ANNUAL VARIATION IN REAL MINIMUM
WAGES (1954-1988)

120

Year to year variation (%)

Notes. The Figure presents the year-to-year variation of rural
and urban minimum wages between 1954-1988. The informa-
tion presented averages over a year when increased several
times within a given year.

Source. Author's calculations using data from the Ministry of
Labor and DANE.

A significant increase in oil prices induces an increase in fertilizer prices, which are used in agriculture. This shock results in
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II1. The Model

To help in the interpretation of the empirical
findings I present a two-sector rural labor market
model with a minimum wage. The formal sector
consists of a relatively small number of firms that
have some degree of monopsony power, while the
informal sector functions in a competitive market. I
follow Dickens et al. (1999) to model the formal sec-
tor as a monopsonistically competitive labor mar-
ket.* For analytical purposes I distinguish between
sectors from the point of view of workers being
covered or not by the existing minimum wage.® I
assume that the distribution of firms between sec-
tors is the result of a profit-maximizing employer
that in an earlier stage decided to comply or not
with labor regulations.® In other words, I take the

distribution of firms as given.

The assumption here is that employers are not

able to choose to respond to an increase in the

minimum wage by substituting formal workers
towards informal workers or by moving to the
informal sector once they decided on which sector
to operate in the first place. While this assumption
may seem restrictive, note that allowing firms in
the formal sector to move to hiring in the infor-
mal sector after the raise in the minimum wage
is equivalent to having firms leaving the formal
sector while new firms enter the informal sector

--which works as a perfectly competitive market.
Consider now the following formulation of the

production function Y of firms in the formal and

informal sectors, indexed with F and I respectively:
Y, =f(Z.,1,K), >0, f'<0,

YI:q(ZI’ l[/ IZI)/ 5]/>0/ q”<0/

where Z is an idiosyncratic productivity shock,

| is employment at the firm-level, K is the fixed

As opposed to the single monopsonistic firm, this analysis emphasizes the differentiated effect a minimum wage can have on

firms in the same market. In these types of models, the source of heterogeneity comes from firm-specific shocks.

5 While one can think of firms in the informal market paying the minimum wage, those firms do not pay payroll taxes or
severance payments, which at the end increase the perceived real wage for workers. Bhorat ef al. (2015) propose a model of
partial compliance in which firms choose between increasing wages to a level just below the legal minimum wage or paying
the minimum wage to some of the workers and a wage below the legal minimum wage to the remaining workers.

¢ According to Ashenfelter and Smith (1979), for each combination of wage rate w, input prices r, and output price p, an employer
will decide against compliance with probability A of being caught and penalty D if:

E(n) - n(w, 1, p) = (1 - M) [n(w, 1, p) - (W™, 1, p)] - AD > 0,

where 7 is the maximum profit level, W"" is the minimum wage, and /0w = - L(w, 1, p) is the negative of the demand for

labor.
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capital stock or available land, and q" and f* are
the derivatives of the production functions with

respect to labor, the only variable factor.

In the informal sector, labor productivity is low
and therefore, workers are compensated with a
salary below the minimum wage that is set in a
competitive market. Firms that operate in the infor-
mal market face an elastic labor supply curve and
therefore hire workers until the marginal product
of labor g equals the real wage
W =q" (1)

The crucial assumption in the model is that the
informal sector is the residual employer. In other
words, workers will prefer to be employed in the
formal sector as the expected wage is higher, how-
ever, only a fraction 6 will be employed. Since the

informal market is flexible, rural unemployment

is considered to be frictional.

Now assume a firm in the formal sector has a
marginal revenue product of labor (MRPL) curve

given by

MRPL, = &(Z,, 1), (2)

where K is normalized to 1, d®/0Z > 0 and 0®/dl
<0.

7
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Suppose that workers with similar skills and
abilities (i.e., same expected productivity levels)
have different preferences over non-wage char-
acteristics at the firm-level (Bhaskar et al., 2002)
--over a social, economic or geographical space.
One can think of a set of heterogeneous non-wage
characteristics C as the distance to the workplace,
type of job, workplace environment, etc. Then, the
labor supply curve facing the representative firm

in the formal sector is of the form:
l.=a(E, W,/W, Q) LW), (3)

where the aggregate labor supply L is a function of
the average wage W in the rural labor market. I as-
sume labor supply and average wage are positively
related and that there is no urban-rural migration.”
I will consider the effect of allowing for rural-urban
migration in the discussion of the model's results.
The share of total labor supply o by a single firm
depends on an exogenous labor supply shock Z,,
the relative wage, and the set of heterogeneous
non-wage characteristics. Since the model assumes
monopsonistic power in the formal sector, a is not
infinitely elastic. On the contrary, because a monop-
sonistically competitive firm has control over a small
share of the labor market, it faces a positively sloped
supply curve. Note that the average wage makes the
labor supply curve faced by the firm a function of

other firms' wage rates, as firms compete for workers.

For models of segmented labor markets concerning rural-urban migration refer to Lewis (1954) and Harris and Todaro (1970).
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Let g be a function of wages in the interval [W"",
Wme], with non-negative weights w(W, ), then the

average or expected rural wage is defined as

W WW.) - g(W.) dW,

W=g. +(1-8) pW,
fxmin w(Wp) de
sI

Moreover, of all workers not employed in the
formal sector (1 - ) a fraction p seeks a job in the
informal sector, with the rest leaving the labor
force. Note that the wage in the formal sector is

also a function of the existing minimum wage W"".

Expressing (3) as a function of the wage that the
firm must pay given the idiosyncratic shock, its own
labor supply, the aggregate wage, and the level of the

minimum wage, leads to the following expression:
W, =Q(E,, 1, W, W) (5)

Note that the effect of the average wage in the
firm's wage is ambiguous. Remember that workers
in the formal sector are paid at least the minimum
wage, therefore, if the wage a firm pay is below
the average wage in the economy, an increase in
the average wage creates a pressure on the firm to
increase its own wage. However, a higher average
wage may induce an increase in labor participa-
tion, possibly reducing the wage the firm needs to
pay. As workers have heterogeneous preferences

across firms, which endows firms with monopsony

176

power, we cannot directly determine the supply

response from changes in average wage.

If firms choose employment (or equivalently
wages) to maximize profits, the equilibrium level
is such that the MRPL equals the marginal cost of
labor such that

AW,
L= W, (©

F

®(Z,1)=W,+I-

where m, is the wage elasticity with respect to
employment from (5), which depends on (Z,, [,
W, Wrin). Note that the elasticity of labor supply de-
termines the monopsony power of the individual
firm. By substituting (5) in (6) we can solve for the
employment level of a firm in the formal sector

Iz, =, W W) as
D(Z,,1.)=(1+mn,) QE, L., W, W) (7)

Plugging the employment level back into (5) we

solve for the wage:

WIJ — Q(EF' W Wmin, l(ZF’ E W Wﬂin)) > Wmin' (8)

F/

As in the formal sector the real wage is con-
strained to be greater than or equal to the existing
minimum wage, there may be an excess demand
for labor at the minimum wage, particularly firms

for which the minimum wage is not binding.

Recall that only a fraction p of workers not em-

ployed in the formal sector represent the labor
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supply of the informal sector. This fraction is thus
a positive function of the expected wage differential
with respect to workers' reservation wage R. We can

write the equilibrium condition as

l,=%(W,-R), % >0,%0)=0. (9)

Clearly, unemployed workers seeking jobs
in the informal sector will cease only when the
expected wage differential is zero. Thus, the mar-
ket wage must also equal the highest reservation
wage of workers in the labor force. Therefore, an
equilibrium is only achievable when we allow for
unemployment. Given the production function in
each sector, the distribution of firms, the reserva-
tion wage (or worker's utility function), and the
fixed minimum wage, it is possible to solve for
sectoral employment and, accordingly, for the

equilibrium wage.

To assess the effect of an increase in the mini-
mum wage I first assume, as in Dickens et al. (1999),
that changes in the minimum wage, and thus in
the average wage, do not change the distribution

of firms in terms of wages. This is important as

Carlos A. Mesa-Guerra

both equilibrium wages and employment depend
on the joint distribution of Z and E across firms.
Therefore, when the minimum wage is increased
to W™ firms in the formal sector could be sorted
into three distinct groups (Dickens et al., 1999):
i) unconstrained firms, ii) supply-constrained
firms, and iii) demand-constrained firms.® Let
us conduct the thought experiment for a single
firm i and assume for simplicity that changes in
the average wage do not affect the labor supply a
firm face--given the ambiguity of the effect of the
average wage in the firm's own wage from (5).” If
firm i is in the unconstrained group, represented
in Figure 3A as MRLP,, the new minimum wage
level is still not biding as its equilibrium wage
is above, thus, we would not expect changes in
employment. However, notice that some of the
firms that were paying above the initial minimum
wage are now supply-constrained (MRLP,) as an
increase in the minimum wage changes the factor
supply and marginal factor cost of the firm. If this
is the case for firm i, then the firm knows it can't
reduce the wage by hiring fewer people, and also
knows that by hiring a few more people it won't

raise the wage. So, it is optimal for firm 7 to pay

8 TIrefer to firms paying a wage above the new minimum wage as "unconstrained firms"; firms initially paying a wage above the
minimum wage, but now having to set their wage equal to the minimum wage, as "supply-constrained"; and firms initially
paying a wage equal to the minimum wage as "demand-constrained", since these firms don’t find profitable to maintain their
current level of employment after the increase in the minim wage.

*  Note that without this assumption, changes in the average wage triggered by the increase in the minimum wage imply that
the group of firms paying above the initial minimum wage will not be likely the same to those paying above after the increase.
Therefore, it would make it difficult to show the effect of an increase in the minimum wage on employment and wages.
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Wrin and accept all workers supplying their labor
at this wage. Employment for the firm will be
higher with the minimum wage increase, moving

from [ to le’ in Figure 3A.

Now, if firm i was paying exactly the initial
level of the minimum wage, it is now demand-
constrained (MRLP,) as it does not find profitable
to keep the existing employment level due to the
higher factor cost. Firms in this position will choose
employment so that the MRLP = W™, which lies
on the demand curve. The employment level of
firms in this case will fall as a result of the increase

in the minimum wage, moving from[_ to!, . Note
3 3

also that since there is free entry and exit, firms
that exit the market will have a negative effect on

employment.

The new market equilibrium will depend on the
absolute change in total employment from the last
two scenarios. In other words, the overall impact
of an increase in the minimum wage depends
on which effect dominates: the monopsony effect
(supply-constrained) or the exit effect (demand-
constrained). Denote by AL, the change in employ-
ment levels after the increase in the minimum wage
for supply-constrained firms and AL, the change

in employment levels for demand-constrained

Figure 3
LABOR MARKET EQUILIBRIUM

A. Formal Sector

3
=
E‘ Labor Supply
=
)
&
=
Wi’ /<
Wi \
MRLP,
MRLP,
MRLP,
[ Employment

B. Informal Sector

3

O

=

<

g

>

=

I

=)

=

W, MCL’

W, MCL = Labor Supply
Wy McCL”

MRLP
[ Employment

Notes. Figures A and B presents a graphical representation of the labor market equilibrium for the two-sector model. Figure A

shows the possible results after an increase in the minim wage for the formal sector assuming three types of firms: unconstrained

firms (MRLP,), supply-constrained firms (MRLP,), and demand-constrained firms (MRLP,). Figure B presents the results for the

competitive informal sector.
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firms. If AL, > AL, then the aggregate employ-
ment increases and the level of employment in the
informal sector goes down, moving from /,to [, in
Figure 3B. If ALF2< ALF3, the aggregate employ-
ment in the formal sector decreases but the total
employment change in the market depends on the
ability of the informal sector to absorb the excess
supply coming from the fraction of workers p for
which equation (9) is relevant. So, if the decline in
employment in the formal sector AL, is lower than
the increase in employment in the informal sector
AL,, then employment in the aggregate will still
be higher, but driven by an increase in informal

employment, moving from / to ;.

As noted by Dickens et al. (1999), if the average
wage affects employment in each firm, as sug-
gested by the model, then itis important to look at
the impact of raising the minimum wage by using
the complete distribution of wages, unless one can
confirm no effects on the upper part of the wage
distribution. When the minimum wage increases,
firms paying the minimum wage will rise wages,
but also firms paying workers above the minimum
may want to maintain the wage gap in order to
keep more productive workers. Now, if wages in
the informal sector increase as a result of the mini-
mum wage increase, then changes in aggregate
employment levels will depend on the effect the
minimum wage policy has on the informal sector.
Card and Krueger (1995) show that indexation of
salaries to the minimum wage tends to be very

high, creating a ripple effect.
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Now, if we allow for migration between the
urban and rural sector, in equilibrium workers
move until the expected real earnings in the rural
sector equal the urban real wage W.,. So, the wage
in the informal rural sector can be described by the

following relationship:

w--_9 w

1-0 " 1-0 2 (10)

where W/ is the expected real wage in the rural for-

mal sector as defined by the first term in equation (4).

To simplify the analysis, assume that the rural
sectoris of size 1 and that all workers not employed
in the formal sector are employed in the informal
sector. This shifts the focus to the effect on wages
and not on the size of sectors. Assume also, for the
sake of argument, that the supply and demand of
labor a firm in the formal sector face is not a func-
tion of the average wage in the rural sector. Note
that a change in the minimum wage in the rural
sector will affect directly the expected wage of the
rural formal sector, with the size of the effect being
mediated by the labor demand. Differentiating (10)

with respect to changes in the rural minimum wage

yields the following:
w, o
anin = }W]LW [(Wu - WF) - kWp ]/ (11)

where 1, is the minimum wage elasticity of the
demand for labor in the formal sector, W, is the
partial derivative of the expected wage in the for-

mal sector with respect to the minimum wage, A =
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[6/(1-6)> W] and k=6 (1 - 6). From (11) we can see
that a higher minimum wage will have an ambigu-
ous effect on the wage in the informal rural sector.
An increase in the minimum wage may increase
the wage in the informal sector if i) v, >0 and (W -
W) -kW, >0, orifii) n,,, <0 and (W -W;) - kW, <0.

Now, an increase in wages may make rural areas
more attractive and cause migration from urban to
rural areas, pushing the labor supply curve to the
right. This increase in labor supply will reduce the
marginal cost for some of the remaining firms in
the formal sector paying above the minimum wage,
which will increase employment. However, this in-
crease in employment will come at a lower average
wage. At this point, it is important to highlight a
common feature in rural areas in developing coun-
tries. In these regions the informal wage set by the
market is typically a fraction of the minimum wage

plus the cost of payroll taxes and severances. Even

as firms in the informal sector are more willing to
avoid the payment of payroll taxes, an increase in
the minim wage rate will likely induce a raise in

wages in the informal sector.

Considering that the informal sector is price-
adjusted, involuntary unemployment will be very
low, contrary to what happens in the formal sec-
tor."® One explanation is the strong relationship
that exists between the minimum wage and the
average wage distribution in low-skilled jobs. If
the minimum wage is relatively high within the
wage distribution, i.e., the minimum-to-average
wage ratio is high," the employment effects could
be larger. Figure A2 in the Appendix shows the
minimum-to-average wage ratio in Colombia since
the introduction of the minimum wage. Closer to
the policy change, minimum wages represented
between 70-90% of the average wage in both urban

and rural areas.’? Likewise, the income distribution

10 Involuntary unemployment occurs when a potential employee is willing to receive the equilibrium wage in exchange for his
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work but finds no job. Under voluntary unemployment, workers may choose not to work since their reservation wage is higher
than the prevailing wage, which in the formal sector is the minimum wage restriction.

Even though the minimum-to-average wage measurement is traditionally used due to data availability, it may not be the
most accurate when understanding the wage distribution (Rutkowski, 2003). Since the average wage is highly influenced by
variations in the tails of the wage distribution, it may not be a proper reference of labor market conditions for low-productivity
workers. In such case, the median wage (being this the wage that represents the point from which half of the workers earn less
and half earn a higher salary) can be a more accurate indicator to understand the population affected by the minimum wage.
According to late ‘90s estimates in Colombia (Maloney and Nufiez, 2004) the minimum-to-median wage ratio was higher than
the ratio using the average wage, confirming the high incidence of the minimum wage in Colombia’s labor market.

It is important to make clear that these calculations may be subject to some measurement errors. Particularly, within the rural
sector, a share of the employed population does not receive a wage, and within the urban sector, a large part of the workforce
is non-wage-labor. Although these numbers are not considered stylized facts, they are useful when analyzing the prevalence
of the minimum wage.
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in Colombia has been concentrated to the left of
the minimum wage, indicating noncompliance
among certain groups. However, wages below the
average wage in the rural labor market suggest a

high supply of floating or part-time labor.

The essence of the argument conveyed by the
model is that even when employment falls, it is
possible to show that the employment effect will
be smaller if we consider monopsonistic competi-
tion in the labor market over perfect competition.
However, when a minimum wage is set or is in-
creased, employment may even rise. As discussed
by Dickens et al. (1999), models in which firms face
some degree of monopsony power have important
implications for empirical estimates of the effect of
minimum wages. In particular, as suggested by Fig-
ure 3, one can expect negative employment effects
inlow-wage jobs relative to high-wage jobs, imply-
ing that the impact of a raise in the minimum wage
is likely to be spread across the wage distribution
unevenly. Therefore, empirical analysis that focus
on the impact of minimum wages on the lower part
of the wage distribution, assuming no employment
effects in higher parts of the distribution, are likely
not capturing the total effect. In contrast, the data

and empirical strategy described in the next sec-
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tions will allow me to estimate the total effect from

the increase in the rural minimum wage.

IV. Data

This paper uses representative data at the national
and local level that take into account geographic
differences with respect to changes in minimum
wage regulation. I use Census information to con-
struct a dataset on labor market conditions for all
municipalities in Colombia between 1973 and 1985.
Census data is provided by Colombia's National
Administrative Department of Statistics (com-
monly referred to as DANE in Spanish). In the 1973
Census, the employment questionnaire was applied
to the entire population; but in 1985, it was applied
only to a representative sample of the population,
with national coverage.’® The data includes differ-
entemployment and socioeconomic characteristics
by municipality. Unlike the information obtained
through household surveys, census information
does not report wages or income, limiting a deeper

analysis for both the formal and informal sector.™

I include information on the total coffee area
harvested for each municipality, obtained from

the Coffee Census carried out by the National

3 To assess possible coverage issues, I aggregate information using expansion factors provided in the data at the municipality

level.

4 Available household surveys in Colombia before 2000 are not representative at the national level. The first measurement of
rural areas was carried out in 1978, which was repeated again in 1988. However, there is no record of the 1978 household survey

data for rural areas.
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Federation of Coffee Growers in 1970 and 1980."
In addition, I include information on the level of
economic activity for each municipality (GDP
per capita), which was estimated following the

methodology used by Sanchez and Nuiiez (2000).'

Table 1 shows the difference in means of the
variables included in the analysis for the baseline
year. Municipalities affected by the change in
the policy instrument, i.e., treated municipalities

where the minimum wage increased to the level of

Table 1
DESCRIPTIVE STATISTICS
(1973)

Characteristics Controls Treated Difference
Participation Rate 49.2 48.9 -0.2
Employment Rate 42.6 42.9 0.3
Unemployment Rate 13.4 12.3 -1.0
Percent Male 47.6 50.4 2.8
Percent Age 18-65 472 42 -5.2
Percent Age 14-28 30.7 25.2 -5.5
Years of schooling 42 2.6 -1.6
Class of Worker (%)

Wage workers, Agriculture 28.5 45.2 16.7

Other Wage and Salary Workers 31.2 8.3 -22.9

Self-Employed, Incorporated 5.6 7.4 1.8

Self-Employed, Unincorporated 15.1 18.9 3.8

Domestic Worker 9.6 4 -5.6

Unpaid Family Workers 19 7.9 5.5
Literacy Rate 80.6 65.1 -15.6
GDP per capita (thousand) 255.6 98.2 -157.4
Coffee. Avg. Harvested Area (ha) 2,150.90 978.9 -1,172.0
Rurality Index (0-1) 0.2 0.7 0.5

Notes. The Table presents descriptive statistics for control and treated municipalities in 1973. The employment rate is defined as
the ratio of the employed to the working age population (aged 12 or over). To estimate average years of schooling I use average
enrolment and retention rates in each level since the questionnaire only asks about the last grade approved--not the level.

Source: Author's calculations using data from the 1973 Census.

5 Identifying coffee-growing municipalities is important because this sector was one of the main contributors to economic growth
during the XX century and the improvements in socioeconomic conditions in coffee regions. Traditionally it has also been an im-
portant source of employment, especially during periods of economic boom associated with a sustained increase in coffee prices.
Controlling for agricultural-price booms is essential because a strong rise in prices reduces the labor mobility to urban areas. It can
even create a migration process of low-skilled labor from the urban centers towards the rural areas (integration of labor markets).

16 This methodology uses municipal tax revenues (property taxation, industrial tax, and trade tax, among other smaller contri-
butions) to assess the share of each municipality in the Department's total tax revenues. I use these shares, the GDP for each
Department and the total municipal population, in order to estimate a measure of per capita income by municipality.
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the urban areas, are significantly different in their
observable characteristics from those municipali-
ties considered as urban. These differences are not
a threat for the empirical approach. In fact, the
empirical approach deals with differences in levels
between the treatment units and the control units,
as well as any temporal trend in the outcome vari-

able as long as it is similar between both groups.

On the other hand, Table 2 describes the changes
between 1973 and 1985 in the total population, the
working-age population, and the employed and
unemployed population by group. The Table shows
that the total population in the treated (rural) munici-
palities increased by 14.3% while that of the control
(urban) municipalities increased by 45.3%. This
seems to be in line with migration trends resulting

from the process of structural change in the economy.

The latter takes on a new meaning if we look at

the evolution of the working-age population and the
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employed population. For rural municipalities, these
indicators increased by 29.3% and by 52.2%, respec-
tively, between 1973 and 1985. In the case of the control
group, the working-age population and the employed
population increased by 58.9% and by 80.8%, respec-
tively. Although variations are greater in the control
municipalities in both cases, a comparison between
both groups shows that the growth rate in the number
of employed workers in the treated municipalities is
twice the growth rate evidenced in the working-age

population. Higher than the control group.

Finally, the number of unemployed people de-
creased considerably in both groups. According to
this, there is evidence of greater labor absorption in
rural municipalities, which is consistent with the
process of structural change. Although these statis-
tics give some clues to think about the existence of a
segmented labor market, it is necessary to evaluate
the effect of the reform by comparing year-to-year

changes between both groups.

Table 2
DESCRIPTIVE STATISTICS BY GROUP
(1973-1985)

Controls (raw data) Treated
Characteristics 1973 1985 Change (%) 1973 1985 Change (%)
Population 12,321,399 17,905,687 45.3 6,569,365 7,510,773 14.3
Working-Age Population 8,119,472 12,900,000 58.9 3,966,011 5,129,219 29.3
Employed 3,457,952 6,253,572 80.8 1,701,582 2,592,255 52.3
Unemployed 533,793 343,416 -35.7 239,315 52,036 -78.3

Notes. The Table presents the total population, the working-age population, and the employed and unemployed population by

group between 1973 and 1985. The working age population is defined as all aged 12 or over.

Source: Author's calculations using data from the 1973 and 1985 Census.
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V. Empirical Strategy

Using a differences-in-differences approach I estimate
the differential effect on employment experienced
in treated municipalities, those municipalities con-
sidered as rural, in which the minimum wage was
adjusted upwards, relative to municipalities--those
that did not experienced an adjustment and where
considered as urban. In this sense, I exploit the
exogenous variation that results from the increase
in the legal minimum wage in some municipalities,
but not in others. This considers the wage adjust-
ment as a function of the pre-existing minimum
wage of a given municipality. Consequently, the
empirical approach accounts for any pre-treatment

difference in levels in both groups.

This paper focuses on the effect of changes in
the minimum wage on total employment, which
captures the change in the demand for labor, and
not on unemployment since, as was pointed out by
Mincer (1976), the latter tends to be ambiguous."”
Given the above, this paper estimates the follow-

ing regression:

v, =0 +v,+0(MW xPeriod)+X +¢ (12)

>
in which y , stands for the employment rate in
municipality m at time t. MW is a dummy vari-
able for the treated municipalities (rural), and it
is an indicator of the municipalities affected by
the increase in the minimum wage. Period, is a
time-dummy that captures the period after the
increase in the minimum wage. Thus, it is equal
to 1in 1985 and 0 in 1973. The coefficient of inter-
est, & captures the employment rate differential
change after the increase in the minimum wage
in the treated municipalities, with respect to those
where there was no distinct change. Municipality
and year fixed effects (respectively o and y,) are
added to control for any specific heterogeneous
shocks municipalities might have faced that did
not change over time, but that might have been
correlated with changes in employment levels, and
by aggregated shocks that could have affected all
municipalities at a specific moment in time. In ad-
dition, X ,is a vector of observable covariates that
vary over time and are deemed to be not affected

by the treatment.'® Finally, ¢ is the error term.

The distinction between the effect of the minimum wage on employment and unemployment is due to one or both of the fo-

llowing cases, as Mincer (1976) points out: i) when only a portion of the economy is "covered" by the minimum wage legislation

(i.e., complies with the regulation), and ii) when the labor supply is not perfectly inelastic. Clearly, when the entire economy

is "covered" and the workforce is fixed, there is no distinction between the changes in employment and the changes in unem-
ployment. In an opposite case, as the one presented in this paper, the conditions that create this distinction are important and

must be treated separately.

This includes the real GDP per capita in order to account for the economic performance of the municipality, as well as socio-

demographic characteristics (population structure, sex, education, literacy).
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Now, in equation (12) some covariates could
potentially be endogenous to the treatment. For
example, if the wage has effects on employment,
it should in turn be affecting the municipal GDP
since it is a function of employment and capital.
According to this, I estimate a second regression
controlling by differential trends parameterized by
the controls; that means, interacting the economic

activity covariates with a dummy for 1985.

y,=0 +y,+3MW xPeriod)+X +

(GDP, x1985) + (Coffee, x1985) +¢, . (13)

-

Asin anon-experimental conventional evalua-
tion, the main assumption behind is that employ-
ment would have followed a similar trend in the
urban and rural municipalities in the absence of
changes in minimum wage. This means that the
behavior of municipalities with an urban mini-
mum wage is a good counterfactual for the rest of
municipalities. In order to build a case for credible
identification I rely on sample extracts of the 1964,
1973 and 1985 Census published by DANE. The
data contains representative randomly selected
samples of individuals which are grouped in re-
coded municipalities (smaller rural areas where
grouped). This is a product of joint work between
DANE, IPUMS and the University of Minnesota.

¥ The equation estimated is as follows: i, =\ +8,+ B,o,, D, Byoss D, €

mt m
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I conducted a formal test by interacting the
treatment variable with time dummies.” Table
Al in the Appendix shows that the trends be-
tween treatment and control municipalities are
significantly different between the two groups in
the pre-treatment period if we use the raw sample.
However, the pre-trends are not significantly dif-
ferent between the two groups when we exclude
capital cities or the more restrictive one in which,
apart from excluding capital cities, I excluded those
municipalities that switched to the control group
between 1974-1984. In other words, municipali-
ties that experienced an increase in the minimum
wage before all others in the treatment group.
These results are also presented in Figure A3 in
the Appendix. Looking at Figure A3D we can see
that if we fail to account for an underlying trend
(using all municipalities in the dataset), it will
produce particularly larger treatment effects [see
Rambachan and Roth (2019)].

While testing for a common pre-trend is a step
necessary to validate the parallel trends assump-
tion underlying differences-in-differences, itisnota
sufficient condition. Failing to reject the hypothesis
that the employment rate in years prior to treat-
ment exhibit parallel trends does not corroborate
the parallel trends assumption per se. The very

large gap between the pre-treatment years and the

where y is the outcome for municipality m at time
wt T Er

t, . and 0 are municipality and time fixed effects. D , is the interaction of the treatment variable with time dummies. If the

outcome trends between treatment and control group are the same, then

105 (the "lead") should be insignificant.
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post-treatment period makes the parallel assump-
tion very restrictive. While there is no additional
evidence of important changes at the municipal
level between those years that could have affected
employment distinctively between groups, unfor-
tunately, data limitations do not allow to look more
closely between periods. Nonetheless, in Section VII
I use additional econometric tools to corroborate

the results presented.
VL. Results

In what follows I present the results of equations
(12) and (13) using as dependent variables both
the employment rate and unemployment rate and
comparing between different samples. I then focus
on the employment rate and estimate the impact
of the minimum wage increase on a subgroup of
municipalities and conditioning on key individual

characteristics.
A. Aggregate employment effects

According to panel A in Table 3, the employment
rate increased in rural municipalities (treated),
relative to those considered as urban (controls),
between 1.9 and 2.8 pps when estimating equation
(12). As describe in Section V, when we do not ac-
count for the underlying trend, results presented
using the complete sample are larger, suggesting
an upward bias. Now, when controlling by dif-
ferential trends (panel B), the results are similar,

with effects between 1.6 pps and 3.1 pps. This is
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equivalent to an increase of about 4% to 8% rela-
tive to the average of the employment rate of the
control group before the treatment. These results
imply a greater contribution from the change in
the number of employed workers with respect to
the working-age population. Yet, there is no clear
and systematic effect on the unemployment rate
(Table 4). In the case of the unemployment rate,
the results show a change in sign depending on
the sample used, although the coefficients are not
statistically significant. This variability in the re-
sults is consistent with the evidence found in the
literature and, for this reason, in the remainder of

the paper I will focus only on the employment rate.

The positive effects the increase in the minimum
wage has on the employment rate contradicts the
idea thata rise in the cost of employment generates
a lower demand for labor, affecting job creation
--as the classical model predicts. Thus, these re-
sults suggest that the employment structure in
rural areas at the time was associated with some
degree of market power on the employer's side, as
discussed in Section III. In addition, compliance
with labor regulation in Colombia has been low,
and is contingent to the contractual relation of
agents. Likewise, these results are in line with the
"new economy" of the minimum wage, as argued
by Card and Krueger (1995).

In spite of what has been discussed, one of the
problems with using Census data to evaluate the

effects of changes in the minimum wage is the large



period in between, which in this case presents a
12-yearlag. The argument conveyed in the paperis

based on the premise that while there were changes
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Table 3
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in the minimum wage for both groups during that
period, there were no other significant changes that

affected employment levels. As I have discussed,

EFFECT OF MINIMUM WAGE UNIFICATION ON THE EMPLOYMENT RATE

Differences-in-Differences

Adj. R-squared

Number of Municipalities
Mean Control 1973

Mean Treatment 1973
Socio-demographic controls
Economic activity controls
FE Municipality

FE Year

Differences-in-Differences

Adj. R-squared

Number of Municipalities
Mean Control 1973

Mean Treatment 1973
Socio-demographic controls
Economic activity controls
(GDP per capita x 1985)
(Coffee x 1985)

FE Municipality

FE Year

Panel A: Without interacted controls

All sample W/o capitals Restricted sample
2.193 *** 2.844 *** 1.903 *** 2.713*** 2.194 *** 2.657 ***
(0.419) (0.496) (0.614) (0.546) (0.763) (0.738)
0.686 0.741 0.612 0.681 0.621 0.643
847 847 822 822 712 712
42.6 40.6 39.3
42.9 429 42.9
4 v/ v
4 v/ 4
4 4 v v/ v v
4 4 4 v/ v v
Panel B: Economic activity controls interacted
All sample W/o capitals Restricted sample
2.811 *** 3.059 *** 2.650 *** 3.080 *** 2.585 *** 1.645*
(0.493) (0.502) (0.544) (0.534) (0.731) (0.899)
0.742 0.748 0.681 0.695 0.644 0.655
847 847 822 822 712 712
42.6 40.6 39.3
429 429 429
v 4 4 v v/ 4
4 v/ 4
4 v 4
4 v 4
v 4 4 v/ 4 4
v 4 4 v v 4

Notes. The Table presents the effect of minimum wage unification on the employment rate. Panel A estimates regression (12), i.e.,

without interacted controls. Panel B estimates regression (13), i.e., using interacted controls. Socio-demographic controls include

population structure, sex, schooling, and literacy. Economic activity controls include the real GDP per capita and the harvested

area for coffee. Estimates are weighted by the number of observations in the cell. Robust standard errors in parentheses.

*** Denotes significance at 1%, ** significance at 5% and * significance at 10%.
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between 1973 and 1985 there is evidence of conver- ~ reason, estimates presented here are capturing the
gence in minimum wages among the two groups,  effect of the large process of convergence between

ending with the differentiation scheme. For that =~ minimum wages.

Table 4
EFFECT OF MINIMUM WAGE UNIFICATION ON THE UNEMPLOYMENT RATE

Panel A: Without interacted controls

All sample W/o capitals Restricted sample
Differences-in-Differences -2.238 " -0.431 0.139 0.486 -0.681 -0.443
(0.686) (0.431) (0.457) (0.432) (0.921) (1.058)
Adj. R-squared 0.762 0.793 0.773 0.793 0.759 0.773
Number of Municipalities 847 847 822 822 712 712
Mean Control 1973 13.4 14.5 15
Mean Treatment 1973 12.3 12.4 12.4
Socio-demographic controls 4 v v
Economic activity controls 4 v/ v
FE Municipality v v 4 v v 4
FE Year v 4 4 v/ v v
Panel B: Economic activity controls interacted
All sample W/o capitals Restricted sample
Differences-in-Differences -0.488 0.358 0.328 0.65 -0.646 -0.816
(0.423) (0.453) (0.434) (0.443) (0.995) (1.065)
Adj. R-squared 0.792 0.802 0.785 0.796 0.771 0.777
Number of Municipalities 847 847 822 822 712 712
Mean Control 1973 134 14.5 15
Mean Treatment 1973 12.3 12.4 124
Socio-demographic controls v/ v v v/ v v
Economic activity controls 4 4 v/
(GDP per capita x 1985) v v v
(Coffee x 1985) 4 4 v
FE Municipality 4 v v v 4 4
FE Year 4 4 4 4 v 4

Notes. The Table presents the effect of minimum wage unification on the unemployment rate. Panel A estimates regression (12), i.e.,
without interacted controls. Panel B estimates regression (13), i.e., using interacted controls. Socio-demographic controls include
population structure, sex, schooling, and literacy. Economic activity controls include the real GDP per capita and the harvested
area for coffee. Estimates are weighted by the number of observations in the cell. Robust standard errors in parentheses.

*** Denotes significance at 1%, ** significance at 5% and * significance at 10%.
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However, during this period both the employ-
ment rate and labor participation could have been
influenced by other facts not being controlled for,
affecting differently rural or urban municipalities.
In particular, we might expect a reallocation of
labor as part of the process of structural transfor-
mation that the economy experienced during those
years. In this sense, while changes in labor compo-
sition do not only affect treated municipalities, a
greater share of the population living in rural areas
before the policy change could have reallocated to
other sectors, for example, by migrating to urban

centers (see Table 2).

Although I presented some evidence to support
the validity of the parallel trends' assumption, one
should ensure that the control municipalities are as
similar as possible to the treatment municipalities,
specifically in their covariates. Therefore, I estimate
again equation (12) using a Kernel Propensity
Score Matching (PSM) as a weighted average of the
non-treated units in which the weight given to the
non-treated unit is proportional to the proximity
of the observable variables. The balancing tests
for both the employment rate and the unemploy-
ment rate can be seen in Table A2 and Figure A4
in the Appendix. Similar to the results presented
in Tables 3 and 4, estimates in Table 5 show posi-
tive and significant effects for the employment
rate--between 1.9 and 2.4 pps, but no effects for

the unemployment rate.

Carlos A. Mesa-Guerra

B. Employment effects by subgroups

In this section, I examine the employment effects
across different groups of municipalities and key
population subgroups, relying particularly on the

PSM sample for the latter.

Table 6 presents employment estimates for
different groups of municipalities. For example,
disaggregating by coffee-growing and non-coffee-
growing municipalities, results show positive ef-
fects for the first group, while no significant effects
for the latter. These results seem to be consistent
with the fact that coffee-growing municipalities
tend to have a larger share of part-time workers.
Therefore, as labor supply in these municipalities
is usually less skilled and depends on a high sea-
sonality (related to day labor), changes in minimum
wage policy might have been an incentive for an

increase in labor participation.

On the other hand, Table 7 shows evidence of
heterogeneous effects on population subgroups.
Particularly, results show evidence that minimum
wage leveling benefited men in the treated mu-
nicipalities, while it doesn't seem to have had an
effect on women's employment rate. The latter is
somewhat unexpected. For example, gender role
convergence could have affected more gender
traditional jobs which are likely to be concentrated

in rural areas. This would have induced more
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Table 5
EFFECT OF MINIMUM WAGE UNIFICATION - KERNEL MATCHING

Panel A: Epanechnikov Kernel

Employment Rate Unemployment Rate
(0] (2 (3) @

Differences-in-Differences 2.364* 1.976*** 0.429 0.251

(0.693) (0.697) (0.614) (0.547)
Adj. R-squared 0.709 0.739 0.798 0.84
Number of Municipalities 416 416 416 416
Mean Control 1973 423 14.7
Mean Treatment 1973 429 13.4
Socio-demographic controls 4 4
Economic activity controls 4 4
FE Municipality 4 4 4 v
FE Year v v 4 v

Panel B: Gaussian Kernel
Employment Rate Unemployment Rate
(5) (6) (7) 8)

Differences-in-Differences 2.349 *** 1.936 *** 0.277 0.226

(0.728) (0.706) (0.627) (0.538)
Adj. R-squared 0.692 0.728 0.789 0.836
Number of Municipalities 416 416 416 416
Mean Control 1973 424 14.7
Mean Treatment 1973 429 13.4
Socio-demographic controls v v
Economic activity controls v 4
FE Municipality 4 v v 4
FE Year v v 4 v

Notes. The Table presents the effect of minimum wage unification on the employment and unemployment rate using the Kernel
Propensity Score Matching (PSM). Panel A estimate the models using an Epanechnikov Kernel. Panel B estimate the models using a
Gaussian Kernel. Socio-demographic controls include population structure, sex, schooling, and literacy. Economic activity controls
include the real GDP per capita and the harvested area for coffee. Estimates are weighted by the number of observations in the
cell. Robust standard errors in parentheses.

*** Denotes significance at 1%, ** significance at 5% and * significance at 10%.
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women to participate in the labor market in rural

areas resulting in a positive or "catch up" effect.

Therefore, one needs to account for the positive

bias in the estimated effect on women's employ-

Carlos A. Mesa-Guerra

ment. The second column in Table 7 deals with

this issue. Results also show a positive effect for

individuals between the ages of 14 and 28 years,

and for those workers who only finished primary

Table 6
EMPLOYMENT EFFECTS BY SUBGROUPS OF MUNICIPALITIES
Coffee producers Non-Coffee producers Pop > 10k and < 50k

Differences-in-Differences 4.016** -0.294 2.729 ***

(0.535) (0.790) (0.720)
Adj. R-squared 0.77 0.805 0.744
Number of Municipalities 565 282 333
Socio-demographic controls 4 v/ v
Economic activity controls 4 v v
FE Municipality 4 v 4
FE Year 4 4 4

Notes. The Table presents employment effects by subgroups of municipalities. Socio-demographic controls include population
structure, sex, schooling, and literacy. Economic activity controls include the real GDP per capita and the harvested area for coffee.

Estimates are weighted by the number of observations in the cell. Robust standard errors in parentheses.

*** Denotes significance at 1%, ** significance at 5% and * significance at 10%.

EMPLOYMENT EFFECTS IN DIFFERENT POPULATION SUBGROUPS

Table 7

Employment rate

Share of employment

Men Women Youth W/o Wage Basic Wlo Wage Non-Wage
Workers, Ag. Education  Migrants Labor Labor
Differences-in-Differences 2.828 *** -0.087 2.060 ** 1.887 ** 2.890 *** 1.948 *** -1.332 1.612
(1.02) (0.279) (0.832) (0.808) (0.859) (0.699) (1.007) (1.066)
Adj. R-squared 0.727 0.983 0.718 0.778 0.811 0.746 0.836 0.806
Number of Municipalities 416 416 416 416 416 416 416 416
Observable covariates 4 v v v v 4 4 v
FE Municipality v v v v v v v v
FE Year 4 v v v v 4 4 4

Notes. The Table presents employment effects by subgroups of municipalities using the Kernel Propensity Score Matching sample
from Table 5. Youth is defined as all individuals age 14 to 28. Wage labor correspond to all wage and salary workers. Observable
covariates include socio-demographic and economic activity variables. In the second column I additionally control for women’s
participation rate. Estimates are weighted by the number of observations in the cell. Robust standard errors in parentheses.

*** Denotes significance at 1%, ** significance at 5% and * significance at 10%.
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education. If the monopsony model is satisfied,
then we should expect the effect on employment
for low-skilled workers to be larger, considering
that they are associated with lower relative wages.

The results suggest this is the case.

Although the existence of confounders (factors
that could be influencing the estimates and that
cannot be controlled for) is a concern that arises
from the data itself, the heterogeneous effects help
reduce the uncertainty created by the large period
in between Census. For example, since there was
a coffee boom in the late 1970s, creating more em-
ployment in the coffee sector, this could be partially
explaining the large effects on employment when
conditioning on municipalities characterized as
coffee-growers. In line with this, given that the coffee
sector is composed mainly of day laborers, concerns
pointing at results being explained exclusively by
the effects of the coffee boom of the late '70s are
somewhat reduced as there is evidence of positive
and significant effects when excluding wage work-

ersin the agricultural sector (Table 7, fourth colum).

Similarly, the coffee boom might have influ-
enced positively the economic activity of rural
municipalities, increasing the demand for labor
and the participation rate as it could have induced

migration towards municipalities with higher eco-

nomic activity. Nonetheless, when looking only at
the population that did not migrate during that
period, one can see that there is still a positive ef-
fect (Table 7, sixth colum). These estimates suggest
that the results are not exclusively driven by the
coffee boom or by the expansion of the economic
activity at the municipal level. Now, positive effects
found for coffee-growing municipalities could be
associated with the harvesting cycle which induces
positive shocks on labor participation and a high
demand for day labor. It is worth mentioning that
the geographic dimension of the municipality con-
sists of the population living in the urban centers,
but also the ones living in the periphery where ag-
riculture may exist. This means that coffee-growing
municipalities are only measured in the extensive
margin (the municipality grows, or it does not grow
coffee according to Colombia's Coffee Census), and

not in the intensive margin (production volume).

Itis also important to consider the effects that the
policy change has on the quality of employment. In
other words, the impact it has on the employment
levels of wage-labor (those who earn a salary as
compensation for their work) and non-wage labor
--those who do not earn a salary.” Results from the
last two columns in Table 7 show that the increase
in the minimum wages did not significantly change

the share of wage-labor and non-wage labor.

2 Day laborers, employees, and domestic employees compose wage-labor. The non-wage labor corresponds to self-employed
workers, employers (or business owners), and unpaid family workers.
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Compiling all that has been presented so far
suggests that the growth in the overall demand
for labor in the rural areas, potentially resulting
from a higher participation rate, could have been
related with a growth rate of similar magnitude in
employment in the informal sector. These results

are in line with a segmented rural labor market.
C. Accounting for spatial spillovers

The existence of externalities created by the integra-
tion between rural and urban labor markets might
have had a significant impact on the employment
structure (Botello, 2010), which could potentially
lead to bias in the estimates presented so far. In
particular, one could expect that differentiated
minimum wages induce spatial effects or spill-
overs. On the one hand, it is reasonable to think of
temporary workforce reallocation from treated mu-
nicipalities (with alow minimum wage) to control
municipalities (with a high minimum wage) within
small distances. This could be a rational decision as
workers would want to perceive a higher income
but living in municipalities that seem to have a
lower cost of living--lower average wage, lower
prices. Or vice versa, from control municipalities
to treated municipalities as some workers that
lost their job in the urban sector fall temporarily
into the rural labor market. The existence of a dif-
ferentiation in activities within the rural sector, for
example, between activities carried out during the

entire year—of a continuing nature-and those of a

Carlos A. Mesa-Guerra

temporary nature, which are essentially demanded
during seasonal times (e.g. during harvest times),

supports the argument for integrated markets.

Using a neighborhood approach with a queen
contiguity matrix I exclude treated adjacent mu-
nicipalities from neighboring controls. Adjacent
municipalities are those that share a same border
or vertex. Equations (12) and (13) are re-estimated
for the employment rate. The results on Table 8
suggest positive effects on treated municipalities,
which are not far from the ones that were presented

in subsection VI.A.

VII. Robustness

The results presented so far suggest that differences
between the treatment group (rural municipalities)
and the control group (urban municipalities) can
be captured by differences in the employment rate
controlling by observables. However, municipali-
ties facing a rural minimum wage and those facing
an urban minimum wage could be different in
other ways, which can bias the results--at least par-
tially. While the evidence presented is suggestive of
the parallel trends' assumption, control units that
may not be adequate counterfactuals are being in-
cluded in the different samples. These issues could
create suspicion about the control group's ability to
reproduce the course of the counterfactual result.
Therefore, the standard method of differences-in-

differences could lead to biased estimates.
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Table 8
EFFECT ON THE EMPLOYMENT RATE CONTROLLING FOR SPILLOVERS:
SPATIAL ANALYSIS ELIMINATING NEAREST NEIGHBORS

All Sample W/o capitals All Sample W/o capitals

Differences-in-Differences 3.237 % 3.135*** 3.730 *** 3.841 "
(0.763) (0.814) (0.753) (0.794)
Adj. R-squared 0.781 0.698 0.788 0.714
Number of Municipalities 481 456 481 456
Controls v 4 v 4
(GDP per capita x 1985) v/ v/
(Coffee x 1985) v v
FE Municipality v v 4 4
FE Year v v 4 4

Notes. The Table presents employment effects controlling for spatial spillovers using the complete sample and excluding capital
cities. Observable covariates include socio-demographic and economic activity variables. Estimates are weighted by the number

of observations in the cell. Robust standard errors in parentheses.

*** Denotes significance at 1%, ** significance at 5% and * significance at 10%.

A. Synthetic Control Method and Monte
Carlo simulations

As a complementary approach to address these
concerns, I use the synthetic control method
(Abadie & Gardeazabal, 2003; Abadie et al., 2010;
Abadie et al., 2015). This method is at the cutting-
edge of the empirical literature in labor economics.
The basic idea is that a combination of units often
offers a better comparison for the unit exposed to
the intervention than a single unit. The difference
between this method and the PSM method is that

the former assigns differentiated weights to the

units in the control group (counterfactual), so that
the synthetic group resembles more the treated
unit-or units-before the intervention, at least in

the variable of interest.

The traditional synthetic control method (SCM)
allows one to estimate policy effects in contexts
where a single unit is exposed to an intervention.
The SCM provides a data-driven procedure for
building synthetic control units, based on a com-
bination of all comparison units that are close to
the characteristics of the unit that is being exposed

to the intervention.?! It is a less arbitrary way of

2 The SCM does not give the same weight to the non-treated units in the comparison. On the contrary, it creates a weighted
average of the non-treated units that matches the treated unit during the pre-treatment period and uses it as a counterfactual.

194



THE EFFECT OF MINIMUM WAGES ON RURAL EMPLOYMENT: THEORY AND EVIDENCE FROM COLOMBIA

determining a control group that resembles the
behavior that treated units would have had if
they had not received the treatment. Cavallo et
al. (2013) expanded the SCM allowing for more
than one unit to experience the treatment, even

at different times.

Figure 4
ESTIMATION OF THE TREATMENT EFFECT
ON THE EMPLOYMENT RATE USING THE
SYNTHETIC CONTROL METHOD (SCM)

52

=O==Treated

50 === Synthetic Control /3

48

46

Employment Rate

44

Minimum wage o—>
unification policy, 1984

2 |

1973 1985

Notes. The Figure presents estimates of the treatment effect
on the employment rate using the Synthetic Control Method
(SCM). The Synthetic Control is the counterfactual estimation
for the treatment group. Given that there are only two periods
of analysis (pre and post-treatment), the lines between 1973
and the result of the estimate in 1985 are reflection of the union
of two points for the employment rate. The graph does not
represent a change in trends before treatment. In contrast, the
SCM equates trends in the pre-treatment period. Likewise, the
units for which there is no approximate match are excluded for
inference, that is, for which the RMSPE (Root Mean Square Pre-
diction Error) before the treatment is greater or equal to v3*Avg.
RMSPE for the treatment group (see Acemoglu et al., 2016).
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Figure 4 presents the results of the estimated
counterfactual for the treated municipalities (rural)
allowing for multiple treated units.” It is evident
that the synthetic estimate of the counterfac-
tual matches the average employment rate of the
treated units before the treatment. Consequently,
the estimated effect on the employment rate is
the difference between the treated unit and its
synthetic control during the period after the treat-
ment, which shows an increase of 3.0 pps in the

employment rate.

In addition, the SCM carries out a series of
placebo trials in situ. For each control unit, we
temporarily assumed that it receives the treatment
at the same time and construct a synthetic control
using the rest of the non-treated units. Then, a dis-
tribution of these placebo effects is estimated as a
measure of the relative size of the main effect, using
the differences between the placebo units and their
synthetic controls. If a large share of placebo results
is as big as the main effect, then it is likely that the
main effect has been coincidentally observed. The
placebo results estimated using the SCM--which are
not presented here--indicate that the probability of
estimating a similar effect in magnitude to the one
presented in Figure 4 is less than 0.01%.% This is
well below the 5% rejection level typically used in

conventional tests of statistical significance. There-

2 For the inference, municipalities that did not obtain a good synthetic combination were removed.

% Thisis true also after scaling each post-treatment effect by a measure of pre-treatment match quality (the pre-treatment RMSPE).

195



COYUNTURA ECONOMICA: INVESTIGACION ECONOMICA Y SOCIAL
Volumen L Diciembre de 2020 | pp. 169-209

fore, we can confirm the significance of the result
using the SCM.

Finally, I carried out a placebo test for dif-
ferences-in-differences. Figure 5 shows a Monte
Carlo permutation test using equation (12). These
placebo trials assign randomly the treatment
status to municipalities drawn from a sample of
the data and determine the probability of observ-
ing an average employment effect similar to the
results estimated in Table 3. The results in Figure
5 show that is highly unlikely that the coefficients
presented in Table 3 were estimated by chance. If

this was the case, the distribution of the effects us-

Figure 5
PERMUTATION TEST FOR DIFFERENCES-IN-
DIFFERENCES, EMPLOYMENT RATE

= Kernel density estimate
"‘ ------- Normal density

Density
IS

Placebo effect

Notes. The Figure shows a distribution of 1.000 placebo es-
timates by Monte Carlo simulations of the effects of changes
in the minimum wage policy. The solid line shows the distri-
bution that result from randomizing the treatment variable at
the municipality level. The dash line corresponds to a normal
distribution. Each permutation regression introduces time and
municipality fixed effects. The grey vertical lines display the
point estimates from equation (12).

196

ing the multiple placebo permutations should be
centered at zero, as it is shown in the figure. Under
a true effect from the policy, a random assignment
of the treatment will not correspond to the reality
of the policy, therefore, it should not generate sys-
tematic effects. In this sense, the evidence seems to
indicate that the results estimated with equation
(12) are consistent with significant effects on the

treatment group.

B. Using Household Survey data for a
Metropolitan Area

The differences-in-differences approach compares
employment in urban and rural municipalities
in 1973 and 1985. As it has been discussed, this
period is very long and clearly some changes that
might have affected rural and urban areas asym-
metrically, apart from the minimum wage policy,
could have taken place. Particularly, the process
of structural change could have affected employ-
ment and skill composition differently in rural and
urban areas; gender role convergence could have
also affected more gender traditional jobs which
are likely to be concentrated in rural areas. Thus,
the tremendous gap between the Census data can
raise doubt on the fact that the changes we see
between 1973 and 1985 are due solely to changes

in minimum wage policy.

In order to address some of these concerns I
estimate a fixed effect model similar to equation

(12) using data from the National Household
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Survey for Cucuta and its metropolitan area (Villa
del Rosario, El Zulia, Los Patios). The National
Household Survey was in place from 1976 until
2000, but there is only available information from
1984 for a small number of municipalities, most
of which were not affected by the policy-except
for El Zulia and Los Patios. Cticuta, along with its
metropolitan area, was included in the sample in
June 1982 (EH-38) and then, each semester, from
June 1983 (EH-40). For the purpose of this paper I
rely on data from the 1984 (EH-44) and 1986 (EH-
52) waves for all urban population. In December
of 1983, the National government determined
that the final increase on the minimum wage for
treated municipalities was going to be gradual.
An initial raise staring in January of the following
year, then a second raise in April, and a third and

final adjustment in July.

Table A3 in the Appendix presents demograph-
icinformation for Cticuta's metropolitan area in the
quarter before the final hike in the minimum wage.
In 1984, 27.3% of treated workers in El Zulia and
Los Patios (treated) earned less than the prevailing
minimum wage ($46.17 pesos per hour), against
29.9% in Cucuta and Villa del Rosario (controls).
However, the treated sample had a higher share of
workers earning between one and two times the
minimum wage, with a higher share concentrated
in agriculture and construction industries. Now,
the two samples had fairly similar demographic
characteristics but those in the treated group had

lower employment rate, lower schooling and mean

Carlos A. Mesa-Guerra

wage. Despite these differences, the proportion of
wage and salary workers and self-employed was
similar. However, these differences are greater if

we only use Villa del Rosario as the control group.

A first indication of the employment effects of
the rise in the minimum wage comes from Table
A4 in the Appendix. The first two columns show
the changes in the employment rate between 1984
and 1986 in treated municipalities relative to the
corresponding changes in Cucuta and Villa del
Rosario combined. Results show an employment
growth of about 12%, relative to the baseline for the
control group. Now, since descriptive statistics for
1984 are quite different in many aspects, the last
two columns perform a Kernel Propensity Score
Matching. The results suggest that the rise in the
minimum wage did more than simply "catch up" in
the employment rate, with an increase of 8% relative

to the mean employment rate for the control group.

In light of these findings, in Table A5 I present
a more detailed analysis of the change in mean
wages and employment rate for different groups.
The first column in the table presents the fraction
of workers in each group that received an hourly
wage between $46.17 and $47.07 pesos in the sec-
ond quarter of 1984. This measure of the "potential"
group directly affected from the rise in the mini-
mum wage ranges from 5.8% for workers without
ahigh school degree to 14.6% for those with at least
a high school degree. The next columns contain the

means for the hourly wage and employment rate
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in 1984. Finally, the last two columns present the
differences-in-differences for these labor market
outcomes. We see a negative impact in the aver-
age wage for female workers and for those with at
least high school. However, we see an increase in
the employment rate for three groups: male work-
ers, those age 14 to 28 and high-skilled workers.
In contrast to conventional expectations, groups
with a higher fraction of low-wage workers do
not appear to have suffered any relative losses in
employment. These results are in line with those

presented in Sections VI and VII.

VIII. Discussion

This paper examines the effect of urban and rural
minimum wage convergence from 1974 to 1984 in
Colombia. Taking advantage of a "natural experi-
ment" framework and using Census data, I esti-
mate the effect of changes in the minimum wage
on employment in the rural labor market. Results,
contrary to what has been found in the literature
in the case of Colombia, show evidence of an
increase between 4% and 8% in the employment
rate in policy-affected municipalities, relative to
the control group, but do not seem to have any
effect on the unemployment rate. These results are
consistent with the "new economy" of the mini-
mum wage (Card and Krueger, 1995), which shows
evidence that is contradictory to the implications
of the standard competitive model for the labor
market. In addition, the results show evidence of

heterogeneous effects by population subgroups.
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Robustness checks using alternative econo-
metric approaches and relying on additional
survey data for smaller samples helps reduce the
uncertainty created by Census data limitations.
The additional evidence suggests that there are
effects beyond the exogenous shocks that could
have affected the structure and the dynamics
of the labor market between 1973 and 1985. In
particular, shocks coming from the coffee boom,
which might have affected the economic activity
of municipalities, and the process of structural
change. The results consistently show positive
effects on the employment rate, a symptom that
suggests there was a narrowing in the gap between
urban and rural municipalities. The increase in
the demand for labor, potentially resulting from a
higher participation rate in rural areas, is highly
consisting of low-skilled employment, associated
with a large informal sector. However, as it has
been discussed in the paper, the possibility of other
causes driving the results cannot be necessarily
excluded, particularly as I can only test weakly for

the plausibility of the parallel-trends assumption.

In this paper I have also presented a model of
a segmented rural labor market. I argued that this
simple model is useful for interpreting the empiri-
cal results and thinking about the likely effects of

the minimum wage in developing countries.

Now, most of the previous studies looking at the
impact of the minimum wage on the employment

level in Colombia have documented a negative
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elasticity. In particular, Bell (1997) finds a very
pronounced impact of the minimum wage on the
wage distribution and employment level in Colom-
bia. While these results contradict those presented
in this paper, Bell used the manufacturing sector
as a representative sector of the Colombian labor
market. This has come at the expense of focusing
on the formal urban sector with a low incidence
of wage levels below the legal minimum wage,
and a growing outsourcing of jobs. In this sense,
this paper uses new information on the supply
side of the labor market to evaluate the effects of
an increase in the minimum wage on the demand
for labor. Information that is representative at the

local and national level.

Finally, the results presented may contribute to

the ongoing discussion about the possibility and

Carlos A. Mesa-Guerra

the convenience of returning to a differentiated
minimum wage scheme in Colombia. As each
region's capacity to absorb a specified minimum
wage rate is different, there are arguments in favor
of a differentiated minimum wage (e.g., by region,
age, industry, or occupation) as it can play an im-
portant role by mitigating the trade-offs implicit
in a one-size-fits-all minimum wage. However,
arguments against a differentiated minimum wage
suggest that we could expect an increase in migra-
tion of qualified labor from less developed areas to
those with higher productivity, widening regional
gaps. In any case, the results presented need to be
taken with caution as they reflect changes from a

particular policy and refer to a specific context.
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FIGURES AND TABLES

Figure Al

NOMINAL INCREASE IN MINIMUM WAGES BY AREA
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Notes. The Figure presents the annual change in nominal minimum
wages by area between 1954-1988. The information presented averages
over a year when increased several times within a given year. Source.
Author's calculations using data from the Ministry of Labor and DANE.

Figure A2

MINIMUM-TO-AVERAGE WAGE RATIO BY AREAS
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Notes. The Figure presents the minimum-to-average

wage ratio by

areas a between 1954-1988. Source. Author's calculations using data
from Jaramillo ef al. (2001), the Ministry of Labor, and DANE.
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Figure A3
PARALLEL TRENDS FOR DIFFERENT SAMPLES
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Notes. Figures A through C present the evolution of employment rates for treated and control municipalities for different sam-
ples Figure D present the estimates of difference in means. Restricted sample excludes capital cities and those municipalities that
switched to control group between 1974-1984. In other words, excludes those municipalities that experienced an increase in the
minimum wage before all others in the treatment group. Significant pre-trend corresponds to those in which the t-statistic is greater
than 1 in absolute value.

Source. Author's calculations using data from 1964, 1973 and 1985 Census samples published by DANE.
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Figure A4

BALANCE PLOT AFTER KERNEL MARCHING,
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Notes. The Figure presents the balance plot after kernel mar-
ching for the pre-treatment period using the Epanechnikov

function.

TEST FOR PRE-TRENDS USING CENSUS SAMPLES

Table A1

Carlos A. Mesa-Guerra

All Sample W/o capitals Restricted sample
Pre-trend difference 1.620 *** -0.531 0.206
t-statistic (2.64) (0.73) (0.15)
Adj. R-squared 0.67 0.607 0.604
Number of Municipalities 473 440 340

Notes. The Table shows the test for pre-trends using different Census samples. The restricted sample excludes capital cities and

those municipalities that switched to control group between 1974-1984. Estimates are weighted by the number of observations in

the cell. t-statistics in parentheses.

*** Denotes significance at 1%, ** significance at 5% and * significance at 10%.

205



COYUNTURA ECONOMICA: INVESTIGACION ECONOMICA Y SOCIAL
Volumen L Diciembre de 2020 | pp. 169-209

Table A2
BALANCE AFTER KERNEL MATCHING, PRE-TREATMENT

Characteristics Controls Treated t-stat
Employment Rate 42.4 429 0.94
Unemployment Rate 14.7 13.4 2.9
Participation Rate 49.7 49.5 0.23
Percent Male 50.4 50.2 0.95
Percent Age 18-65 42.2 42.2 0.12
Percent Age 14-28 26.4 26.3 0.38
Years of schooling 2.7 2.7 0.06
Class of Worker (%)

Wage workers. Agriculture 44.8 44.7 0.07

Other Wage and Salary Workers 10.8 10.5 0.51

Self-Employed. Incorporated 5.4 5.6 0.58

Self-Employed. Unincorporated 18.1 18.1 0.02

Domestic Worker 4.7 4.7 0.16

Unpaid Family Workers 5.7 5.7 0.41

Literacy Rate 65.1 65.1 0.02
GDP per capita (thousand) 110 110 0.25
Coffee. Avg. Harvested Area (ha) 1,374.30 1,537.90 0.74
Rurality Index (0-1) 0.6 0.6 0.02

Notes. The Table presents the balance statistics after kernel marching for the pre-treatment period using the Epanechnikov function.
Means and t-test are estimated by linear regression.
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Table A3
CHARACTERISTICS OF TREATED AND COMPARISON SAMPLES, CUCUTA
METROPOLITAN AREA 1984

Group Treated All Controls Villa del Rosario
Employment Rate 36.5 42.7 45.4
Unempoyment Rate 14.4 12 6.5
Mean Age 31.6 31.8 32.1
Percent Female 53.6 54 51.9
Percent Age 14-28 44.4 46.9 44.7
Average Education (Years) 4 5.7 4.5
Percent High School or higher 5.7 13.7 48
Percent Married 444 44.8 46
Percent Wage and Salary Workers 53 54.8 50
Percent Self-Employed 43.1 40.1 444
Percent earning below min. wage 27.3 29.9 51.3
Percent earning between 1 & 2 min. wage 46.5 40.1 34.3
Mean Wage ($/Day) 452.7 567 381.7
Mean Wage ($/Day). cens(a) 453.8 508.6 381.7
Mean Log Wage ($/Day) 6 6.1 5.7
Industrial Distribution:

Agriculture 18.4 2.2 7.7

Construction 10.3 5.1 3.1

Manufacturing 18.1 17 28.9

Transportation. Communication. Utilities 10.4 7.5 6

Trade 21.7 32.8 27.6

Finance. Insurance. Real State 0.3 2.6 22

Services 20.8 32.7 24.5
Sample Size 702 9,134 511

Notes. The Table presents descriptive statistics for control and treated municipalities in Cticuta's metropolitan area in 1984. Des-

criptive statistics are estimated using all individuals age 12 or above. To estimate censored mean daily wage, I dropped wages for

those with daily wage less than 1/8 of daily minimum wage and top-censored observations with daily wage above 3 times the

interquartile range. Means are weighted by National Household Survey sample weights. Source. Author's calculations using data

from the 1984 National Household Survey.
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Table A4
EFFECT ON THE EMPLOYMENT RATE, CUCUTA METROPOLITAN AREA
1984-1986
Full sample Kernel PSM
Differences-in-Differences 5.294 *** 5.109 * 3.502* 3.593 **
(0.37) (1.854) (1.478) (0.903)

Adj. R-squared 0.002 0.145 0.011 0.06
Number of Observations 17,680 17,680 15,953 15,953
Mean Control 1984 42.7 40.9
Mean Treatment 1984 36.5 39.4
Observable covariates v v
FE Municipality v v v 4
FE Year v v v v

Notes. The Table shows the employment effect from the increase in the minim wage in Ctcuta's metropolitan area. The first panel
presents results using the full sample while the second panel uses the Kernel PSM. Results are estimated using data from 1984
(EH-44) and 1986 (EH-52) waves of the National Household Survey. Observable covariates include age, sex and schooling. Kernel
bandwidth used is 0.01. Estimates are weighted by the number of observations in the cell. Robust standard errors in parentheses.

*** Denotes significance at 1%, ** significance at 5% and * significance at 10%.
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Table A5
WAGES AND EMPLOYMENT RATES FOR GROUPS, CUCUTA METROPOLITAN AREA
Treated group, 1984 Differences-in-Differences

Group Percent Mean Employm. Mean Employm.
$46.17-$47.07 Wage Rate Wage Rate
All 74 73.91 36.59 -11.27 3.41
(3.90) (1.95) (17.46) (2.87)
Male 6.3 78.10 54.48 -6.50 10.85
(4.43) (2.82) (22.63) (1.81)
Female 9.8 64.36 20.01 -16.97 -4.63
(7.81) (2.31) (1.41) (4.32)
Age 14-28 6.2 69.93 30.46 -14.82 9.66
(4.53) (2.61) (22.18) (3.24)
High School or higher 14.6 95.77 63.78 -27.21 14.39
(12.07) (7.42) (7.70) (5.00)
Non-HS degree 5.8 69.00 34.81 -9.19 2.63
(3.84) (2.00) (22.64) (2.10)

Notes. The Table shows wage and employment effects using the Kernel Propensity Score Matching. The differences-in-differences

of mean wages represents the difference in percentage changes of hourly mean wages. Regressions include year and municipa-

lity fixed effects controlling for observable covariates. Estimates are weighted by the number of observations in the cell. Robust

standard errors in parentheses.

*** Denotes significance at 1%, ** significance at 5% and * significance at 10%.
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Agricultura Climaticamente Inteligente
(ACI) en Colombia: diagnostico y
retos de politica publica®
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Resumen

De las 15 millones de hectdreas con vocacion agricola que posee Colombia, sélo se usan 6; ademds, sélo el 6% de las hectdreas aptas para
riego cuentan con este servicio. Afiadido a esta subutilizacion de recursos, el cambio y la variabilidad climdticos ponen en riesgo la pro-
duccion agropecuaria, la sequridad alimentaria, y por ende el desarrollo socioecondmico del pais. Este documento analiza las prdcticas de
Agricultura Climdticamente Inteligente implementadas en Colombia que tienen el potencial de incrementar la resiliencia de los produc-
tores al cambio y la variabilidad climdticos. Los gremios y centros de investigacion incorporan en sus decisiones prondsticos climdticos
de fuentes oficiales; pero, persisten desafios en torno a la traduccion, transferencia y uso de dicha informacion, al abordaje de los niveles
heterogéneos de resiliencia y adaptacion, a la confluencia de politicas agropecuarias y medioambientales, a la necesidad de fortalecimiento
institucional, y en relacién con el Estado y las politicas piiblicas.

Abstract

Only 6 out of the 15 millions of hectares for potential agriculture use in Colombia are harvested. Furthermore, just 6% of its lands with
agricultural potential have irrigation systems developed. This sub-use of potential resources, and Colombia’s vulnerability to climate vari-
ability and climate change threaten its food production, food security and its socio-economic development. This article analyses Climate Smart
Agriculture practices implemented by farmers from the main food union associations, which have the possibility to increase farmers’ resilience
to climate change and variability. The food union associations take into consideration official forecasts from the meteorological agency into
their decision-making process; nonetheless, there are still challenges around the translation, transfer and adoption of this climate information,
the heterogeneous levels of resilience and adaptation among them, the overlap between agriculture and environmental public policies, and the
need to strengthen the institutions and the intra- and inter-unions relations, along with the relationship with the State and its public policies.
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I. Introduccion

En un mundo donde los impactos del cambio y la
variabilidad climéticos (CVC) se notan con mayor
frecuencia los agricultores sufren pérdidas econé-
micas por choques externos, afectando al desarro-
llo econémico del pais y, también, la seguridad
alimentaria de las zonas rurales (Schmidhuber et
al. 2007, S.J. Vermeulen et al. 2012, Campbell et al.
2016). Asf mismo, los retos en materia de disefio
y uso de medidas de adaptaciéon y mitigacién al
clima son mayores. Como posible solucién a estas
problemadticas aparece en el 2010 la Agricultura
Climdticamente Inteligente (ACI)'. La ACI es un
enfoque transformador que reorienta los sistemas
agricolas en pro de la seguridad alimentaria bajo
nuevas realidades de retos de CVC (Lipper et al.
2014) permitiendo tanto a pequerios agricultores,
como a grandes gremios y gobiernos, desarrollar
estrategias de adaptacién y mitigacién al CVC,
satisfaciendo a su vez necesidades de aumento de
productividad y seguridad alimentaria. El concep-
to de la ACI llega ademds en una coyuntura espe-
cial donde la demanda de alimentos es creciente
debido al aumento de la poblacién. Se estima que

en el 2050 para satisfacer la demanda de alimentos

mundial de los mds de 9.700 millones de personas
(UN, 2015), la produccién de alimentos deberd
crecer mds de un 60% (Bruinsma, 2009; FAO, 2009).

Colombia tiene una frontera agricola de alre-
dedor de 39,2millones de hectdreas?, de las cuales
15 tienen vocacién agricola, pero solo 6 de ellas
estdn explotadas (IGAC, 2012). Lo anterior pone
de manifiesto la existencia de una brecha entre
las capacidades potenciales del pafs y su realidad
y explica porqué la FAO ve en Colombia posibi-
lidades de convertirse en una despensa mundial
de alimentos; ello supondria para el pais hacer
frente a muchos retos de desarrollo tecnolégico
y de adaptacién al CVC para poder aumentar su
capacidad productiva y sus niveles de seguridad
alimentaria, sin afectar a los acuerdos de politica
publica frente al cambio climédtico y volverse un

exportador neto de alimentos.

Colombia se enfrenta a desafios estructurales
en el desarrollo de sus politicas para el sector
agropecuario: Solo 1,1 de las 18,4 millones de
hectdreas con vocacién agropecuaria aptas para
riego (es decir 6%) cuentan con este servicio; esto

ubica al pafs muy por debajo de otros en la regién

! Este concepto incluye la produccién o actividades agricolas, ganaderas, pesqueras, acuicolas y forestales (FAO, 2018a).

2 Calculos de la Unidad de Planificacién Rural Agropecuaria (UPRA). Tomado de https:/ /sipra.upra.gov.co/ Segtn la UPRA,
la frontera agricola "Se define como el limite del suelo rural que separa las dreas donde se desarrollan las actividades agrope-
cuarias, las condicionadas y las dreas protegidas, las de especial importancia ecolégica y las demds dreas en las que las activi-
dades agropecuarias estdn excluidas por mandato de laley" https:/ /upra.gov.co/sala-de-prensa/noticias/-/ asset_publisher/
GEKyUuxHYSXZ/ content/ frontera-agricola-nacional-la-cancha-del-sector-agropecuario-para-el-desarrollo-rural-sostenible
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como Argentina (15%), Chile (44%) o México (66%)
(DNP, 2018). Ademds, el pais no ha sido ajeno a los
eventos climdticos extremos, tal como lo mostré la
Ola Invernal 2010-2011 (CEPAL, 2012). No adap-
tarse al CVC puede restar al paifs 0,13% del PIB y
generar pérdidas en el ingreso de los hogares hasta
del 20% (Melo et al. 2019).

En el Acuerdo de Paris, Colombia se comprome-
ti6 a reducir sus emisiones de gases de efecto inver-
nadero (GEI) en un 20% con respecto a las emisiones
proyectadas para el afio 2030 (Garcia et al. 2016). Sin
embargo, segtin la Tercera Comunicacién Nacional
de Colombia a la Convencién Marco de las Nacio-
nes Unidas del Cambio Climético IDEAM, 2017),
las emisiones GEI totales siguen presentando una
tendencia creciente, correlacionada con las varia-
ciones en el crecimiento econémico del pais. Por su
parte, el sector agropecuario, silvicola y otros usos
de la tierra sigue siendo lider en la participacién
histérica promedio por médulos en las emisiones
totales, con un 71% del total (IDEAM et al. 2017).

Sia esta coyuntura le sumamos unos niveles de
pobreza estructural en zonas rurales del 39,9% y
unos niveles de malnutriciéon crénica infantil del
10,8% (WEFP, 2020), la seguridad alimentaria debe
posicionarse como una prioridad para el gobierno,
no solo por cuestiones humanitarias, sino de de-
sarrollo econémico y social. La reciente crisis del
COVID-19 ha impactado atin mds las necesidades
de seguridad alimentaria para Colombia; segin las

estimaciones preliminares del Programa Mundial
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de Alimentos, 10 millones de personas pueden estar
enriesgo de inseguridad alimentaria en Colombia,
de los cuales 3 millones se encontrarian en una
situacién de inseguridad alimentaria severa (WFP,
2020). Dadas dichas circunstancias, el enfoque de la
ACT se presenta como una herramienta que puede
ayudar tanto al gobierno, como a los productores
agropecuarios, centros de investigacién (CENI) y
gremios, a trabajar de forma conjunta para pro-
mocionar una agricultura sostenible y solucionar
los problemas de seguridad alimentaria del pafs,
alinedndose con el Objetivo de Desarrollo Sosteni-
ble (ODS) ntiimero 2 de eliminar el hambre al que
Colombia se suscribié en 2015. Este compromiso
dio lugar a varios desarrollos legislativos nacio-
nales como la Creacién de la Comision ODS, a la
inclusién de los ODS en los Planes de Desarrollo
Territorial (PDT), ala Misién de Crecimiento Verde
(DNP, 2018), entre otros. Ademads, el Plan Nacional
de Desarrollo 2018-2022 (DNP, 2019) plantea estra-
tegias para " impulsar la produccién agropecuaria
sostenible, (...) y para la reconversién de sistemas
productivos agricolas, pesqueros, y ganaderos,
hacia modelos sostenibles y climdticamente inte-
ligentes" ofreciendo un marco juridico clave para
desarrollar la ACI.

Este documento recoge diversas experiencias
de los gremios y CENI agropecuarios en Colombia
en torno a la aplicacién de enfoque de la ACl y se
responden las siguientes preguntas: jcémo se estd
preparando el pais para enfrentar los retos del CVC,

y responder a las necesidades y potencialidades del
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mercado?, y jcudles practicas de ACI se implemen-
tan en el pais? Para ello, se disefiaron y aplicaron
entrevistas semiestructuradas y encuestas a los
principales gremios del pais. El objetivo es orientar
las acciones necesarias para transformar y reorien-
tar los sistemas agropecuarios a fin de apoyar de
forma eficaz el desarrollo, y garantizar la seguridad
alimentaria en el contexto de un clima cambiante.
Como evidencian los resultados de esta nota de po-
litica, pese a los desafios que persisten, en Colombia
los agricultores organizados en gremios y aquellos
de los que dan cuenta los CENI se basan menos en
sus saberes ancestrales sobre el comportamiento
de las lluvias e incorporan en sus decisiones de
produccién prondsticos climaticos mds acertados

usando informacién de fuentes oficiales.

Esta nota de politica estd estructurada de la
siguiente manera: seguida a esta introduccién, se
desarrolla una breve revisién del estado del arte
del concepto de la ACI, la tercera seccién describe
la metodologia empleada y presenta los principales
resultados obtenidos de su aplicacién, y el dltimo
apartado brinda recomendaciones sobre la ACI

en el pais.

II. Revision de literatura: el avance
de la ACI frente a otros enfoques y
practicas

El término ACI surgié como contraposicién a la

llamada "revolucién verde" del siglo XX (CGIAR,

2019). Esta tltima perseguia aumentar la produc-
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tividad agricola de paises en desarrollo para hacer
frente a problemas de seguridad alimentaria a
través de, principalmente, el uso de la fitotecno-
logfa, técnicas de monocultivos, mejora de las in-
fraestructuras e incremento de las dreas de cultivo
(FAO, 1996). El "éxito" de la revolucién verde fue
tal que incrementé la productividad agricola total
de cultivos bésicos hasta en un 5,1% a nivel mundial
desde los afios 60 a los 90 del siglo pasado (FAO,
1996). Sin embargo, este incremento productivo fue
cuestionado posteriormente en su efectividad por
dos razones principales. Por un lado, el aumento
de la productividad en Africa y América fue re-
sultado del aumento de la superficie de cultivo
y no como consecuencia directa de la aplicacién
de técnicas propias de la revolucién verde (FAO,
1996). Por el otro, la revolucién verde también
trajo consigo un gran nimero de limitantes desde
el punto de vista de la sostenibilidad ambiental, la
capacidad de adaptacién y la gestién del riesgo.
La revolucién verde tuvo como consecuencia el
empobrecimiento de la calidad del suelo, reduccion
de la biodiversidad, resistencia a los pesticidas, o
contaminacién del suelo y las aguas subterraneas
como consecuencia del uso de quimicos, entre otros

(Grainger-Jones, 2011).

Estas y otras consecuencias de la revolucién
verde hicieron que se cuestionara la sostenibilidad
de dichas précticas y, finalmente, propiciaron que
la FAO desarrollara el concepto de la ACI (FAOQ,
2019a). Este se define como un enfoque con tres

pilares: i) Incrementar de manera sostenible la
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productividad agropecuaria, asi como los ingresos
econdémicos; ii) Adaptarse al cambio climdtico, y iii)
Reducir o absorber la emisién de GEI cuando sea
posible (FAO, 2019b). A pesar de ser un concepto
que bien podria aplicarse a la totalidad del globo
debido al beneficio de sus tres objetivos principa-
les, existe un énfasis en la implementacién de la
ACl en las regiones en vias de desarrollo debido a
su vulnerabilidad al CVC, y a sus necesidades de
seguridad alimentaria (FAO, 2019Db).

En América Latina hay casos emblematicos
del uso de sistemas de ACL Por ejemplo, en el
Corredor Seco de Centroamérica, se realizé una
intervencion orientada a reducir la erosién de los
suelos, aumentar la diversificacién de ingresos de
los productores, incrementar los rendimientos de
los cultivos, proteger los cultivos frente a los fuer-
tes vientos, y reducir los GEI, mediante sistemas
diversificados de cultivos de maiz, frfjol y sorgo
junto a drboles (Lizarazo ef al. 2016; FAO, 2018b).

El fenémeno de El Nifio y el terremoto del afio
2010 en Chile alteraron los niveles normales de
agua en el mar, lo cual redujo el tamafio de los

mejillones y afect6 las existencias de este producto;
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ademds, estos cultivos se afectan por la presencia
de mareas rojas® que se relacionan con el CVC. Una
de las técnicas de adaptacién a estos fenémenos
consistié en construir un sistema flotante sobre la
superficie que les permite a los mejillones man-
tenerse juntos y alimentarse. En consecuencia, se
reduce su exposicién a las mareas rojas y mejora
la productividad (FAO, 2018b).

El alcance potencial que tiene el enfoque de
la ACI para mejorar la seguridad alimentaria, in-
crementar los ingresos, la productividad agricola,
y reducir los GEI, va mds allad tanto de enfoques
como el de las Buenas Précticas Agricolas (BPA)?,
Buenas Practicas Pecuarias o las précticas de ma-
nejo ambiental. La implementacién del enfoque
de la ACI a nivel nacional implica un cambio en
el paradigma de las politicas publicas, exigiendo
un incremento de la inversién y un acercamiento
de la tecnologia existente a los agricultores (FAO,
2019c). Las herramientas que brinda la ACI presen-
tan una oportunidad para que paises en desarrollo
mitiguen los efectos del CVC, se adapten a las
nuevas consecuencias de la variabilidad climdtica
y promuevan un desarrollo social y econémico de
las zonas rurales (World Bank et al. 2015).

Las mareas rojas se producen por la proliferacién de algunas algas que en ocasiones generan toxinas que afectan la salud

humana. Tomado de http:/ /www.senasa.gob.ar/ cadena-animal / animales-acuaticos / produccion-primaria / marea-roja

*  Las BPA son "un conjunto de principios, normas y recomendaciones técnicas aplicables a la produccién, procesamiento y
transporte de alimentos, orientadas a asegurar la proteccién de la higiene, la salud humana y el medio ambiente, mediante
métodos ecolégicamente seguros, higiénicamente aceptables y econémicamente factibles" (FAO, 2006).
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Esta oportunidad también presenta retos a los
que la politica ptiblica tiene que enfrentarse. Uno
de los principales inconvenientes de la puesta
en marcha de la ACI es la capacidad de adaptar
sus practicas al contexto local de los pequefios
agricultores, sin comprometer su escalabilidad
a nivel regional o nacional (Thornton et al. 2018).
Contraria a la revolucién verde, la ACI no consiste
en un conjunto de précticas aplicables de manera
indiscriminada a todo un territorio politico-
administrativo, sino que se presenta como un
enfoque particular que requiere una adaptacién a
las necesidades climéticas, tecnolégicas, de cultivo,
socioecondmicas y politicas locales de cada region,
o incluso comunidad. Mantener un balance entre
lo particular y lo general, es una dificultad a la que
las administraciones ptblicas locales, regionales y
nacionales tienen que enfrentarse para asegurar el

éxito de la implementacién de este enfoque.

Otra problemadtica es la limitacién que los mo-
delos de cambio climdtico con proyecciones a largo
plazo presentan para poder definir qué practicas
de la ACI son las mds adecuadas para implemen-
tar a corto plazo (Vermeulen ef al. 2013). Bien es
conocido que el cambio climético produce cambios
en la variabilidad climaética, en la frecuencia, en

la intensidad, en la extensién espacial, duracién

y temporalidad de eventos extremos climaticos,
lo cual limita la capacidad de adaptacién de los
individuos, incrementando asi su vulnerabilidad
(Thoronton et al. 2014) y dificulta la gestién del
riesgo por parte tanto de los individuos, como
de los gobiernos. Aplicar los modelos globales de
cambio climdtico como elemento de referencia en
la perspectiva ACI implica incrementar la incerti-
dumbre de las variables climaéticas, sobre todo de
precipitacion® (Maraun et al. 2010), y supone hacer
proyecciones a largo plazo (Porter et al. 2014). Este
largo plazo limita el impacto en aquellos usuarios
de informacién climdtica que necesitan un plazo de

tiempo mads corto, ya sean dias, semanas o meses.

En concreto, para el sector agropecuario, la in-
formacion climética debe ser suministrada con una
frecuencia semanal o mensual para poder mejorar
las capacidades de toma de decisiones. Por el con-
trario, definir la ACI en términos de variabilidad
climdtica, mds que en términos de cambio climatico,
incrementa el nivel de certeza y permite obtener
previsiones climdticas estacionales (3-9 meses) y
sub-estacionales (2-6 semanas), incrementando el
impacto en la productividad y permitiendo a las
comunidades y a los gobiernos disefiar y desarro-
llar estrategias de adaptacién y mitigacién mds

robustas a pesar dela falta de certeza de los posibles

> Los modelos globales de cambio climdtico no ofrecen informacién de confianza en escalas necesarias para la toma de decisién
en procesos hidricos. Aunque la reduccién de escala, 0 downscaling, es considerada una herramienta para mejorar la calidad
de las proyecciones climdticas futuras, es necesario tener en cuenta que estas tienden a seguir incorporando las incertidumbres

inherentes al modelo global.
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impactos del cambio climdtico (Thoronton et al.
2014). A través del estado del arte de los servicios
climéticos (Vaughan y Dessai, 2014), los gobiernos
y lasociedad en general tienen una oportunidad de
reducir la vulnerabilidad de la sociedad a una esca-
la nacional, sin obviar las caracteristicas climéticas
locales; en este sentido, los servicios climdticos son
una interseccién entre ciencias climdticas, politica

publica y préctica (Vaughan y Dessai, 2014).

III. Diagnéstico de las practicas de pro-
duccién que aplican modelos clima-
ticamente inteligentes

Este documento tiene como base la visién de los
gremios y CENI quienes dieron cuenta de la de-
manda de servicios para aplicar la perspectiva de
la ACIL. Teniendo en cuenta que la ACI involucra
la produccién o actividades agricolas, ganaderas,
pesqueras, acuicolas y forestales, aplicar los ins-
trumentos de esta investigacién directamente a los
productores requerirfa un trabajo de campo menos
costo-eficiente frente a los objetivos del documento;
ademads, los gremios representan a los productores
afiliados y los CENI trabajan y/o apoyan a los
productores para potenciar los resultados del sec-
tor, por lo que constituyen una via indirecta para

conocer las précticas de los productores del pais.

Esta investigacion parte de dos elementos im-
portantes: Primero, los antecedentes de politica
publica institucional agroambiental del pais (Re-

cuadro 1); y segundo, las cifras del Censo Nacio-
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nal Agropecuario (DANE, 2014) que constituyen
antecedentes de précticas sostenibles con el medio
ambiente por parte de los productores, aunque

pueden o no ser la aplicaciéon del enfoque ACI.

Segun el CNA (DANE, 2014) el 16,5% del total
de las Unidades de Produccién Agropecuaria
(UPA) censadas (2.370.099) afirma haber recibido
asistencia técnica en cualquiera de las temadticas
que esta aborda, lo que equivale a 392.000 unidades
de produccién. 14,4% de las UPA reciben asisten-
cia técnica en BPA, y porcentajes mucho menores
en Manejo de suelos (2%), Practicas de manejo
ambiental (2,1%) y en Buenas Practicas Pecuarias
(BPP) (1,9%) (Grafico 1). Si bien las BPA consti-
tuyen la temdtica mds abordada en la asistencia
técnica, a esta le siguen en importancia los temas
de comercializacién y crédito -aspectos a todas
luces relevantes en las actividades agropecuarias
y el desarrollo rural en general-, pero que relegan
los temas relacionados con la sostenibilidad am-
biental de la produccién agropecuaria. Ademds,
segtin la Misién para la Transformacién del Campo
(DNP, 2015) "los programas de asistencia técnica
son insuficientes y no contribuyen a aumentar la
capacidad de adaptacién del sector a los impactos

del clima cambiante".

El1 72% de las UPA desarrolla actividades para
la sustentabilidad agropecuaria relacionadas con
la conservacién de suelos; le siguen en importan-
cia las actividades relacionadas con proteccién de

fuentes de agua (53%) y manejo de desechos (52%).
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Recuadro 1
ANTECEDENTES DE POLITICA AGROAMBIENTAL EN COLOMBIA

En la ultima década Colombia ha avanzado en la planificacién de politicas que abordan la disyuntiva entre produccién y sosteni-
bilidad ambiental, dentro de las cuales cabe destacar:

O La'Estrategia institucional para la articulacién de politicas y acciones en materia de cambio climatico en Colombia" (DNF, 2011),

la cual define un marco de operatividad interinstitucional entre diferentes sectores y actores ptiblico-privados para abordar los
retos impuestos por el cambio climético; ademads, ordena que el Plan Nacional de Adaptacién al Cambio Climatico -adoptado
por Colombia en la Convencién Marco de las Naciones Unidas sobre Cambio Climético y enmarcado en la Ley 1450 de 2011
(PND 2010-2014)- inicie acciones encaminadas a la evaluacién del riesgo climético y en general hacia una evaluacién de su
impacto, bajo el entendido de que este es un instrumento en "constante construccién y evolucién".

La Politica Nacional de Cambio Climético (2017), que, partiendo de los conceptos de Crecimiento Verde y La nueva Economia
del Clima, propone una estrategia en torno al logro de un "desarrollo rural bajo en carbono y resiliente al clima".

El Documento CONPES 3934 Politica de Crecimiento Verde (DNP, 2018) reconoce la insostenibilidad a largo plazo del modelo
de produccién vigente, asi como las externalidades negativas sobre los recursos naturales y plantea estrategias para conducir
al pais "hacia un modelo més sostenible, competitivo e inclusivo". Este documento de politica estd alineado con los Objetivos
de Desarrollo Sostenible, asi como con el Plan Nacional de Desarrollo 2018-2022; ademds, este tiltimo plantea estrategias para
"impulsar la produccién agropecuaria sostenible, (...) y para la reconversién de sistemas productivos agricolas, pesqueros, y
ganaderos, hacia modelos sostenibles y climdticamente inteligentes". El pais debe continuar esta senda de produccién sostenible
atendiendo las necesidades de hoy, pero con la mirada puesta en la conservacién del privilegiado capital natural que posee.

Fuente: Elaboracién propia a partir de los documentos de politica publica.

Grafico 1
NUMERO DE UNIDADES DE PRODUCCION AGROPECUARIA QUE RECIBE ASISTENCIA
TECNICA (por tematica) Y PORCENTAJE SOBRE TOTAL DE UPAS
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Los enrastrojamientos son la practica mas comin
parala conservacién del suelo (46% de las UPA), la
conservacion de la vegetacion es la actividad mds
generalizada para proteger las fuentes de agua
(82%), y la quema o entierro de desechos es la mds
usada para manejar desechos (77%) (Gréfico 2). Si
bien estos resultados no indican necesariamente
el uso del enfoque ACI en las actividades agrope-

cuarias del pafs, son un antecedente relevante y
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constituyen las cifras oficiales al respecto; mientras
que la aplicacién de estas prédcticas depende del
productor, la perspectiva de la ACI brinda herra-
mientas de trabajo conjunto con el gobierno, la
oferta de servicios climéticos tanto ptiblica como
privada, los gremios, y los CENI para potenciar
la mitigacién de los efectos de las actividades
agropecuarias sobre el CVC y la construccién de

resiliencia.

Grafico 2
NUMERO DE UNIDADES DE PRODUCCION AGROPECUARIA QUE PRACTICA ACTIVIDADES
DE SUSTENTABILIDAD* Y PORCENTAJE SOBRE EL TOTAL DE UPAS
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* De cada una de las cuatro actividades, solo se presentan los 3 principales métodos.
Fuente: CNA (2014). Elaboracién propia a partir de clculos DDRS DNP.
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Teniendo en cuenta los antecedentes expuestos,
durante agosto y septiembre de 2019 se contactaron
24 entidades entre gremios y centros de investiga-
cién de temas agropecuarios, con el fin de conocer
las practicas de ACI que operan en Colombia a
través de la aplicacién de dos instrumentos: una en-
trevista (Anexo 1) y una encuesta para identificar el
grado de acuerdo o desacuerdo de las entidades en
torno a conceptos y aplicaciones de la ACI (Anexo
2). La entrevista fue atenidad por 18 gremios®; y 16
gremios y 2 CENI respondieron la encuesta. Ade-
mads de la Sociedad de Agricultores de Colombia
(SAC) y del Centro Internacional de Agricultura
Tropical (Alianza CIAT-Bioversity), se abarcaron los
sub-sectores agricola (11 entidades), pecuario (3 en-
tidades), piscicola (1 entidad), y forestal (1 entidad).
Ocho de estas instituciones asocian cerca de 983.000
productores’, y si se agrega café, explican el 73%
del PIB agropecuario (DNP, 2020); de alli que estos
resultados se pueden considerar un mapeo de las
précticas de ACI en Colombia y arrojan luces sobre
los avances y retos que tiene el pafs para enfrentar
y adaptarse al CVC, asf como para responder a las
necesidades de produccién para atender el mercado
y hacer frente a sus propias necesidades de seguri-
dad alimentaria. En la seccién IV (Resultados) y V
(Conclusiones y recomendaciones de politica), se

recoge el andlisis de este trabajo. No se diferencia

entre las opiniones de los gremios y los CENI ya
que no existen diferencias cualitativas entre las

opiniones de ambos actores en las encuestas.

IV. Resultados

A.Problemas que el enfoque ACI puede
ayudar a resolver

El impacto del CVC en el sector agropecuario es
una problemadtica del paifs, una realidad y una
"nueva normal” para los gremios entrevistados,
siendo una fuente importante de incertidumbre
al momento de planear sus actividades y tomar
decisiones; como sefiala un entrevistado, ”A veces

nos preparamos para lo que no sucede”.

De acuerdo con las respuestas obtenidas, se iden-
tifican cuatro principales problemas que el enfoque
de ACI puede contribuir a resolver: i) debilidad en
la provisién y uso de informacién oportuna, de ma-
yor frecuencia y precisién, y comprensible para los
productores, ii) niveles heterogéneos de resiliencia
y adaptacion, y alta vulnerabilidad de las activida-
des agropecuarias al CVC, que a su vez requiere
fortalecer la productividad y la rentabilidad de las
actividades agropecuarias, iii) necesidad de confluir

politicas agropecuarias y medioambientales, en pro

¢ Asocolblue, Augura, Ceniflores, Cenipalma, CIAT, Fedeacua, Fedearroz, Fedecacao, Fedegan, Fedemaderas, Fedemango,

Fedepapa, Federacién Nacional de Cafeteros, Fenalce, Fenavi, PorkColombia, Procafia, y la SAC.

7
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de un verdadero desarrollo sostenible, y iv) nece-
sidad de fortalecimiento institucional intra e inter-
gremial, y en relacién con el Estado y las politicas
publicas. En las siguientes subsecciones se discuten

algunos aspectos claves de estos problemas.

1. Debilidad en la provision y uso de informa-
cion oportuna, de mayor frecuencia y preci-
sidn, y comprensible para los productores

Segtin los gremios entrevistados, se requiere mds
informacién tanto del suelo (por ejemplo, apoyo
en el andlisis de las propiedades geomorfoldgicas
del suelo), como de informacién climdatica de ma-
yor calidad y frecuencia ofertada en tiempo real,
y traducida en un lenguaje entendible para que
los productores puedan ponerla en practica a la
hora de tomar decisiones. Es fundamental que esta
informacién se adapte al marco de los calendarios
o cronogramas que reflejan las etapas fenologicas
de los cultivos para organizar y planificar las acti-
vidades del campo, que levante alertas tempranas

y que opere preventiva y no reactivamente. Los

Nohora Forero R. | Carmen Gonzilez R.

gremios entrevistados han reconocido también la
necesidad de desarrollar e implementar seguros
paramétricos que amparen a los productores de
los fenémenos climdticos extremos, dado que no es
posible desarrollar una “inmunidad total” al clima

-segtin indic6 uno de los entrevistados.

Pese a que el pais ha hecho esfuerzos notables
por brindar informacién climadtica de precisién y
comprensible para los productores (ejemplo de ello
son las Mesas Técnicas Agroclimdticas (MTA)® y
la nueva generacién de prondsticos estacionales y
subestaciones NextGen’ desarrollados por IDEAM
e IRI), persisten desafios en la frecuencia de su
reporte y el uso de esta. Los resultados de los Gra-
ficos 2 y 3 sugieren que existe una discontinuidad
en los canales de comunicacién de la informacién
que puede suponer un obstdculo para el desarro-
llo del enfoque ACI por parte de los gremios y
productores, si la informacién y las practicas no
llegan al usuario final oportunamente. Ademads
de ser un problema de oferta o disponibilidad de

informacién, lo es también de la promocién de

8 Las MTA son espacios de libre participacién que retinen productores, gremios, centros de investigacién, instituciones guber-
namentales como el Instituto de Hidrologia, Meteorologia, y Estudios Ambientales (IDEAM), y otros actores locales con el fin
de brindar informacién sobre las condiciones climéticas en la zona y de esta forma adoptar medidas conducentes a mitigar los
efectos del clima. Actualmente las 22 MTA estdn ubicadas en: Antioquia, Arauca, Bolivar, Boyacd, Caldas, Caquetd, Casanare,
Magdalena -que atiende al César y La Guajira-, Cérdoba, Cundinamarca, Huila, Meta, Narifio, Putumayo, Quindio, Risaralda,

Santander, Sucre, Tolima, Valle del Cauca.

°  NextGen es una metodologia desarrollada por el Instituto Internacional para el Clima y la Sociedad (IRI por sus siglas en
inglés), que permite el desarrollo de prondsticos a varias escalas (estaciones, subestaciones, decadales, etc.), flexibles y locales,
ofreciendo resultados probabilisticos en vez de deterministicos, de una forma sistemdtica y objetiva. Esta metodologia usa

salidas de modelos dindmicos y predictandos adaptados a la realidad y demanda local.
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su uso. E1 43,7% de los gremios encuestados y el
75,1% de los asociados no utilizan la informacién
que hay disponible (Gréfico 3 y 4); sin embargo, el

Gréfico 5 refleja una potencial intencién de uso de

Gréfico 3
EL GREMIO UTILIZA EN SUS ACTIVIDADES
PRONOSTICOS CLIMATICOS OFICIALES
(Pregunta 6 de la encuesta)

De acuerdo
31,3%

Totalmente en desacuerdo
6,2%

En desacuerdo
12,5%

Totalmente

o
de acuerdo 25,0% I

Fuente: elaboracién propia, basada en la encuestaimplementada.

Gréfico 4
LOS ASOCIADOS DEL GREMIO UTILIZAN EN
SUS ACTIVIDADES PRONOSTICOS CLIMATICOS
OFICIALES (Pregunta 7 de la encuesta)

Totalmente en desacuerdo
6,3%

Totalmente de acuerdo
12,5%

En desacuerdo
12,5%

Fuente: elaboracién propia, basada en la encuestaimplementada.
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informacion avanzada: més del 92% de los entre-
vistados estd de acuerdo en que para su gremio es
importante consolidar el acceso de los productos a
tecnologifas que permitan avanzar hacia la adapta-

cién al CVC, como por ejemplo NextGen.

De acuerdo con las entrevistas a los gremios y
CENI se ponen de manifiesto dos problematicas
relacionadas con la provisién de la informacién
requerida para consolidar una ACI en el pafs. Por
un lado, existe un reto en la forma de comunicar
la oferta de informacién publica institucional, ya
que algunos de los entrevistados desconocian su
existencia (tema que se desarrolla en profundidad
en la problemédtica 4). Por otro lado, entre aquellos
que si conocian la oferta ptiblica institucional, mds

de la mitad, no la usan.

Grafico 5
PARA EL GREMIO ES IMPORTANTE CONSOLIDAR
EL ACCESO DE LOS PRODUCTORES A TECNO-
LOGIAS QUE PERMITAN AVANZAR HACIA LA
ADAPTACION AL CAMBIO Y VARIABILIDAD
CLIMATICOS (Pregunta 14 de la encuesta)

Ni de acuerdo ni en
desacuerdo 7,1%

De acuerdo
28,6%

Fuente: elaboracién propia, basada en la encuestaimplementada.
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2. Niveles heterogéneos de resiliencia y adap-
tacion, y alta vulnerabilidad de las activi-
dades agropecuarias al CVC

La débil provisién actual de informacién que perci-
ben los productores de los gremios entrevistados se
traduce en parte en una alta vulnerabilidad y baja
resiliencia de las actividades agropecuarias al CVC,
lo cual impacta la productividad y sostenibilidad a
largo plazo del sector. Uno de los entrevistados afir-
mo que “Los productores manifiestan la preocupacion
respecto a la influencia del clima en el cultivo. Ellos la
perciben como una influencia mayor que antes y estdn

prestos a escuchar sobre informacion meteorologica”.

Segtin los gremios entrevistados para este arti-
culo, el bajonivel de resiliencia y la alta vulnerabili-
dad al CVC afectan negativamente la productividad
y la calidad de los productos del sector, impactando
la rentabilidad que obtienen a corto, mediano, y lar-
go plazo. Por ejemplo, segtin los entrevistados para
esta nota de politica, en el caso de la palma, ante el
déficit hidrico por reduccién de la precipitacién la
produccién disminuye; en el mango, su etapa de
floracién es sensible a épocas particulares de lluvias
o sequia; en el caso de las flores las heladas afectan
la productividad y reducen la calidad y, pese a no
haberse presentado este fenémeno recientemente,
"la alerta siempre estd”. Otro factor que incide negati-
vamente en los niveles de productividad y calidad
de los productos, segin los gremios entrevistados,
es el incremento de plagas como consecuencia

del cambio de las variables climéticas. Dentro de

Nohora Forero R. | Carmen Gonzilez R.

los efectos colaterales de un clima mads incierto y
cambiante, los problemas sanitarios y de manejo
de plagas se tornan més dificiles, generando una
mayor dependencia de insumos quimicos que a su
vez impactan negativamente el ambiente. Para de-
tener este circulo vicioso, el desarrollo de practicas
ACl por parte de los agricultores y gremios propone
desarrollar medidas adaptativas para alcanzar un
balance entre la mitigacion y la adaptacién al cam-
bio climatico y un desarrollo mds sostenible. Este
es el caso de la palma, en el que “lo errdtico de las
lluvias afecta la pudricién del cogollo; y, en condiciones
de extrema humedad o sequia, los hongos se hacen mds
presentes”. De alli que se torne importante apoyar a
los productores en la transicion a sistemas agricolas
alternativos y mas amigables con el medio ambiente
(Gréfico 6), tema frente al cual mds del 80% de los

encuestados coincide.

Grafico 6
PARA EL GREMIO ES IMPORTANTE APOYAR
A LOS PRODUCTORES EN LA TRANSICION A
SISTEMAS AGRICOLAS ALTERNATIVOS
(Pregunta 19 de la encuesta)

Totalmente en desacuerdo
6,3%

Ni de acuerdo ni en
desacuerdo 12,5%

Totalmente
de acuerdo
56,3%

De acuerdo
25,0%

Fuente: elaboracién propia, basada en la encuestaimplementada.
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3. Necesidad de confluir politicas agropecua-
rias y medioambientales en pro de un ver-
dadero desarrollo sostenible

El tercer grupo de problemas identificado por los
gremios hace alusién a la importancia de desarro-
llar un didlogo entre las politicas ambientales y
las agropecuarias, ya que estas suelen percibirse
como antagoénicas. Por ejemplo, el uso y empleo
de recursos naturales, como las reservas de agua,
se presenta como una necesidad para alcanzar una
mayor productividad agricola, a pesar del impacto
medioambiental que su uso presenta. Los produc-
tores lo entienden como un trade-off necesario entre
el sector agropecuario y sector ambiental, aunque
no perciben que el sector publico lo entienda de

esa misma manera.

Los gremios entrevistados entienden que
el desarrollo de précticas ACI por parte de los
productores puede apoyar la conservacién de los
recursos naturales -particularmente del agua y del
suelo- a través de su 6ptimo aprovechamiento y
preservacion; también abogan para que desde
este enfoque se desarrolle una politica de mayor
aprovechamiento de los residuos y una mayor

reutilizacion de la energfa.

Para los entrevistados, es fundamental que el
Estado utilice el enfoque ACI como una oportu-
nidad para la ACI diferenciar y personalizar las
necesidades de los productores, teniendo en cuenta

que dentro del sector “no todo lo agropecuario es igual”

224

y cada subsector tiene sus propias particularida-
des. Por ejemplo, "la piscicultura es variada; no es lo
mismo producir trucha o cachama”. Estas diferencias
al interior de cada subsector se dan en términos
de la variedad de las actividades y de los climas
que comprende, y, por otro lado, en términos de la
variedad de productores que involucra -grandes,
medianos, pequefios-, todos con diferentes proble-

maéticas y necesidades.

La disponibilidad o el uso de agua es una pro-
blemética recurrente, pero con matices diferentes
entre cada actividad agropecuaria. Por ejemplo,
segtin los entrevistados, en la piscicultura el uso de
agua es abundante, pero esta no se consume sino
que es retornada al ambiente, mientras que en la
floricultura el problema va maés alla de la disponi-
bilidad puesto que en esta actividad es crucial la
calidad del agua, lo cual puede incluir la remocién

del hierro y otros elementos del agua.

4. Necesidad de fortalecimiento institucional
intra e intergremial y en relacion con el Es-
tado y las politicas piblicas

Los entrevistados coinciden en que el desarrollo
por parte del Estado del enfoque ACI como elemen-
to central de politica ptiblica, puede ayudar a solu-
cionar problematicas de coordinacién entre Estado-
Gremios. Las entrevistas evidencian la necesidad
de contar en el pais con un “marco regulatorio para
el aprovechamiento de residuos orgdnicos” como por

ejemplo en el caso de la gallinaza/ pollinaza. Uno
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de los sectores entrevistados manifesté6 que no
es "obligatorio” el uso de la gallinaza/pollinaza
estabilizadas, lo cual afecta el suelo generando
pérdida de materia orgdnica; ademds, coexiste un
mercado de residuos orgédnicos formal (estabiliza-
dos) y uno informal (crudos). Al respecto, si bien
existen lineamientos enmarcados en las BPA o en
la Economia Circular, es importante revisar si allf
estdn representadas las diferentes actividades que
abarca el sector agropecuario, asf como la imple-
mentacién de las resoluciones institucionales en
esta materia. También mencionaron la necesidad
de reducir los trdmites para las concesiones de
uso de agua que respondan a criterios técnicos y
denotan conocimiento de las particularidades de

cada subsector.

Asimismo, los entrevistados venenla ACly en
laimportancia de los servicios climéticos, una opor-
tunidad para fortalecer las capacidades del IDEAM,
su articulacién con el MADR, y la interrelacion de
distintos ministerios de forma que el desarrollo de
la ACI se plantee desde una perspectiva holistica
e integrada. En efecto, los Graficos 7 y 8 reflejan
un escaso conocimiento de la oferta institucional
publica brindada tanto por el IDEAM como por el
MADR, tema relacionado con el primer problema

de este diagndstico.

En cuanto a las relaciones intra-gremiales, los
gremios perciben que predomina un enfoque de
cadena productiva en lugar de uno de cadena de

valor, y esto no favorece el desarrollo y la impor-
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Grafico 7
CONOCEMOS LA OFERTA INSTITUCIONAL
PUBLICA PARA LOS SERVICIOS CLIMATICOS,
Y EN PARTICULAR LOS SERVICIOS
OFRECIDOS POR EL IDEAM
(Marco Nacional de Servicios Climaticos)
(Pregunta 4 de la encuesta)
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Fuente: elaboracién propia, basada en la encuesta implementada.

Grafico 8
CONOCEMOS LA OFERTA INSTITUCIONAL
PUBLICA DEL MINISTERIO DE AGRICULTURA
Y DESARROLLO RURAL PARA ENFRENTAR EL
CAMBIO Y VARIABILIDAD CLIMATICOS
(Pregunta 5 de la encuesta)
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Fuente: elaboracién propia, basada en la encuesta implementada.
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tancia dela AClI en el pafs. Por un lado, mientras el
enfoque de la cadena de valor considera la competi-
tividad grupal, en el largo plazo y la sostenibilidad;
el enfoque de la cadena productiva privilegia la
competitividad individual y el corto plazo (Hoobs
et al. 2000 y Kaplinsky y Morris, 2000). En cuanto
a las relaciones inter-gremiales, se evidencia poca
relacion estratégica entre los diferentes gremios y
la que existe se deriva naturalmente de la relacién

por cuestiones operativas entre los productos.

B. Fortalezas y debilidades de las entida-
des frente a los problemas que la ACI
puede resolver

Los gremios presentan distintas fortalezas y de-
bilidades, mediadas por su tamafio, experiencia,
y la existencia o no de recursos parafiscales para
financiar su actividad. Uno de los entrevistados
manifesté como fortaleza “el proceso participativo
con el que se desarrolla la investigacion en el gremio”,
el conocimiento del territorio a nivel nacional, y la
relevancia que desde tiempo atrds ha tenido este
tema en su trabajo con los asociados. Otros gremios
manifiestan que han sido pioneros en la implemen-
tacién de practicas "climaticamente inteligentes" -es
el caso de los entrevistados en los gremios de arroz,
cereales, café, y cafia, por mencionar algunos- o

que han desarrollado programas que les permiten

manejar sus actividades de manera inteligente

frente al clima.

Pocas instituciones manifiestan como fortaleza
su relacién con otros gremios. Otras fortalezas de
los gremios, que dependen del tamafio y capaci-
dad financiera de los mismos, se relacionan con la
capacidad tecnolégica de la institucién, que por
ejemplo les permite lograr estaciones meteorolégi-
cas propias para mejorar la gestion del riesgo. Solo
una entidad manifesté como fortaleza su trabajo
de la mano con la comunidad, y otra que “los pro-
ductores dialogan con los ingenieros, de manera que la
informacion meteoroldgica es comprensible y aplicable”.
Dos entrevistados destacaron sus sellos distintivos
o certificaciones (Rain Forest Alliance'® para maderas
y Fair Trade para banano) como fortalezas. Una for-
taleza que predomina entre los entrevistados es que
mads del 95% cree que es importante integrar a los
servicios de extensién, las capacidades en el com-

ponente de sostenibilidad ambiental (Gréfico 9).

En cuanto alas debilidades, estas se concentran
segln los gremios en su falta de recursos para
acceder a la tecnologia necesaria para lograr infor-
macion precisa del clima (prondsticos adaptados
a sus necesidades), para consolidar los esfuerzos
privados de desarrollo de prondsticos climédticos en

una sola institucién promoviendo la cooperacién,

10" Este sello "indica que una finca, bosque o empresa turistica han sido auditados para comprobar que cumplen normas de sostenibilidad
ambiental, social y econémica”. Tomado de https:/ / www.rainforest-alliance.org /lang/es/ about/ rainforest-alliance-certified-seal

226



AGRICULTURA CLIMATICAMENTE INTELIGENTE (ACI) EN COLOMBIA: DIAGNOSTICO Y RETOS DE POLITICA PUBLICA

y para adquirir drones y equipos de computo de
alto rendimiento. Otras debilidades se evidencian
en la escasez de capital humano con habilidades
especificas y conocimientos propios del gremio y
meteorolégicos. Asi mismo, se evidencia como una
debilidad la falta de capacitaciones y servicios de
extension orientados a “adaptar la produccién a las
nuevas condiciones climdticas”. Esto tltimo reitera
que los temas cubiertos por la asistencia técnica en
BPA segtn los resultados del CNA (Gréfico 1) no
satisfacen las necesidades de los agricultores para
adaptarse al CVC en el contexto de una agricultura

inteligente en funcién del CVC.

Se observan otras debilidades en temas insti-
tucionales, dentro de las cuales se mencionaron:

la relacién con las Corporaciones Auténomas

Grafico 9
PARA EL GREMIO ES IMPORTANTE INTEGRAR
A LOS SERVICIOS DE EXTENSION, LAS
CAPACITACIONES EN EL COMPONENTE
DE SOSTENIBILIDAD AMBIENTAL
(Pregunta 18 de la encuesta)

Ni de acuerdo ni en
desacuerdo 6,3%

Totalmente
de acuerdo
75,0% De acuerdo
18,7%

Fuente: elaboracién propia, basada en la encuestaimplementada.
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Regionales (CAR), la falta de cooperacién entre
los gremios y centros de investigacién en temas
agropecuarios, la poca capacidad de divulgaciéon
con la que cuentan algunos, la falta de articulaciéon
con el Estado y el desplazamiento de las actividades
agropecuarias por parte del Plan de Ordenamiento
Territorial -POT-" ultimo se refiere al riesgo que
representa para el desarrollo de actividades agro-
pecuarias ante posibles modificaciones del POT
(Plan de ordenamiento territorial) por parte de los

entes territoriales.

C. Como puede apoyar la politica pablica
las necesidades del sector en funcién
del enfoque ACI

Para los entrevistados, desde la politica ptblica
es posible apoyar las necesidades del sector en
la adaptacion y mitigacion de los efectos del
CVC, incluso sin una mayor disponibilidad de
recursos publicos, sino reorganizando los que ya
se encuentran destinados al sector. A pesar de la
numerosa normativa existente en Colombia en
torno a la resiliencia y CVC, el Gréfico 10 muestra
un descontento con las iniciativas ptblicas para
promoverla ACL E125% de los gremios o entidades
entrevistadas creen que los esfuerzos del Gobierno

para promover la ACI no son adecuados.

El fortalecimiento institucional del ICA,
IDEAM, IGAC, ANLA, y de las MTA fue uno
de los aspectos de politica mds resaltados en las

entrevistas, seguido de las necesidades de infraes-
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Grafico 10
EL GREMIO CONSIDERA QUE LOS ESFUERZOS
DEL GOBIERNO NACIONAL PARA PROMOVER
LA AGRICULTURA CLIMATICAMENTE
INTELIGENTE SON ADECUADOS
(Pregunta 21 de la encuesta)

En desacuerdo
18,7%

De acuerdo
25,0%

Fuente: elaboracién propia, basada en la encuestaimplementada.

tructura e inversion (riego, drenaje, capital huma-
no, incentivos por buenas précticas ambientales,
extensionismo, seguros y financiamiento). Cabe
destacar que estos elementos de politica estdn
contemplados en las bases del Plan Nacional de
Desarrollo 2018-2022 Pacto por Colombia, Pacto por
la Equidad (DNP, 2019) aunque no vinculado en

sentido estricto a las practicas de ACIL.

Unaumento en la seguridad juridica y una mayor
proteccién de las actividades agropecuarias (frente
ala construccién o el turismo, por ejemplo) son una
necesidad sentida por las entidades entrevistadas.
Otras lineas de politica mds transversales que se
mencionaron se relacionan con fortalecer la inves-
tigaciéon para lograr mds variedades resilientes al

clima, pronésticos con mayor capacidad predictivay
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mads alamedida, alertas fitosanitarias acordes con la
variabilidad climdtica, formalizacién de los produc-
tores agropecuarios, y una “promocion del consumo de
los productos agropecuarios conectado con la conciencia
y la produccion”. Un entrevistado hizo alusion a la
importancia de que la academia “sea mds propositiva”

y trabaje mds de la mano con el sector ptblico.

D.Mapeode practicas ACIimplementadas
en el sector

La segunda parte de las entrevistas abordé las
practicas de ACI implementadas o relacionadas
con esta (Cuadro 1); ademds de las alli expuestas,
se identificaron précticas relacionadas con la ACI
para cacao, ardndanos, y mango. Mds del 68% de los
encuestados no estd de acuerdo en que la ACIesuna

préctica usual y conocida en su gremio (Grafico 11).

Grafico 11
LA AGRICULTURA CLIMATICAMENTE
INTELIGENTE ES UNA PRACTICA
USUAL/CONOCIDA EN ESTE GREMIO
(Pregunta 11 de la encuesta)
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Fuente: elaboracién propia, basada en la encuestaimplementada.
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Cuadro 1
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PRACTICAS RELACIONADAS CON ACI ENTRE LOS ENTREVISTADOS

Cadena

Practica o programa

Caracteristicas principales/Descripcion

Resultados conocidos o asociados

Arroz
(Replicable

en Maiz)

Adopcién masiva de
tecnologia - AMTEC. Servicios
de extensi6n al agricultor basados
en que este comprenda la
informacién. Variedades

resilientes.

Es un modelo de transferencia de tecnologfa con
nuevas técnicas de irrigacién. Incluye préicticas de
agricultura limpia (reduccién en uso de quimicos),

responsabilidad social arrocera, y busca reduccién
de costos y aumento de rendimientos a través de

una planificacién mds oportuna.

Reduccién en el uso de agua de hasta de
43% (a nivel nacional, desde 2012);
aumento de rendimientos en 1,5 ton/ha
desde 2012, aumentos en resiliencia y
adaptacién al cambio climético.

Café

Desarrollo de variedades resilientes
y transferencia de tecnologia
al productor. Estrategia

"Mds agronomia, mds productividad”.

Programa de asesoria a los productores en los que
se recomiendan las variedades mds resilientes y
adecuadas. Se producen boletines con

prondsticos climaticos.

81% de los cafetales sembrados con
variedades resistentes a la roya. Aumento
de los rendimientos de 11,4 a 18,8 sacos
de 60 kg /ha 2010-2018.

Cereales

Liderazgo en MTA para frijol
(Cérdoba y Santander) y participacion
en otras. Orientacién mes a mes a los
agricultores. Plataforma SIRIA.
Oferta tecnolégica de
la mano de AMTEC.

En el marco de las MTA se propician los anélisis
de los pronésticos y se hacen recomendaciones
al agricultor sobre manejo de materiales, agua e
insumos desarrollados por el gremio. En cada
regi6én del pafs “se recomiendan prdcticas

segiin contexto” y se definen épocas de siembra.

Identificacién de factores que afectan la
productividad (por ejemplo, fertilizacién
con fésforo en Cérdoba). Con esto,
se incrementaron los rendimientos
en 1,5 ton/ha.

Porcinos

Participacion en MTA. Combinacién
porcicultura-pastos. Aplicaciones de

porcinaza liquida y sélida.

Aplicaciones sucesivas de materia

organica en el suelo.

Mejoramiento del PH, productividad, y
regulacion de la temperatura del suelo.

Banano

Plan de asistencia técnica gremial,
fomento de BPA, participacion en
MTA, y précticas de recirculacion
de agua. Certificaciones demandadas
por los clientes (Rainforest,
y Fair Trade).

El plan y las capacitaciones incluyen manejo
agronémico, manejo integrado de plagas, de agua,
residuos, e informacién del IDEAM con apoyo de

Cenibanano. Los sellos incluyen acciones socio
ambientales, manejo de residuos, medicién de
huella de carbono, sostenibilidad de la produccién,

relacién con los trabajadores, entre otros.

Maés de 30 fincas estén midiendo
huella de carbono.

Palma

Fomento y divulgacién de mejores
précticas para el cultivo de la palma

y participacién en MTA.

Fomento de practicas como conservacién de la
humedad en el suelo, reciclaje de residuos organicos,
aporte de nitrégeno y potasio al cultivo,
plantaciones de nectariferas para manejo de

plagas, manejo 6ptimo del recurso hidrico.

En la zona norte y oriental del pais se
identificaron ahorros de agua
de hasta 60%.

Bovinos

Proyecto Ganaderia Colombiana

Sostenible (9 afios de experiencia)

Busca compartir con los productores el adecuado
manejo de siembra de arboles, del agua y del
ambiente. Promueve la agroforesteria y la

conservacién de bosques.

35.000 ha en sistema silvopastoriles,
aumento en productividad
(35% leche, 25% arne), hasta 22%
menos en costos.

Avicola

Programa Ambiental. Promocién
de Buenas Précticas de
Produccién (BPP).

El programa brinda acompafiamiento técnico y
capacitaciones a los productores en normativa
ambiental, promocién de aumentos de la
produccién y competitividad por medio de
précticas de aprovechamiento de residuos. Por
ejemplo, granjas en ambiente controlado
(temperatura y humedad), reservorios de agua,
uso de gallinazas estabilizadas para mejorar la

calidad del fertilizante, siembras de agua.

Los resultados concretos son
relativos a cada empresa
del gremio.

Fuente: elaboracién propia, basada en las entrevistas implementadas.
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Las précticas identificadas en las entrevistas
relacionadas con la ACI -y que no necesariamente
se hacen reconociendo que son climdticamente
inteligentes- pueden agruparse en tres grupos:
i) recurso hidrico: acuaponia, reservorios de agua,
reutilizacién o recirculacién de agua, riego por
goteo, y riego con ahorro de agua (hasta un 60% de
ahorro en algunos casos); ii) suelo y cultivos: fuen-
tes orgdnicas para abonos (gallinaza y porcinaza,
entre otros), précticas para conservar la humedad
del suelo, reciclaje de residuos organicos, e inyec-
ciones de potasio a la planta para incrementar sus
resistencia al estrés hidrico; iii) sellos, distinciones, y
formacién técnica relacionada con prdcticas sostenibles:
es el caso de Rain Forest y Fair Trade, asi como el en-
trenamiento en inocuidad que implicitamente lleva
al cumplimiento de ciertos estdndares relacionados
con la ACI; un gremio mencioné la medicién de
huella de carbono en algunas fincas. Sin embargo,
el tercer pilar dela ACI (reduccién de GEI) es el mds
dificil de satisfacer para que todas estas practicas
se consideren ACI en sentido estricto. De la mano
con otros resultados de este estudio, la documen-
tacién y /o publicacién de las practicas por parte
de las entidades, estd relacionada con su tamafio

0 experiencia en el sector.

Para la implementacién de estas practicas, los
entrevistados aducen que la informacién climética
la obtienen de diferentes fuentes. En algunos casos,
estaciones meteoroldgicas propias, del IDEAM a
través de las MTA, y de los propios programas de

las entidades que producen y organizan la infor-
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macién agroclimdtica como por ejemplo aclimate-

colombia.org (arroz y maiz).

V. Conclusiones yrecomendaciones de
politica

Frente a las preguntas ;cémo se estd preparando el
pais para enfrentar los retos del CVC, y responder a las
necesidades y potencialidades del mercado?, y ;cudles
prdcticas de ACI se implementan en el pais?, este
documento permite concluir que: primero, desde
la politica ptblica el pafs estd avanzando en la
preparacion que estos retos imponen, a partir de
sus compromisos en instancias internacionales
(Acuerdo de Paris y ODS), y de las apuestas de
politica incluidas en el PND y el Documento
Conpes de Crecimiento Verde, entre otros. Desde
la demanda, los productores se estdn preparando
con las précticas mapeadas en este documento,
aunque no reconocen dichas précticas como ACI,
y otorgan una atenciéon importante a las variables
climaticas. Los gremios entrevistados incorporan
en sus decisiones de produccién prondsticos cli-
madticos de fuentes oficiales, lo cual es un avance
importante en el camino del desarrollo del enfoque

ACI en el pafs.

En general, los gremios dan cuenta de précticas
relacionadas con un enfoque inteligente en funcién
del clima, pero no es evidente que ademds de sa-
tisfacer las necesidades en torno al incremento de
la productividad y la construccion de resiliencia,

se preocupen en igual medida por la reduccién
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de GEIL. Ademds, para contar con un auténtico
enfoque ACI en el pais se requiere un trabajo mds
cooperativo entre los productores, los servicios
climdticos, la academia, y el gobierno. Frente a
estos retos que persisten y que se derivan de cada
problematica identificada en el presente estudio, se
exponen a continuacién algunas recomendaciones

de politica ptiblica:

A. Recomendaciones parasuperarladebili-
dadenlaprovision deinformacién opor-
tuna, de mayor frecuencia y precision,
y comprensible para los productores

Es necesario promover una alfabetizacién agro-
climdtica entre los agricultores y tomadores de
decisién para responder a la demanda de infor-
macién de clima y de suelo de calidad, flexible,
traducida a un lenguaje adaptado y entendible, y
comunicada a través de canales de comunicacién
efectivos. También es recomendable que las propias
instituciones proveedoras de servicios climaticos
usen canales de doble via de comunicacién con los
usuarios finales de dicha informacién para enten-
der qué demandas tienen y si sus productos estdn
orientados a satisfacer dichas demandas. Un ejem-
plo de canales de doble via de comunicacién en

Colombia son las Mesas Técnicas Agroclimaticas

Nohora Forero R. | Carmen Gonzilez R.

(MTA). Las 22 MTAs de Colombia, tienen entre sus
objetivos satisfacer las necesidades de informacién
y capacitacion locales de los participantes (usuarios
y proveedores de servicios climdticos) y, a su vez,
sirven como plataforma de retroalimentacién de
dichas necesidades para los proveedores de ser-

vicios climdticos dentro del sector agropecuario.

El fortalecimiento de las MTA tanto en términos
numéricos y de sostenibilidad de las mismas, como
de lainformacién que estas manejan para satisfacer
la demanda de informacién agrometeorolégica del
sector agropecuario se presenta como clave para
satisfacer las necesidades del sector. A través del
fortalecimiento de estas, del IDEAM y de la pro-
mocién de sistemas de prediccién climatica como
como NextGen', las instituciones colombianas
pueden promocionar el enfoque ACI y el estado
del arte de los servicios climdticos mejorando el
potencial de sus capacidades productivas y soste-

nibilidad agricola en Colombia.

Para garantizar un alcance total de la poblacién
relacionada con el sector agropecuario, es necesario
que también haya un andlisis de la canalizacién
de la informacién desde los generadores de la in-
formacién hasta los usuarios, asi como fortalecer

aquellos que funcionan, y desarrollar soluciones

" El sistema de prediccién NextGen, permite calcular prondsticos climdticos flexibles (i.e., para basicamente cualquier umbral
de la variable de interés), locales, estacionales (3-9 meses) o sub-estacionales (2-6 semanas) que se pueden comunicar men-
sualmente a los productores a través de las MTAs, mejorando la informacién ofrecida a los productores, y su proceso de toma

de decision.
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de comunicacién a través de procesos partici-
pativos con las comunidades para garantizar la
informacién necesaria para que los productores
-usuarios principales de estos servicios agrocli-
maticos- desarrollen una ACI. Entender cémo la
informacién agroclimdtica generada en las MTA
llega hasta los productores (usuarios de servicios
climdticos), analizar su impacto, y promover un
acercamiento entre proveedores y usuarios de
servicios climdticos se plantea como clave para
solventar esta problemadtica. En este sentido, de-
sarrollar una Academia Nacional Colombiana de
Servicios Climadticos' que satisfaga las necesidades
de alfabetizacién para los distintos tomadores de
decisién que influyen en el sector agropecuario
puede solucionar la problemdtica derivada de las
limitaciones de comprensién de la informacién

agroclimdtica.

A través de una disposiciéon de informacién
climdtica adaptada a las necesidades de cada
gremio y tomador de decisién, y una mejora en
su comprensién por parte de los tomadores de
decision, el Estado puede incluir a la ACI como
elemento clave para la planificacién y ordenamien-
to del territorio, asi como en el manejo del riesgo
climatico en linea con lo expuesto por la Misién
de Transformacién de Campo, MTC, (DNP, 2015).

También, contribuye a reducir los costos de los
productores, incrementando la competitividad y
la productividad de los negocios agropecuarios
que a su vez apoyen a la seguridad alimentaria
del pafs. Para ello es necesario que la informacién
climética y de suelo que demandan los gremios sea

generada, traducida, comunicada y comprendida.

B. Recomendaciones para superar niveles
heterogéneos deresilienciayadaptacion,
y alta vulnerabilidad de las actividades
agropecuariasal cambioylavariabilidad
climatica

La adaptaciéon de medidas ACI por parte de los
agricultores y gremios, puede contribuir a resolver
el bajo nivel de resiliencia y la alta vulnerabilidad
al CVC a través del desarrollo de mecanismos de
adaptacién. El abanico de los mecanismos de adap-
tacién disponibles es muy amplio y estos se tendrdn
que definir en funcién del cultivo, la tecnologia
disponible, el clima, las caracteristicas orograficas,
la capacidad econémica de los productores y la

politica publica existente.

Las précticas de la ACI tienen que adaptarse a
las necesidades de los productores, pero también

a su tamafio y a su capacidad econémica, técnica

2 Es una nueva iniciativa, actualmente en curso, liderada por el IDEAM, MINSALUD, INS, la UNAL y la Red Reus de Univer-
sidades en Colombia, y promovida por el IRI, cuya misién es facilitar y promover la implementacién y desarrollo de servicios

climdticos para todos los sectores estratégicos del pais que ayude a alcanzar los ODS a través de la investigacion y la capacitacién

en servicios climaticos.
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y tecnoldgica. Esta adaptacién "hecha a medida"
para cada grupo o subgrupo productivo, podria
fomentar una escalabilidad de la popularidad de
la ACI al aumentar la eficiencia relativa de la mis-
ma. El incremento de los niveles de resiliencia y
capacidad de adaptacién de los productores podria
suponer una reduccién de los costos productivos
-al minimizar las pérdidas por CVC y al usar los
recursos de manera mds eficiente-, y un incremento
de su productividad e ingresos, lo que se traduce
en una mayor competitividad sectorial. Todo esto
redundaria en incrementos en la probabilidad de

aceptacién y proliferacion de las practicas ACI.

Al adaptarse a las caracteristicas de cada pro-
ductor, se debe tener en cuenta las diferencias
productivas derivadas del género; por ejemplo, se
debe evitar que el acceso a informacién exacerbe las
desigualdades de género en el sector agropecuario
teniendo en cuenta que los efectos del CVC afectan
de manera desigual a hombres y a mujeres (UN-
FCCC, 2019), y mds atin en un pais como Colombia
en el que la carga de trabajo no remunerado recae
sustancialmente mds en las mujeres que en los
hombres y atin mds en las dreas rurales. De alli que
el Plan Nacional de Desarrollo 2018-2022 del pais
contemple estrategias para fortalecer la capacidad
de toma de decisiones de las mujeres en el sector
agropecuario y para reducir brechas de género en
el campo. Segtin el CNA (2014), mientras el 26% de
los hombres del sector reciben asistencia técnica,
la cifra llega al 19% para las mujeres; esto se debe

evitar al momento de entregar informacién clima-

Nohora Forero R. | Carmen Gonzilez R.

tica para fomentar la resiliencia y adaptacién en el
camino a lograr la implementacién generalizada
de la ACI en el pais y propendiendo por reducir

esta brecha.

Pero nila ACIni ningtin otro mecanismo puede
eliminar de forma total la incertidumbre climdtica a
la que los tomadores de decisién se enfrentan. Para
manejar dicha incertidumbre, el sector agropecua-
rio tiene que apostar por sistemas de transmisién
de riesgos como son los seguros paramétricos o
los mecanismos de financiamiento basados en
prondsticos (Forecast-based Financing) (Coughlan
de Perez et al. 2015). Estos seguros basados en in-
dices objetivos cubren aquellos riesgos derivados
de eventos extremos y de la variabilidad climdtica
interanual. Estos seguros se contemplaron por pri-
mera vez en un Plan Nacional de Desarrollo del pais
(2018-2022), y constituyen un elemento importante
para la promocién de la ACI en Colombia. Por las
razones antes expuestas, resulta importante abor-
dar su disefio, implementacién y promocién con

enfoque de género.

En cuanto a los posibles mecanismos de adap-
tacion que los gremios identificaron, un grupo de
estos recomendaron el desarrollo de una politica
fiscal que promocione incentivos tributarios para
fomentar la agricultura orgdnica (por ejemplo, en
la adquisicién de maquinaria o en reducciones del
IVA o retenciones). Por otro lado, algunos de los
entrevistados sugirieron ”“la reubicacion geogrdfica

de los cultivos” como medida de resiliencia, dado
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que algunas zonas ya no son tan productivas como
antes. La problemética derivada de la propuesta
puede ser muy compleja, no solamente por los
costos econémicos asociados, sino también por
la necesidad de capacitar a los agricultores en
las précticas y técnicas necesarias para el nuevo
cultivo. Ademds, es necesario trazar un plan de
contingencia para hacer frente a la etapa inicial
del nuevo cultivo, cuando la productividad y la
rentabilidad del mismo pueden ser incluso infe-
rior a la del cultivo antiguo. Pero si vale la pena
plantearse la reubicacién de los cultivos en funcién
de la aptitud y uso del suelo, y buscar optimizar
el uso de este teniendo en cuenta que en el pais
su sobre- y sub-utilizacién alcanza 11,7% y 13,1%,
respectivamente®® (DNF, 2019).

En cualquier caso, estas propuestas parecen
ser mds indicadas para los gremios organizados o
agricultores de mayor capacidad productiva que
para los agricultores de menor tamafio. Para estos
pequetios agricultores, quienes representan casi
el 80% de la produccién agricola del pais (World
Food Programme, 2016) y que precisamente son los
mads vulnerables al CVC, una capacitacién técnica
agroclimatica podria ser una opcién mads viable.
Este andlisis aboga por la creacién de una extension
agropecuaria adaptada a todos los productores,
aun cuando medien diferencias relacionadas con

su tamafio, ubicacién geografica, y capacidad eco-

némica. Tanto los gremios como los organismos
publicos correspondientes se beneficiarfan de ofre-
cer una capacitacion técnica con conocimientos de
agronomia, climatologia y meteorologia "a medida"
para satisfacer las necesidades especificas de los
pequeiios agricultores e incrementar su capacidad

de resiliencia y adaptacién al CVC.

C. Recomendaciones para abordar la ne-
cesidad de confluir politicas agropecua-
rias y medioambientales en pro de un
verdadero desarrollo sostenible

La Misién de Transformaciéon de Campo (DNP,
2015) afirmé que "La carencia de un sistema de
clasificacién agroclimdtica del territorio ha im-
plicado, en parte, que esas caracteristicas no sean
incluidas en los instrumentos de ordenamiento de
la produccién agropecuaria, pesquera y forestal
generando exposicién y sensibilidad de esos eco-
sistemas a los fenémenos climaticos". De alli que
la informacién agroclimédtica no sélo cumpla una
funcién de construccion de resiliencia y mitigacién
ante el CVC -como se aborda desde la ACI- sino
que es fundamental para el ordenamiento de la pro-

duccién y la planificacién del uso del suelo rural.

Con el Documento CONPES de la Politica de
Crecimiento Verde, el pafs ya ha sentado las bases

para que se comprenda la necesidad de equilibrar

3 La sobre utilizacién es resultado de las actividades agropecuarias y forestales.
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los requerimientos de produccién de alimentos
con el respeto a los recursos naturales de Colom-
bia, pensando en las generaciones venideras. Al
camino ya trazado falta adicionar el enfoque di-
ferencial que demanda cada actividad del sector
agropecuario y de su necesidad de instrumentos
mads especificos para satisfacer sus necesidades
especificas. Durante las entrevistas realizadas para
este articulo los gremios mencionaron la necesidad
de abordar la problemadtica alrededor del aprove-
chamiento de residuos y desechos, cémo llevar al
maximo laimplementacién de la economia circular
en el campo, como encaminar las actividades del
sector hacia sistemas integrados de produccién y
como utilizar sistemas de alertas tempranas para
enfrentar la potencial reduccién en los rendimien-
tos de la produccién agropecuaria que se generan

como consecuencia del CVC.

Asi mismo, el Marco Nacional de Servicios
Climéticos (MNSC)" de Colombia ofrece una
oportunidad para conciliar politicas agropecuarias
y medioambientales. Bajo el liderazgo de IDEAM,
se pueden identificar y articular demandas que
apoyen ala agricultura y la seguridad alimentaria,
y a su vez promuevan una proteccién del medio
ambiente. Al respecto, tal como se sefialé en la en-
trevista al gremio de productores de mango, la alta

incidencia de incendios en las zonas en las que se

14
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cultiva esta fruta ha demandado acciones conjun-
tas incluso con autoridades como "la policia y los
bomberos". Es por ello que el fortalecimiento del
MNSC y del mismo IDEAM se torna relevante para
afianzary desarrollar las practicas de ACl en el pais
ampliando la perspectiva de actores involucrados.
También, se requieren mds mediciones con el fin
de disenar politicas ptblicas informadas: segtiin la
literatura revisada en la segunda seccién de este
documento, pocos estudios recientes dan cuenta de
las pérdidas en las actividades agropecuarias por
factores climdticos (Melo et al. 2019) puesto que en
general los estudios responden a fenémenos muy
puntuales como fue la evaluacién CEPAL-BID de
La Nina 2010-2011. Por dltimo, es una necesidad
contar con andlisis costo-beneficio de aplicar y no
aplicar las practicas ACI, y con estudios académi-
cos que aborden las bondades de comprender y

utilizar los servicios agroclimadticos.

D.Recomendaciones paraabordarlanece-
sidad de fortalecimiento institucional
intra- e inter- gremial, y en relacion con
el Estado y las politicas publicas

Las entrevistas y las encuestas realizadas a los
gremios ponen de relieve varias necesidades en
torno al fortalecimiento institucional requerido

como base para la escalabilidad de las précticas

Los MNSC fueron presentados en la 3ra Conferencia Mundial del Clima (Ginebra, 2009) y se presentan como una herramienta

para fortalecer la produccién, disponibilidad, entrega y aplicacién de predicciones y servicios basados en ciencias climaticas

(World Meteorological Organization, 2018).
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AClI en el pafs. Primero, es fundamental que mas
asociaciones de productores -y en particular los
productores mds pequefios a las que esta inves-
tigacién no pudo llegar-, se sumen a las précticas
de ACI, conscientes de sus potenciales beneficios;
que sean parte activa en las MTA disponibles en
sus regiones, utilicen la informacién del MNSC,
y comprendan que las acciones para mitigar los
efectos del CVC y aumentar la resiliencia no dan
espera. Segundo, los resultados de este documento
permiten identificar que se requiere fortalecer las
relaciones entre los diferentes gremios y / o centros
de investigacién de productos agropecuarios,
promoviendo investigaciones conjuntas que natu-
ralmente demandarian los sistemas de produccién
integrados. Tercero, y derivado del anterior grupo
de recomendaciones, es importante que se forta-
lezcan los vinculos entre las entidades del orden
nacional y local en las actividades agropecuarias
y ambientales. Cuarto, al identificar una relacién
débil entre los gremios del pafs con instituciones
internacionales, este documento hace un llamado
para fomentar el intercambio de buenas practicas

en estos escenarios.

Tal y como mencionan algunos de los entre-
vistados, en muchos casos no es necesario un in-
cremento de disponibilidad de recursos ptblicos,

sino una reorganizacion de los recursos que ya se
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encuentran destinados al sector para evitar una
duplicidad de gastos, promoviendo el desarrollo
de sinergias entre instituciones y/o sectores. De
hecho, existen actualmente en Colombia distintas
iniciativas que pueden apoyar a una mejor distri-
buciéon de informacion climdtica, como las MTAs
(mencionadas anteriormente en este articulo); y
otras iniciativas cuyo objetivo es crear espacios
multisectoriales de didlogo sobre servicios clima-
ticos (entendidos estos como produccién, traduc-
cién, comunicacién y uso de datos e informacién
climdtica para mejorar la toma de decisiones)
para identificar espacios de colaboracién donde
satisfacer necesidades, retos y oportunidades de
los distintos sectores y participantes publicos,
privados y redes académicas, como la Academia

Colombiana de Servicios Climé&ticos.

La ACIL, como elemento de politica publica,
puede convertirse en el nexo de unién entre
gremios y entre Estado y gremios, promoviendo
una cooperacién estratégica con el objetivo de
promover actividades de escala y aprendizajes
que permitan al sector agropecuario y al Estado a
adaptarse y mitigar los efectos del cambio climéti-
co y la variabilidad climdtica. En linea con lo que
ha recomendado la MTC, existe una necesidad de
complementar la informacién hidrometeorolégica

de las agremiaciones con la del IDEAM.
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Anexo 1
FORMATO ENTREVISTA PERSONAL
ENTREVISTA A GREMIOS/INSTITUCIONES

(Presentacion de los entrevistadores - equipo ACT Today y DNP)

Esta entrevista tiene por objetivo identificar los conocimientos y /o précticas sobre Agricultura Cli-
madticamente Inteligente en Colombia, con el fin de hacer un diagnéstico de estas practicas y recoger
insumos para realizar recomendaciones de politica ptiblica que permitan enfrentar el cambio climatico
y atender la demanda de alimentos de manera sostenible.

Tiempo estimado de duracién: 60 minutos aproximadamente

Solicitar permiso para grabacion

Primera parte: conocimientos de la Agricultura Climaticamente Inteligente (ACI)

Esta encuesta es parte de una asesoria para la Direccién de Desarrollo Rural Sostenible del Departa-
mento Nacional de Planeacién (DNP) en la que se recibe el apoyo voluntario de tres investigadores
del Proyecto Mundial de Columbia University "Adaptando la Agricultura al Clima de Hoy para el
Mafiana" (0 ACToday). Esta iniciativa es un esfuerzo de mapeo y registro las buenas practicas en
ACI, asf como de los usos de los servicios climaticos para generaciéon de una ACI en las diferentes

cadenas de alimentos en Colombia.

En esta investigacion comprendemos la agricultura climdticamente inteligente como “un enfoque que
ayuda a orientar las acciones necesarias para transformar y reorientar los sistemas agricolas a fin de apoyar de
forma eficaz el desarrollo y garantizar la seguridad alimentaria en el contexto de un clima cambiante” (FAQ,
2019). Ademds, adoptamos el concepto de variabilidad climatica segtin lo establecido por la Organi-
zacién de los Estados Americanos (2019): ”[...] condiciones atmosféricas extremas que exceden con mucho
delonormal. [...] Paradéjicamente, los eventos meteorolégicos extremos pueden incluir tanto una precipitacion

pluvial excesiva como sequias prolongadas”.

1. ;Considera usted que el cambio y la variabilidad climéaticos son una problematica real para el
pais?
2. ;Cudéles considera usted que han sido o son los principales problemas del pais que la Agricultura

Climdticamente Inteligente puede ayudar a resolver?
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Frente a esos problemas mencionados en la pregunta anterior, ;cudles considera usted son las
principales FORTALEZAS de este gremio/institucion?

Frente a esos problemas mencionados en la primera pregunta, ;cudles considera usted son las
principales DEBILIDADES de este gremio/institucién?

Frente a esos problemas mencionados en la primera pregunta, ;qué oferta de la institucionalidad
publica conoce (programas, mesas de trabajo, politicas) que les permita a los productores enfrentar
y adaptarse al cambio y variabilidad climéaticos?

(Qué necesidades tiene este sector/gremio/instituciéon para enfrentar el cambio y variabilidad
climaticos y al mismo tiempo responder a las necesidades de produccién para atender el mercado?

O ¢Cémo podria la politica pdblica apoyar estas necesidades?

Segunda parte: Practicas

7. ¢Conoce casos de productores de este gremio/institucién que hayan emprendido practicas de

242

agricultura climaticamente inteligente? (Las practicas pueden ser sobre manejo del agua, intro-

duccién de variedades resilientes, métodos alternativos de siembra, entre otros)

O ¢En qué consisten esas précticas? (indicar el producto, la ubicacién geografica, si los produc-
tores estdn asociados y todos los detalles posibles)

O ;Se conocen resultados (asf sean preliminares) de la implementacién de estas précticas?

O ;Estas prdcticas estdn documentadas? (En caso afirmativo, solicitar los textos)

O (A qué tipo de informacién climética tienen acceso a la hora de disefar, implementar o moni-
torear dichas prdcticas?

(Existe colaboracién con otros gremios para trabajar conjuntamente en algtin proyecto relacionado

con la " Agricultura Climéticamente Inteligente" ?

O (En qué temas distintos a la Agricultura Climdticamente Inteligente si hay colaboracién o
trabajo conjunto entre gremios? (explicar el tema, el tipo de colaboracién y los gremios con los
que se hace este trabajo conjunto)

¢Se estd preparando este gremio y /o sus asociados para enfrentar el cambio y variabilidad climé-

ticos? ;De qué manera?
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Anexo 2
ENCUESTA

Esta encuesta es parte de una asesoria para la Direccién de Desarrollo Rural Sostenible del Departa-
mento Nacional de Planeacién (DNP) en la que se recibe el apoyo voluntario de tres investigadores
del Proyecto Mundial de Columbia University "Adaptando la Agricultura al Clima de Hoy para el
Mariana" (ACToday) en Nueva York. Esta iniciativa es un esfuerzo de mapeo y registro de las buenas
précticas en Agricultura Climdticamente Inteligente (ACI), asi como del uso de los servicios climé-
ticos para la generaciéon de una ACI en las diferentes cadenas de alimentos en Colombia. En esta
investigacién, nosotros comprendemos la ACI como "un enfoque que ayuda a orientar las acciones
necesarias para transformar y reorientar los sistemas agricolas a fin de apoyar de forma eficaz el
desarrollo y garantizar la seguridad alimentaria en el contexto de un clima cambiante" (FAO, 2019).
Ademas, adoptamos el concepto de variabilidad climédtica segtin lo establecido por la Organizacién
de los Estados Americanos (2019): " [...] condiciones atmosféricas extremas que exceden con mucho
lo normal. [" ..] Paraddjicamente, los eventos meteorolégicos extremos pueden incluir tanto una

precipitacién pluvial excesiva como sequias prolongadas. - Muchas gracias por su participacién.

1. El gremio toma en consideracién el cambio y variabilidad climaticos en sus actividades, asi
como en el planeamiento de proyectos futuros
a) Totalmente de acuerdo
b) De acuerdo
c) Ni de acuerdo ni en desacuerdo

d) Totalmente en desacuerdo

2. Lacapacitacion en agricultura climaticamente inteligente de productores o asociados hace parte
del presupuesto del gremio
a) Totalmente de acuerdo
b) De acuerdo
¢) Ni de acuerdo ni en desacuerdo

d) Totalmente en desacuerdo

3. Prepararnos para el cambio y variabilidad climaticos es una prioridad frente a otros desafios
que atiende el gremio

a) Totalmente de acuerdo
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b) De acuerdo
¢) Ni de acuerdo ni en desacuerdo

d) Totalmente en desacuerdo

Conocemos la oferta institucional ptblica para los servicios climaticos, y en particular los
servicios ofrecidos por el IDEAM (Marco Nacional de Servicios Climéticos)
a) Totalmente de acuerdo
b) De acuerdo
c) Ni de acuerdo ni en desacuerdo

d) Totalmente en desacuerdo

Conocemos la oferta institucional ptiblica del Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural
para enfrentar el cambio y variabilidad climaticos

a) Totalmente de acuerdo

b) De acuerdo

¢) Ni de acuerdo ni en desacuerdo

d) Totalmente en desacuerdo

El gremio utiliza en sus actividades prondsticos climaticos oficiales
a) Totalmente de acuerdo

b) De acuerdo

c) Ni de acuerdo ni en desacuerdo

d) Totalmente en desacuerdo

Los asociados del gremio utilizan en sus actividades pronésticos climaticos oficiales
a) Totalmente de acuerdo

b) De acuerdo

¢) Ni de acuerdo ni en desacuerdo

d) Totalmente en desacuerdo

Los asociados del gremio conocen las Mesas Técnicas Agroclimadticas en las que se "busca
comprender el posible comportamiento del clima en una localidad y generar recomendaciones

para disminuir los riesgos asociados a la variabilidad climatica esperada"
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a) Totalmente de acuerdo
b) De acuerdo
¢) Ni de acuerdo ni en desacuerdo

d) Totalmente en desacuerdo

9. El gremio participa u organiza oficialmente las Mesas Técnicas Agroclimaticas
a) Totalmente de acuerdo
b) De acuerdo
c) Ni de acuerdo ni en desacuerdo

d) Totalmente en desacuerdo

10. Para el gremio es importante fortalecer los sistemas de informacién de variables climaticas y
sus predicciones
a) Totalmente de acuerdo
b) De acuerdo
¢) Ni de acuerdo ni en desacuerdo

d) Totalmente en desacuerdo

11. La agricultura climaticamente inteligente es una préctica usual/conocida en este gremio
a) Totalmente de acuerdo
b) De acuerdo
c) Ni de acuerdo ni en desacuerdo

d) Totalmente en desacuerdo

12. Para el gremio es importante desarrollar variedades de cultivos resilientes al cambio y varia-
bilidad climaticos
a) Totalmente de acuerdo
b) De acuerdo
¢) Ni de acuerdo ni en desacuerdo

d) Totalmente en desacuerdo

13. Para el gremio es importante mejorar el acceso de los productores a fertilizantes e insumos

para enfrentar el cambio y variabilidad climaticos
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14.

15.

16.

a) Totalmente de acuerdo
b) De acuerdo
¢) Ni de acuerdo ni en desacuerdo

d) Totalmente en desacuerdo

Para el gremio es importante consolidar el acceso de los productores a tecnologias que permitan
avanzar hacia la adaptacién al cambio y variabilidad climaticos

a) Totalmente de acuerdo

b) De acuerdo

c) Ni de acuerdo ni en desacuerdo

d) Totalmente en desacuerdo

Para el gremio es importante fortalecer los sistemas integrados de produccién; estos se refieren
-segiin la FAO- "a la utilizacién de algunos productos, subproductos o servicios de un compo-
nente de la produccién, como insumos de otro componente de la produccién en el marco de la
unidad agricola"

a) Totalmente de acuerdo

b) De acuerdo

c) Ni de acuerdo ni en desacuerdo

d) Totalmente en desacuerdo

Para el gremio es importante fortalecer el componente nutricional de los cultivos
a) Totalmente de acuerdo

b) De acuerdo

¢) Ni de acuerdo ni en desacuerdo

d) Totalmente en desacuerdo

17. Para el gremio es importante la adopcién de sistemas de riego que propendan por el uso 6ptimo
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del agua

a) Totalmente de acuerdo

b) De acuerdo

c) Ni de acuerdo ni en desacuerdo

d) Totalmente en desacuerdo
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18.Para el gremio es importante integrar a los servicios de extensién, las capacitaciones en el
componente de sostenibilidad ambiental
a) Totalmente de acuerdo
b) De acuerdo
¢) Ni de acuerdo ni en desacuerdo

d) Totalmente en desacuerdo

19. Para el gremio es importante apoyar a los productores en la transicién a sistemas agricolas
alternativos
a) Totalmente de acuerdo
b) De acuerdo
c) Ni de acuerdo ni en desacuerdo

d) Totalmente en desacuerdo

20. Las practicas tradicionales de agricultura (indigenas o de origen afro) entre el gremio y/o sus
asociados, enfocadas en cambio y variabilidad climaticos, son frecuentes en el gremio
a) Totalmente de acuerdo
b) De acuerdo
c) Ni de acuerdo ni en desacuerdo

d) Totalmente en desacuerdo

21.El gremio considera que los esfuerzos del Gobierno nacional para promover la agricultura
climaticamente inteligente son adecuados
a) Totalmente de acuerdo
b) De acuerdo
¢) Ni de acuerdo ni en desacuerdo

d) Totalmente en desacuerdo
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Video introductorio de Presidencia de la Republica.
Video introductorio de 50 afos de Fedesarrollo. [2]

PANEL DE APERTURA

Ximena Cadena: Buenos dias a todos, bienvenidos. Muchas gracias por estar ac4, muchas gracias por
acompanarnos desde tan temprano y por todos los mensajes que hemos recibido. Este es nuestro
primer evento de celebracion de los 50 afos de Fedesarrollo. Tendremos un panel inicial en el que
tendremos la participacion del Presidente de la Republica y el director de Fedesarrollo. Después
tendremos un panel internacional con algunos expertos que comentardn brevemente sobre
Fedesarrollo, y después nuestro lanzamiento del libro Fedesarrollo: 50 afios de influencia en politica
publica que hemos trabajado con quienes han sido directores de Fedesarrollo a lo largo de estos 50
anos. Por ahora le cedo la palabra a Casa de Nariino donde estéd el Presidente de la Republica y nuestro
director Luis Fernando Mejia.

€

Pl |

Maestra de ceremonias: Buenos dias, bienvenidos al salén Bolivar de la Casa de Narifio a la
conmemoracion de los 50 afnos del centro de investigacion econdémica y social, Fedesarrollo.
Saludamos a las personas que se conectan con nosotros via streaming través de la pagina web vy las
redes sociales de la Presidencia de la Republica y Fedesarrollo, bienvenidos. Para dar inicio, al
presente acto los invitamos a entonar las notas del himno nacional de la Republica de Colombia.

[1] En el siguiente enlace se puede ver la transmision completa del evento de celebracién de los 50 afios de Fedesarrollo.
https://www.youtube.com/watch?v=tz2sYMwhxfM

[2] En el siguiente enlace se puede ver el video introductorio de los 50 afios de Fedesarrollo.
https://www.youtube.com/watch?v=ILVz43hNgO4
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Himno de la Republica de Colombia

Maestra de ceremonias: A continuacién, la intervencion del presidente del Consejo Directivo, el
doctor Efrain Forero. Bienvenido sefor, adelante.

Efrain Enrique Forero Fonseca: Muy buenos dias sefor Presidente Ivan Duque, el sefior ministro
Jonathan Malagodn, el sefior ministro José Manuel Restrepo y también nuestro director Luis Fernando
Mejia muy buenos dias a todos, mucho gusto saludarlos a todos; también a quienes que nos estan
acompanando de manera virtual en esta reunién. Es muy grato poder saludarlos y darles una muy
cordial bienvenida a este evento para conmemorar el aniversario 50 de Fedesarrollo, centro de
investigacién econdmica y social, deseamos agradecerle en una forma muy especial la gentiliza del
sefior Presidente, Ivan Duque, por su compaiia, su participaciéon y por ser nuestro anfitrién el dia de
hoy.

En agosto de 1970 el doctor Rodrigo Botero fundé en compafnia de un puiiado de jévenes economistas
a Fedesarrollo, con el propésito de contar con un centro de pensamiento, que pudiera contribuir al
pais en la formulacién de politicas publicas, econémicas y sociales con idoneidad, independencia y
capacidad de influencia. Adicionalmente, buscaba contribuir en la formacién de dirigentes e
investigadores con conocimientos de la realidad del pais, que pudieran ser la tecnocracia requerida
para liderar y gobernar a Colombia. No me cabe ninguna duda que este propésito ha sido logrado con
creces jqué orgullo y satisfaccion! sentimos todos los que apreciamos a Fedesarrollo saber que ocupa
el primer lugar en el ranking que publica la Universidad de Pennsylvania acerca de los centros de
pensamiento de Centroy Suramérica.

Hoy estamos lanzando el libro Fedesarrollo: 50 anos de influencia politica publica; una historia
contada por sus protagonistas, sus 12 directores ejecutivos desde 1970 a la fecha. Ximena Cadena,
subdirectora de Fedesarrollo y editora del libro, ha logrado un documento realmente maravilloso con
esta recopilacion de visiones, ejecuciones y anécdotas de los individuos, que ademdas de ser
extraordinarios economistas e investigadores, han sido importantes protagonistas y dirigentes en el
pais como ministros, funcionarios publicos, directores y profesores de universidades nacionales e
internacionales, y presidentes de empresas publicas, privadas y de diversos gremios. Agradecemos a
todos ellos su aprecio por Fedesarrollo, su dedicacién y elaboracién de cada capitulo, y su compaiia
hoy en el conversatorio que mas adelante disfrutaremos. Lamentablemente no contaremos con
Guillermo Perry, quien de forma temprana partié el afo pasado; director e investigador, ministro y
funcionario ejemplar fue siempre un gran amigo de Fedesarrollo, un visionario y un ciudadano
ejemplar. Honramos hoy su memoria con admiracién y afecto.

Deseamos saludar y agradecer su participacion a nuestros invitados internacionales; los sefores
Guillermo Calvo, Sebastian Edwards y Ricardo Hausmann, quienes nos compartiran sus ideas sobre la
importancia de los centros de pensamiento y el futuro de los mismos.

Los efectos de la terrible pandemia han sido muy altos en términos de vidas y costos econémicos a las
empresas y a los individuos; principalmente a las poblaciones mas vulnerables. Hemos tenido un
terrible retroceso en términos de pobreza y una infortunada excepcién de empleos y empresas. El
Presidente Duque ha liderado las acciones del Gobierno y del pais y nos ha invitado para que todos
trabajemos unidos para superar esta calamidad global. Por eso creemos que es un momento en que
Fedesarrollo tiene un enorme compromiso con Colombia y la regién, y que en el futuro debe ser
protagonista de la construccién de la Colombia que todos deseamos para nosotros y sobre todo para



las nuevas generaciones. No podemos trabajar solo en la formulacién de planes para atender las
situaciones de emergencia o para acordar los programas de reactivaciéon tan importantes para este y
el préximo aino. Nuestro compromiso desde el sector privado, el gobierno, la academia y Fedesarrollo
estd en conseguir un pais mucho mejor del que teniamos antes.

Estaremos realizando a partir del préximo miércoles y durante todo el ano foros para debatir
iniciativas relacionadas con la prospectiva econdmica de Colombia de cara a los grandes desafios del
pais en la préoxima década. Abordaremos temas relacionados con crecimiento econémico, pobreza y
desigualdad, generacién de empleo e informalidad, educacién, infraestructura y competitividad,
comercio exterior, economia digital, justicia, corrupcion y desarrollo sostenible. Serd una tarea
abierta a todos, en la que queremos convocar a la academia, a investigadores nacionales e
internacionales para poder entregar al final del afio documentos de politica publica a consideracién
del gobierno y de los partidos politicos.

Les agradecemos mucho su compania en el dia de hoy y esperamos poder tener su generoso apoyo
para contar con Fedesarrollo por otros 50 afios. Muchas gracias.

Maestra de ceremonias: Muchas gracias sefor Forero. A continuacién la presentacion: “Superando
las barreras al crecimiento de Colombia” por parte del director ejecutivo de Fedesarrollo Luis
Fernando Mejia.

Luis Fernando Mejia: Muy buenos dias, especial saludo para el sefior Presidente de la Republica Ivan
Duque Marquez, es un placer estar aca. Sefior ministro de vivienda Jonathan Malagén, amigo también
de Fedesarrollo, director de DAMS hace algunos afos, nuestra area de analisis macro, un especial
saludo. Saludo muy especial para todo el consejo directivo de Fedesarrollo, para su presidente Efrain
Forero, su vicepresidenta Cecilia Maria Vélez y todos los demas miembros del consejo. Saludo
también para todos los funcionarios de Fedesarrollo, los investigadores, los asistentes de
investigacion, el personal administrativo; que son y han sido parte de esta maravillosa institucién
durante estos exitosos 50 afos.

Quisiera compartir con ustedes en estas breves palabras una presentacién sobre las potencialidades
del crecimiento econdémico del pais; pero también sobre la forma cémo Fedesarrollo ha contribuido de
manera decidida a un rasgo caracteristico de la economia colombiana: la estabilidad macroeconémica.

Hay tres elementos que son distintivos de Fedesarrollo y representan el ADN de esta institucién. La
independencia por supuesto indispensable para poder opinar de manera desinteresada en pro del
bien publico; el rigor académico, fundamental, en la produccién documentos de politica publica,
investigaciones de pertinencia; y por supuesto la incidencia que es absolutamente esencial. Asi, a
través de esa independencia y de esa produccion intelectual Fedesarrollo a lo largo de estos 50 afos
ha contribuido al desarrollo del pais.

El video de introduccién mostré que una parte muy importante del rol que juega Fedesarrollo como
institucion independiente ha sido la formacién de una muy importante tecnocracia. En Fedesarrollo
han trabajado personas que han ocupado 49 ministerios, 52 viceministerios y 15 gerencias y
codirecciones del Banco de la Republica; personas que en los mas altos niveles decisorios a nivel
econdmico han tomado decisiones muy importantes en la construccién del desarrollo econémico para
el pais en estos 50 ainos.



Hemos también participado a largo de estos ultimos 50 afos en alrededor de 23 misiones y
comisiones fundamentales que han planteado hojas de ruta para reformar importantes instituciones y
sectores de la actividad econdmica de nuestro pais. Las dos mas recientes: la comision de gasto
publico 2017 y la comisién tributaria del 2015, plasmaron recomendaciones que han sido en parte
acogidas por los gobiernos. También una mision muy importante de infraestructura en donde se
planted un redisefo institucional que generd la creacién de entidades que hoy en dia son
fundamentales como por ejemplo la Agencia Nacional de Infraestructura y todo el redisefio de esa
institucionalidad que ha permitido las inversiones en infraestructura en estos ultimos anos.

El activo mas importante por supuesto de la institucion es su capital humano. Ustedes ven aqui una
foto de los actuales investigadores, no podemos poner las de los anteriores; pero es un gran conjunto
de personas no solamente de investigadores; sino también asistentes de investigacién y de personal
administrativo que han sido fundamentales en la construccidon de esta institucién, en su reputacion y
en el éxito que ha tenido en estos primeros 50 aifos.

EL ACTIVO MAS IMPORTANTE DE LA
INSTITUCION ES SU CAPITAL HUMANO

Este afno en enero nos despertamos con una maravillosa noticia: que producto de estos 50 afios de
éxito y una construccion seria, independiente y rigurosa de insumos para la politica publica, la
Universidad de Pennsylvania, a través de su indice de clasificacién para los centros de pensamiento a
nivel mundial, nos ha clasificado como el nimero 1 en Colombia, el nimero 1 en Centro y Suramérica
y el nimero 59 a nivel mundial. Una felicitacion muy especial -de nuevo- para todas las personas que
han sido parte de esta institucién, ese es el fruto de ese trabajo serio, riguroso e independiente.



El 28 de enero del 2020, Fedesarrollo fue
catalogado como el mejor centro de pensamiento
de Centro y Sur America y el 59 en el mundo,

segun el Global Go To Think Tank Index Report de
la Universidad de Pennsylvania.

Fedesarrollo es hoy el primer centro de pensamiento de Centro y Suramérica

:Qué estamos planteando para el futuro, para los préximos 50 anos? Por supuesto continuar
consolidando las lineas de investigacion centrales que han venido trabajando los diferentes
investigadores a lo largo de estos 50 afos. Crecimiento econdmico, la principal por supuesto,
fundamental poder retomar un buen ritmo de crecimiento econémico especialmente en la coyuntura
actual; los temas de equidad esenciales desde el punto de vista de poder continuar reduciendo las
brechas en términos de ingresos que todavia persisten en nuestro pais; desarrollo sostenible, un tema
fundamental que no hacia parte del core central de las investigaciones que hacia Fedesarrollo pero
que por supuesto es esencial en estos préoximos 50 anos desarrollar y consolidar; y finalmente
instituciones, Fedesarrollo ha dado sus primeros pasos para investigar sobre los temas de justicia, de
corrupcion y queremos continuar en esa linea y todo esto por supuesto con un enfoque territorial, que
permita tener esta visién de cierre de brechas a nivel de los diferentes territorios de nuestro pais.

EJES DE INVESTIGACION
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Fedesarrollo, con base en estudios que son insumos de politica publica, ha contribuido de forma
directa y también indirecta a la consolidacion de uno de los rasgos esenciales de la economia
colombiana: la estabilidad macroecondmica; que ilustro con dos ejemplos: el crecimiento econémico y
la politica monetaria.

Colombia ha tenido un crecimiento a lo largo del ultimo siglo bastante importante y positivo. En estos
113 anos hemos tenido apenas 3 anos de crecimiento negativo por supuesto este afio serd el cuarto;
pero comparando con paises de América Latina: Argentina 33 afios, Venezuela 27, Chile 20, México
21, Peru 16, Brasil 15, Colombia apenas 3 aios de crecimiento negativo. Una muestra muy importante
de esa estabilidad econémica.

En materia de crecimiento mas reciente nos ha ido mucho mejor que el promedio de las economias
mas importantes de América Latina, mientras la regidn crecié en el periodo 2000 a 2014 un promedio
del 3,2%, Colombia lo hizo al 4,3%. En los periodos mas recientes, luego de este gran choque que
tuvimos del precio de los commodities, el precio del petréleo, mientras la regién ha tenido un
crecimiento promedio al cierre de 2019 de 0,4%, Colombia ha venido en fase de aceleracién, por
supuesto todo esto antes de la llegada de la pandemia, pero esto muestra el desempeno tan
importante en materia econdmica frente a una regién que ha tenido retos sustanciales.

En términos monetarios la estabilidad también ha sido esencial, esta grafica realmente es
impresionante porque muestra desde 1979 hasta las ultimas cifras que tenemos de mayo de 2020 el
numero de meses que los paises mas importantes de la regién han tenido inflaciones anuales por
encima del 50%; es decir episodios de alta inflacidon: Argentina 238, Brasil 182 igual que Perq,
Venezuela 130, México 80, Chile 67, Colombia ni un solo episodio de inflaciones por encima del 50%.
De nuevo una muestra muy importante esa estabilidad.

Colombia es la unica economia de la region que no ha atravesado

episodios de alta inflacion

Numero de meses con episodios de alta inflacion* en América Latina

dys (Enero 1979 — Mayo 2020)
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*Inflacion anual mayor a 50%
**Para Brasil la informacion esta disponible desde abril de 1879
Fuente: Banceos centrales e institutos estadisticos de cada pais




Finalmente, en términos fiscales Colombia fue la Unica economia importante de la regién que no tuvo
ningln episodio de reestructuracién de su deuda publica en la Gran Depresion de los 30 y en la
década perdida de los ochentas tampoco la tuvo; por su parte, todos los paises de la regién excepto
Colombia han tenido episodios recientes de reestructuracion de la deuda. Todo esto nos dice que
Colombia tiene ese rasgo caracteristico de una enorme estabilidad macroeconémica en materia de
crecimiento, en materia de politica monetaria, en materia de politica fiscal y creemos que
Fedesarrollo tanto de forma directa -a través de los cargos tan importantes que han desempefnado
personas que han estado aca- como de forma indirecta -a través de los productos intelectuales que se
han hecho en estos 50 aios- ha contribuido de manera esencial a esa estabilidad.

Por supuesto las cifras de crecimiento econémico son importantes en la medida en que contribuyan al
desarrollo social y Colombia ha tenido enormes avances en los ultimos 20 afos en materia de
reduccion de la pobreza y la pobreza extrema, antes de la llegada del Covid. La pobreza monetaria se
redujo en practicamente la mitad del 50 al 27% y la pobreza extrema llego a niveles de un digito. La
desigualdad de los ingresos ha sido muy dificil de mover, pero también se han presentado avances en
ese frente. Asi el progreso social también se ha materializado a través del marco de estabilidad
macroecondmica.

Si bien los avances econdmicos y sociales han sido muy importantes, sustanciales y superiores a los de
América Latina de todas maneras tenemos un reto muy importante: dar ese salto a los niveles de
productividad y crecimiento observados en economias asiaticas que realmente deberia ser nuestro
referente y alcanzar niveles de crecimiento de 6-7% en los proximos 20 afos. En el siguiente grafico
se ve que a Colombia le ha ido mucho mejor que América Latina; en las barras de mano derecha se ve
que entre 1980y 2019 (40 afos) Colombia tuvo un crecimiento del ingreso per capita del 2% anual,
América Latina apenas al 1,2%. Pero Asia ha logrado un crecimiento superior al 4%. Buena parte de
esa falta de crecimiento adicional para poder alcanzar una tasa sostenida del 6 o 7% tiene que ver con
el lento crecimiento de la productividad.

Aungue el crecimiento del PIB per capita en Colombia ha sido superior al de la region, ha estado

por debajo de las economias asiaticas

Promedio de crecimiento anual

Evolucion del PIB per capita en América Latina, Asia y del PIB per cépita (1980-2019)
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A continuacion, voy a compartir muy rdpidamente unos elementos de un trabajo, que sera el primer
capitulo de un libro sobre los retos para Colombia en la préxima década. En un trabajo conjunto con
Maria Angélica Arbeldez, a quién también envié saludo muy especial. En este trabajo, se ha
identificado una serie de barreras que ojald se puedan remover para desatar el crecimiento
econdémico de mediano y largo plazo en nuestro pais y que tienen que ver con 5 dimensiones
esenciales. Primero, la calidad de nuestras instituciones, el imperio de la ley, el control de la
corrupcion. Segundo, las barreras que imposibilitan una mayor competencia en mercados domésticos
y una mayor insercion a los mercados internacionales. Tercero, barreras a los mercados de capital que
estan relacionadas con temas tributarios y de acceso a financiamiento y capacidad de inversién.
Cuarto, barreras en el mercado de trabajo; especialmente relacionados con la legislacién laboral, la
acumulacién de capital humano y también la utilizacién de un bono demografico que se nos esta
agotado. Finalmente, las barreras en el mercado de tierras en términos de concentraciéon de la
propiedad y el uso ineficiente del suelo. Veamos muy rdpidamente algunos de estos elementos.

Primero, barreras institucionales. Colombia ha mejorado en lo corrido de este siglo en la percepciéon
de la calidad de las instituciones, pero de todas maneras persiste una brecha frente a las economias
asiaticas; ahi tenemos que hacer reformas importantes para poder mejorar la calidad y pertinencia de
las instituciones y mejorar también el control de la corrupcion.

Segundo, permanecen barreras a la competencia en algunos sectores. Por ejemplo, encontramos que
hay exceso de concentracién a través de medidas tradicionales que se utilizan en la literatura de
organizacioén industrial y todavia, a pesar de lo que la gente cree que, Colombia sigue siendo una
economia que tiene un muy bajo nivel de comercio internacional con algunas barreras al comercio. En
materia de volumen de exportaciones e importaciones Colombia ha venido avanzando de manera
importante, pero en términos del tamano del comercio es una economia relativamente cerrada incluso
frente a una regiéon como América Latina que luce cerrada frente a paises asiaticos y paises de la zona
euro.

Tercero, barreras en el mercado de capital. Colombia ha aumentado de manera importante su gasto
publico en parte por las demandas de la Constitucion del 91, ha aumentado sus ingresos, pero lo ha
hecho especialmente a través de gravar con impuestos a las empresas no tanto a las personas. Muy
importante en ese sentido el esfuerzo de la tltima reforma tributaria que buscé hacer mas progresiva
la tributacién de las personas, en particular con tarifas mas altas para las personas de mayores
ingresos. Sin embargo, todavia hay camino por recorrer.

En términos de los mercados de crédito, seguimos teniendo una muy baja profundizacion financiera.
Nuestro tamafio del crédito al sector privado frente a la economia sigue siendo bajo, la capitalizacién
del mercado valores es pequeia y todavia permanecen margenes de internacién altos en parte por
barreras regulatorias que estan imposibilitando unas mejores tasas de interés para los colombianos.
La inversion se ha aumentado sustancialmente, pero en promedio en la Gltima década nuestra tasa de
inversion fue alrededor de 5%; mientras que las economias asiaticas tuvieron periodos de tasas de
inversion en crecimiento por encima del 6-7-8% del Producto Interno Bruto. Ahi tenemos un reto
importante en una coyuntura por supuesto que no es facil.

Cuarto, barreras en el mercado de trabajo donde tenemos una productividad laboral baja; por eso el
salario minimo luce alto frente al salario medio. Los afos de escolaridad son bajos frente a la region:
en promedio en Colombia apenas 8,3 anos de escolaridad frente a paises asiaticos que tienen 12 anos



de escolaridad; cuando se controla por calidad las cifras son ain mas bajas. Fundamental poder
resolver estas barreras al mercado de trabajo.

Finalmente, las barreras del mercado de tierras, hay muchos mas elementos; pero uno particular que
tiene que ver con la vocacion y el uso del suelo, hay diferencias sustanciales en lo que puede ser la
vocacioén de la tierra y su uso. Por ejemplo, se estima que mientras el 6% de las hectareas deberian
estar destinadas a la ganaderia, hoy en dia el uso destinado para ese fin es de alrededor del 23%. Hay
otros problemas de seguridad juridica y concentracion de la propiedad de la tierra; que influyen en la
productividad del sector agropecuario.

Todo esto genera un equilibrio en que si bien hemos avanzado muchisimo en materia de
productividad, todavia permanecen empresas pequefas, muy informales y un aparato productivo
poco diversificado. Por eso le deseamos mucho éxito a la Misién de Internacionalizaciéon que ha
convocado el gobierno, pues ese es uno de los retos mas importantes que tiene la economia
colombiana hacia adelante: cémo complejizar nuestro aparato productivo, cémo diversificarlo y como
aumentar las exportaciones para poder aprovechar los tratados de libre comercio.

En el contexto de la llegada del Covid-19 por supuesto estos retos se profundizan, se hace ain mas
evidente la necesidad de implementar algunas reformas que permitan dar este salto en la
productividad y en el crecimiento econdmico. Fedesarrollo estima que durante 2020 el crecimiento
econémico de Colombia estard en un rango de crecimiento negativo entre menos 5 y menos 7-9% -
ojald estemos mas cerca al menos 5%- con una recuperacién importante el préximo afo y en el
mediano plazo un crecimiento cercano al 3%. En ese sentido no tenemos muchas diferencias con los
prondsticos que hace el Gobierno en el Marco Fiscal de Mediano Plazo, podemos tener diferencias en
el corto plazo; pero en el largo plazo estamos pensando mas o menos que la economia colombianava a
crecer al 3%. Eso no es suficiente, tenemos que implementar reformas para dar ese salto. Nos va a ir
mucho mejor con ese 3% que América Latina, pero ojala pudiéramos llegar a 6 o 7%.

Ya para terminar: con base en el trabajo que hemos hecho con Maria Angélica Arbeldez hemos hecho
una priorizacién de una lista muy amplia reformas y hemos construido el top 5 de las reformas que
necesita Colombia de acuerdo con el impacto que tendrian sobre el crecimiento econémico. Primero,
los temas de instituciones, el fortalecimiento institucional que no necesariamente tiene que pasar por
una gran reforma a la justicia, puede ser importante; pero hemos también propuesto a través de un
documento de Manuel José Cepeda y Guillermo Otalora una reforma de gestién, implementaciéon de
inteligencia artificial, nuevas tecnologias en la gestidon del sector de justicia que pueden ser muy
importantes para avanzar en esta materia. Las reformas institucionales podrian generar 1,25 puntos
de crecimiento adicional. Segundo, la profundizacion de la competencia a través de una menor
proteccion comercial tanto arancelaria como no arancelaria, medidas para reducir costos de
comercio; esto puede adicionar 0,9 puntos al crecimiento. Tercero, sabemos Presidente que ustedes
estan haciendo una agenda muy importante de aumento en la inversién en infraestructura esto va a
ser fundamental, nosotros estimamos que cada medio punto de aumento de inversion de
infraestructura aumenta en 0,8% del crecimiento econémico esto va a ser absolutamente esencial.
Cuatro, una reforma al mercado laboral con elementos como la revision de los costos no salariales, un
sistema de proteccion financiado ya no con impuestos al empleo sino a través de impuestos generales
que eliminen lo que hoy en dia en la practica es una exclusién muy grande del 60% de los trabajadores
gue son informales esto podria aumentar el crecimiento en 0,77 puntos porcentuales. Y finalmente un
esfuerzo publico-privado que permita apalancar mayores inversiones en investigaciéon y desarrollo,
esto puede aumentar el crecimiento 0,7%.



Top-5 de reformas de acuerdo con su impacto en el crecimiento

Con base en estas estimaciones, realizamos una priorizacion de los ambitos de reforma centrales que el
pais deberia adelantar en la préxima década. Estas reformas estan relacionados con:

1. Un fortalecimiento de las instituciones, que involucra reformas a la justicia y a la politica, asi como
mecanismos efectivos de transparencia y control a la corrupcién (1,25 pps. adicionales al crecimiento)

2. Una profundizacion de la competencia, a través de una menor proteccion comercial, tanto arancelaria
como no arancelaria, y medidas para reducir otros costos de comerciar. (0,92 pps.)

3. Un aumento de la inversién publica en proyectos de infraestructura (0,80 pps.)

4. Una reforma en el mercado laboral, con elementos como menores costos no salariales y un sistema
de proteccion financiado con impuestos generales que elimine la exclusion actual del 60% de los
trabajadores. (0,77 pps.)

5. Un esfuerzo publico-privado que permita apalancar mayores inversiones en investigacion y
desarrollo (0,74 pps.)

Durante estos primeros 50 anos Fedesarrollo ha aportado de forma esencial con su andlisis al
mejoramiento de las politicas publicas, consoliddndose como el primer centro de pensamiento de
Colombia, de Centro y Sudamérica. También se ha formado una muy importante tecnocracia que ha
estado en los maximos 6rganos de decisidn de la politica econdmica y social del pais. Asi hemos
contribuido -creemos- a la construccién de los pilares esenciales fundamentales de la economia
colombiana incluyendo una estabilidad macroeconémica, un rasgo distintivo y realmente
extraordinario. Sin embargo, la ralentizacién del crecimiento econémico a raiz de la llegada del Covid-
19 vuelve a poner de presente la importancia de implementar una agenda de reformas que permita dar
ese salto de crecimiento al 6 0 7% en el mediano plazo. Continuaremos aportando con nuestro analisis
en esta agenda de reformas enfocadas en estos 3 objetivos esenciales que son: crecimiento, equidad y
sostenibilidad a través del libro de prospectiva que les hemos anunciado y que estaremos presentando
en seminarios a lo largo de estos proximos meses. También, continuaremos aportando a través de una
propuesta reforma que estamos elaborando junto con Eduardo Lora en materia tributaria, laboral,
pensional y social. Asi que continuaremos trabajando de manera decidida y de manera enfocada por
otros 50 afos de contribuciones en politicas publicas a nuestro pais. Muchisimas gracias.

Maestra de ceremonias: Muchisimas gracias por su intervencién sefior Mejia.

Ahora el Presidente de la Republica en el uso de sus atribuciones constitucionales y legales en especial
las conferidas en el decreto 1074 de 2015 del sector comercio, industria y turismo; y considerando que
Fedesarrollo cumple 50 afos de trabajo continuo contribuyendo en el desarrollo de politicas acertadas
en los campos econémico y social que permiten la promocion, difusiéon y comprension problemas de
importancia nacional sobre fendmenos econdmicos y sociopoliticos desarrollando diferentes estudios
que han contribuido al desarrollo de la industria nacional decreta: articulo 1° conceder la Orden al
Mérito Industrial en la jerarquia gran oficial centro de investigacién econdmica y social - Fedesarrollo
en reconocimiento a los actos notables en el fomento de industria nacional y prestacién de servicios
eminentes en su desarrollo. Articulo 2° el presente decreto rige a partir de la fecha de su publicacién en
el Diario Oficial publiquese, comuniquese y cumplase, firmado en Bogota a los 25 dias del mes de
agosto del 2020.



Entrega de la orden.

Entrega de la orden al mérito industrial centro de investigacion econémica y social - Fedesarrollo el
sefor Presidente de la Republica de Colombia doctor Ivan Duque Marquez.




Presidente Ivan Duque Marquez [3]:

Obtenido de la pdgina web de la Presidencia de la Reputblica [4]

El Presidente de la Republica, Ivan Dugue Marquez, invito este miércoles al
Centro de Investigacion Econdmica y Social (Fedesarrollo), a apoyar y
aportar en el nuevo ‘Compromiso por el Futuro de Colombia’.

“Queremos que este programa (nuevo Compromiso por el Futuro de Colombia), también, ustedes lo
acompanfen”, dijo el Mandatario durante su intervencion en el acto de conmemoracioén de los 50 afnos
de Fedesarrollo, donde recalcd que el centro de pensamiento ha sido un semillero de servidores
publicos a lo largo de toda su historia: “No solamente ha formulado aspectos trascendentales en las
politicas publicas, sino que ha sido, a su vez, un semillero de servidores publicos que todos los dias
reconocemos han contribuido a que nuestro pais tenga una destacada tecnocracia en América Latina
y el Caribe”.

En ese contexto, el Jefe de Estado recalcé que el nuevo ‘Compromiso por Colombia’ tiene cinco
grandes temas o pilares: generacién de empleo, crecimiento limpio y sostenible, apoyo a los mas
pobres y vulnerables de la sociedad, impulso al campo y construccién de la Paz con Legalidad vy
fortalecimiento de la salud.

Este nuevo plan de reactivacion econdémica y social, que prevé inversiones por $100 billones y la
generacion de un millén de empleos directos e indirectos, tendrd como eje transversal la superacion
de los efectos de la pandemia del COVID-19 y el fortalecimientohistoérico del sector salud, sin olvidar
las grandes metas que el Gobierno se fijé desde el comienzo para el cuatrienio.

Presidencia de la Republica

[3] La intervencién completa del Presidente de la Republica se puede ver en el siguiente enlace: https://youtu.be/tz2sYMwhxfM?t=1980
[4] Presidencia de la Republica de Colombia. (2020, agosto 26). Presidente Duque invité a Fedesarrollo a apoyar y aportar en el nuevo

‘Compromiso por el Futuro de Colombia’ [Gubernamental]. https://idm.presidencia.gov.co/prensa/Presidente-Duque-invito-a-Fedesarrollo-a-
apoyar-y-aportar-en-el-nuevo-Compr-200826


https://youtu.be/tz2sYMwhxfM?t=1980
https://youtu.be/tz2sYMwhxfM?t=1980

A renglén seguido, el Presidente Duque recalcé que en el ultimo decalustro “nuestro pais ha tenido
una economia resiliente porque ha sabido navegar en medio de las adversidades y convertirlas en
oportunidades”. Por ello, el Mandatario fue enfatico en afirmar que, en medio de la pandemia del
COVID-19, Colombia debe seguir con el proceso de adaptacién y reactivacion econdmica protegiendo
la salud y la vida de los ciudadanos: “Ese proceso de adaptacion hay que darlo para que, justamente,
no sean los efectos negativos en materia de desarrollo econémico y social los que detonen en nuevas
patologias de enfermedades o, inclusive, de afectaciones severas a la sociedad”, afirmo.

Por su parte, aseverd que su gobierno ha mantenido la continuidad de programas y proyectos que son
importantes para la ciudadania colombiana: “Yo creo que Colombia tiene una historia de progresos
gue son importantes y que se deben construir con un sentido de continuidad. Asi con esa politica de
Estado nosotros hemos llegado a la OCDE, politica de Estado, un proceso que comenzé en el 2008,
gue siguid entre el 2010 y el 2018 y que nosotros logramos acelerar y finiquitar”, puntualizé.

“Nuestro pais no se arredra, nuestro pais no se debilita y lo tenemos que sacar adelante y lo vamos a
sacar adelante y lo tenemos que sacar adelante con sentido empresarial”, agregé.

Maestra de ceremonias: Muchisimas gracias sefior Presidente. De esta manera damos por finalizado

este evento, agradecemos su asistencia y sintonia y los invitamos a que contintien con el desarrollo de
la agenda del dia de hoy a través del canal de YouTube de Fedesarrollo. Feliz dia para todos.

PANEL CON EXPERTOS INTERNACIONALES

Ximena Cadena: Muchas gracias por la transmision desde Casa de Nariio. Continuamos ahora con el
panel de invitados internacionales, Mauricio Reina -investigador asociado de Fedesarrollo- va a
moderar este panel y dirigir una breve conversacién con 3 expertos internacionales. Adelante
Mauricio.

Mauricio Reina: Muchas gracias Ximena. Buenos dias a todos y sin mucho mas predmbulo, lo que
quisimos hacer en este panel que viene a continuacion es oir las opiniones y los comentarios de
personas que conocen a Fedesarrollo; pero que también conocen el entorno internacional. Tres de los
economistas mas importantes de América Latina -que hoy estan en la Academia en Estados Unidos-, y
gue han trabajado con Fedesarrollo en el pasado; pero que han trabajado con muchos otros centros de
pensamiento de la regidon y nos pueden ayudar a entender dénde pueden radicar las ventajas, las
desventajas, los retos hacia adelante de la institucion y sobre todo la importancia de que existan
centros independientes y con rigor académico como lo es Fedesarrollo.

Quiero darles la bienvenida a estas tres personas que nos acompafan el dia de hoy. En primer lugar el
doctor Guillermo Calvo, economista argentino hoy en dia profesor de la Universidad de Columbia, en
el pasado trabajé con Fedesarrollo en los afios noventas -en estudios sobre mercados de capitales-,
igualmente ha tenido la posibilidad de observar el entorno regional de manera muy rigurosa pero a la
vez muy amplia en su condiciéon de economista jefe del Banco Interamericano de Desarrollo en el
pasado.



FEDESARROLLD

Ximena Cadena

También nos acompafa Sebastidn Edwards, economista chileno quién estd en la Universidad de
California en Los Angeles -en UCLA- y que fue a su vez coautor de libros que se adelantaron en
Fedesarrollo tanto con el exdirector Mauricio Cardenas como con el exdirector Roberto Steiner; pero
fuera de eso, ha sido miembro del comité cientifico asesor de la revista insignia de Fedesarrollo que es
Coyuntura Econémica. El también ha hecho multiples estudios internacionales, fue economista en jefe
para América Latina y el Caribe del Banco Mundial y esa vision regional y global nos va a ayudar el dia
de hoy.

Finalmente Ricardo Hausmann economista venezolano, quién trabajo en el pasado en Fedesarrollo en
la revista Coyuntura Andina, hoy en dia es profesor de la Universidad de Harvard y ademas de eso es
director de la Misién de Internacionalizaciéon -de la que hablé nuestro director Luis Fernando Mejia- y
de esa estrategia que se estd tratando de consolidar de la internacionalizacion de Colombia en este
momento -mision de la que yo tengo el orgullo también de hacer parte-. Ricardo Hausmann también
ha participado de cerca en esfuerzos con Fedesarrollo. Fue el primer economista en jefe del Banco
Interamericano de Desarrollo y desde alli se han liderado estudios y muchos esfuerzos conjuntos con
Fedesarrollo.

Les quiero agradecer su presencia a los tres, yo lo que voy a hacer es oirlos a ustedes e invitarlos a que
conversen y durante unos 25 minutos nos cuenten dos cosas esencialmente, y puede ser una
conversacion totalmente relajada y desprevenida donde cada cual “mete la cuchara” como decimos en
Colombia. La primera ¢por qué es importante que exista y que cumpla medio siglo una instituciéon
independiente, con rigor académico que incide sobre las politicas publicas en un entorno como es el
latinoamericano que no es tan amigable para el desarrollo de este tipo de instituciones como puede
ser la academia en Estados Unidos o en otros paises desarrollados? Y en segundo lugar ;como ven
ustedes a Fedesarrollo? No se trata aqui echar flores y decir jno, qué maravilla!l Queremos una visién
analitica de ustedes de cdmo una entidad que tiene esta independencia, lo que conlleva los rigores de
tener que buscar la financiacién para auto sostenerse, etc. ;cémo puede sobresalir en un entorno
regional?

Quisiera darles la palabra en el mismo orden en que los presenté; dandole después la libertad de que
conversemos sin ningun problema en el tiempo que queda. Doctor Guillermo Calvo por favor,
bienvenido.



Guillermo Calvo: Muchas gracias Mauricio. Realmente un verdadero placer y privilegio hacer parte de
esta celebracion. Recuerdo a Colombia como mi seglin segundo pais en América Latina -yo vengo de la
Argentina-, tuve la oportunidad de estar alli por 3 afos a principios de los afios 70 que es cuando se
crea Fedesarrollo. Pude ver qué sucedia en Colombia en ese momento, conoci a muchos de los que
resultaron tener un papel protagénico en el desarrollo de esta institucién y eso me permite pensar un
poco cémo es que se generod -lo que tu decias hace un momento- que no es usual un Fedesarrollo. No
voy a decir nada de la pregunta que ustedes me mandaron ;qué piensas de Fedesarrollo? jUna
maravilla, un milagro! en términos de América Latina honestamente, especialmente cuando uno viene
de Argentina uno no lo puedo creer, cémo se puede hacer esto. Ademas, como si fuera un paraiso, bajo
condiciones tan complejas.

Yo conoci a mucha de esa gente que no voy a listar, pero practicamente viendo la lista de directores,
los conoci practicamente a todos. Eramos amigos y nos moviamos en la Universidad de los Andes,
donde yo tenia un seminario y le llamabamos el seminario del jueves y ahi veniamos y nos peleamos
pensando académicamente. En ese momento y en los pocos aios posteriores, si usted me hubiera
preguntado ¢hay algo excepcional en Colombia que yo no veo otra parte y qué es? Yo hubiera dicho es
esa tendencia a la tecnocracia, si usted quiere habia una actitud que era lo que vemos después en
Fedesarrollo. Asi que yo creo que eso se desatacaba por lo menos en los afios en que yo conocia mas y
porque estaba establecido alli. Yo creo que eso fue una fuente muy importante y lo que sucedid
después es impresionante porqgue es facil -como decimos muchas veces con el diario del lunes- decir
“claro pasaron las cosas asi” pero ;como es que se sostiene eso?

Guillermo Calvo

Yo veo que hay dos peligros en instituciones como estas. En primer lugar que se politicen, que no lo
hizo. Segundo lugar, esta les va a sorprender un poquito que venga de mi, que se vuelvan demasiado
académicas y ahi yo veo una pequena enfermedad en América Latina que es muy natural en la gente
joven que para poder progresar en la profesion tratan de parecerse a un buen assistant professor en
Estados Unidos y dejan los problemas locales. jAqui no, es impresionante realmente! Uno ve a lo largo
de los nombres no solo que han participado y si se hubieran vuelto politicos jno! la mayoria de ellos -
estoy intentando no dar nombres porque sigo hablando con ellos-, pero siempre me sorprende que a
veces uno pregunta bueno te vas a dejar un poco mas a la politica y no. Lo que les interesa es
realmente hacer una diferencia y creen mucho en la tecnocracia. Yo creo que eso es lo que yo diria
que para mi es muy importante.
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La reputaciéon que Fedesarrollo tiene, que ha construido, es fundamental porque cuando Fedesarrollo
habla especialmente luego de este reconocimiento que ha tenido internacional recientemente, se le
va a prestar atencion. Gracias.

Mauricio Reina: Muchas gracias Guillermo y para recordarles a quienes nos estan siguiendo desde
hace poco, ya lo habia dicho Luis Fernando Mejia director de Fedesarrollo, la distinciéon a la que se
refiere Guillermo en este caso es que en Fedesarrollo arrancamos el afio encontrdndonos en el primer
lugar en el ranking que desarrolla la Universidad de Pennsylvania acerca de los think tanks de América
Latinay el Caribe, afortunadamente hay ese reconocimiento.

Sebastian Edwards misma inquietud gruesa ;como ves a Fedesarrollo desde la perspectiva regional,
los retos, los triunfos? Tu has trabajado muy de cerca con nosotros.

Sebastian Edwards: Buenos dias a todos y es para mi un honor y una gran felicidad participar de esta
celebracion, Fedesarrollo estd muy cerca de mi corazén. Voy a hablar un poco siguiendo las lineas de
Guillermo Calvo, aunque yo si voy a dar nombres y me disculpo desde ya por no nombrar a todos los
buenos amigos y buenas amigas de Fedesarrollo.

Lo primero que quiero decir es que no me sorprende a mi la distincion que ha recibido Fedesarrollo,
creo que es merecida y si a mi me hubieran preguntado que hiciera un ranking -que no me
preguntaron- hubiera puesto a Fedesarrollo en el primer lugar sin ningln lugar a duda; en parte por
todas las razones que dio Guillermo Calvo y yo voy a agregar algunas mas. Voy a tratar de dar en esta
primera pasadita en una visidn personal. Si yo vuelvo hacia atras y pienso en mi vida profesional, mi
primer viaje a Colombia y efectivamente caigo en Fedesarrollo, este juega un rol esencial. No fue mi
primera mision en el extranjero, pero es la que vivo cuando recuerdo esos afnos iniciales. Siempre
estuve enamorado de la casa antigua de Fedesarrollo. Recuerdo muy muy profundamente esa primera
llegada y debates larguisimo y amistades que se crearon: José Antonio Ocampo, Carlos Caballero, un
jovencisimo Eduardo Lora, Rosario Cérdoba en esos afos iniciales. Ahora si uno piensa en esa época -
no es la época de Guillermo Calvo, un poquito después- en el afio 83-84 y uno piensa en América
Latina el Unico centro que era una especie de rival de Fedesarrollo era Cieplan en Santiago de Chile
dirigido por Alejandro Foxley; que tuvo en sus filas a gente tan importante como Andrés Velasco, igual
ministros: René Cortazar, José Pablo Arellano. Uno diria en ese momento Fedesarrollo en Colombiay
Cieplan en Chile jugando un rol similar pero muy distinto. En uno, una democracia y en el otro una
dictadura. Pero si uno se adelanta 40 anos; hoy en dia Cieplan que si bien existe y no existe es una
estructura, tiene analistas, pero no juega ningun rol importante en Chile; y Fedesarrollo se mantiene.
Esto tiene que ver con lo que dijo el director y con lo que dijo el Presidente Duque “es un centro
independiente”; tiene que ver con lo que dijo Guillermo Calvo “es un centro que mantiene la
relevancia de sus andlisis y no se deslumbra por la Gltima moda en la academia sajona” -por ponerlo de
alguna manera-, donde a veces la técnica es mas importante que la sustancia.

Guillermo Calvo hablé de peligros de la mantenciéon de estos centros y él hablé de la politizaciéon que
se logro evitar en Fedesarrollo con esta sucesion de directores de distintas visiones politicas, de
distintos partidos y a veces uno ni siquiera sabe de qué partidos son. El otro problema es la
personificacion. Es lo que sucedié en Cieplan con Alejandro Foxley cuando Alejandro Foxley sale de
Cieplan se transforma en el primer ministro de hacienda de Chile en el regreso de la democracia al
terminar la dictadura del aino 90; Cieplan se empieza a desmoronar y tiene un periodo que trata de
sobrevivir y finalmente por esa personificacion, ese rol tan importante de Foxley, termina
desapareciendo.



Sebastian Edwards

Ahora quiero hacer algunos recuerdos rapidos, de anécdotas personales. En una celebracién anterior,
creo que puede haber sido los 30 ainos, llegando a Nicaragua, cuando dofa Violeta Chamorro fue
elegida presidenta, en el bar del Hotel Intercontinental la gente hablaba de José Antonio Ocampo
como el gran experto que habia jugado un rol importantisimo. Recuerdo los primeros afios cuando yo
iba a Fedesarrollo a un jovencisimo Mauricio Cardenas -como asistente de investigacion- que me
acompanaba a la libreria Oma a comprar libros en espafiol que no estaban disponibles, que no estaban
accesibles en California esto es antes de Kingsland, del internet de qué sé yo. Roberto Steiner
obviamente una amistad profunda pasamos anos en el Banco Mundial con oficinas contiguas y no
pardbamos de reirnos, era una risa permanente y constante. Miguel Urrutia, Miguel juega un rol
importante -y aqui quiero volver a lo que decia Guillermo Calvo y empiezo a terminar. Miguel
contribuye al libro que Rudiger Dornbusch y yo hicimos en el afio 91 sobre populismo en América
Latina; un capitulo que se llamaba Sobre la ausencia del populismo en Colombia. Que a nosotros nos
chocd y que produjo mucha controversia, era un proyecto que lo discutimos justamente en el salén del
BID ;cémo no hay populismo en Colombia? y Miguel tomé la posicion de que Fedesarrollo con su
énfasis en la tecnocracia y con el constante alimentar a los ministerios, al Banco de la Republica, a las
distintas instituciones permitia que Colombia fuera una isla dentro de América Latina con una
ausencia de populismo. Bueno, la historia pasé del 91 hasta ahora han pasado muchos anos y hemos
visto algunas incidencias populistas en Colombia en este periodo; pero es un punto muy importante.
No quiero dejar de mencionar, para terminar, Roberto Junguito el afio 83-84 me hablé del estatuto
cambiario y cuando Colombia le dice al Fondo Monetario “no vamos a devaluar y fijar nuevamente,
vamos a hacer una cosa loca que se llama la tasa restante”, una innovacion importante dentro de
América Latina. Y quiero obviamente recordar a Guillermo Perry, a quién yo conoci en Indonesia -en
Yakarta- como parte ambos de una misién tributaria en Indonesia. Guillermo me ayudé mucho, fue
una especie de pafno porque yo venia recién graduado de la universidad de mi doctorado y Guillermo
me ayudod a seguir caminando y Guillermo fue mi sucesor como economista en jefe del Banco Mundial;
y teniamos una amistad muy profunda y para mi -obviamente como para todos ustedes- fue
extremadamente dolorosa su partida y lo recuerdo profundamente.



Mauricio Reina: Muchas gracias Sebastian y como hemos tenido ya la oportunidad de oir los puntos
de vista sobre qué es un centro, la importancia del centro de este estilo, los rangos de Fedesarrollo;
antes de darle sus 5 minutos a Ricardo Hausmann les digo no vamos a tener mucha oportunidad de
discutir por lo que la agenda esté retrasada; pero si les voy a hacer al final una pregunta de esas de
poker sangriento para que la vayan pensando quienes ya han hecho uso de la palabra y Ricardo va a
poder pensarla después. Si usted tuviera que destacar un rasgo -ustedes han sido financiadores desde
entidades multilaterales, desde el BID, desde el Banco Mundial de estudios- un rasgo positivo y un
rasgo que deba corregir o fortalecer Fedesarrollo ;cudles serian? Poker sangriento, 30 segundos cada
uno; pero tiene sus 5 minutos Ricardo Hausmann. Ricardo bienvenido.

Ricardo Hausmann: Muchas gracias por esta invitacion es para mi un honor, ademas un honor estar
con Guillermo y con Sebastian que hace tiempo que no los veo fisicamente, pero les tengo un enorme
afecto. Yo sé que nos pusiste en orden de edad, por eso yo soy el mas joven entonces mi recuerdo de
Fedesarrollo solamente se remonta al afio 85. El aflo 85 fui a discutir por primera vez el capitulo de
Coyuntura Econdémica Andina y les debo confesar -ahora haciendo memoria- que fue la primera vez
que tuve una reunion entre latinoamericanos para hablar de nuestros paises porque cada uno
presentaba su paper y los otros lo discutian ademas aprendiamos qué estaba pasando en el contexto.
Para mi fue mi primera experiencia de ese tipo, habia asistido a seminarios internacionales invitados
por el Fondo Monetario o el Banco Mundial, pero siempre era para oir no era para trabajar junto con
colegas y bueno en ese momento el director era José Antonio Ocampo. En esos viajes conoci a
Guillermo Perry que también era economista en jefe del Banco Mundial cuando yo era economista en
jefe del BID asi que pasamos muchos afios de mucha interaccién y también lo echo muchisimo de
menos. Ahi conoci a Eduardo Lora, que debo confesar me lo robé para el BID cuando fui economista en
jefe. Ahi conoci a un muchachito que se llamaba Mauricio Cardenas que estaba haciendo una tesis de
maestria sobre cémo fue diferente la crisis de la deuda en Colombia y en Venezuela. Conoci a Rosario
Coérdoba. Aprendi tecnologias de analisis econdmico que no existian en Venezuela, ustedes habian
innovado en América Latina estos indicadores de coyuntura con esta encuesta de sentimiento
empresarial -que habian aprendido en Alemania- los primeros en haber hecho y para mi viniendo de
Venezuela fue una tremenda experiencia. No me di cuenta en ese momento que era una experiencia
Unica en América Latina, que no habia en ese momento otras instituciones como Fedesarrollo porque -
como bien dijo Sebastian- la que mas se parecia era Cieplan y yo también en la década del 80 tuve la
oportunidad de visitar Cieplan. Cieplan era donde los escandinavos financiaban a los economistas de
oposicién para que tuvieran como vivir y dedicarse al anélisis econdmico, de modo que cuando se
acabd la dictadura se acabé Cieplan porque era -digamos- un antro de los economistas alternativos a
los que estaban en el régimen. Fedesarrollo jugaba un rol como el fiel de la balanza social, algo muy
inusual y algo que dice mucho de Colombia; también nos aclara que uno es uno y sus circunstancias
estan metidas en un ecosistema, pero ha sabido manejar muy bien ese rol decir “mire nosotros vamos
a emitir opiniones y esas opiniones las vamos a estar basando en andlisis que pretendemos que sean lo
mas objetivos posible y con la mayor informacion posible”.

Yo debo decir que después de ver a Fedesarrollo, se me ocurrid crear un centro politicas publicas en el
IESA -que era en donde yo era profesor- y me copié mucho de las ideas de cémo estaban haciendo las
cosas en Fedesarrollo. El IESA era una escuela de negocios y yo no tenia mucho interés en los
negocios, me interesaba la politica econdmica; entonces me gusto esa idea de Fedesarrollo y traté de
hacer algo parecido en el I[ESA por ahi por el afio 86 después de esa experiencia.



Lo mismo les puedo contar que Ernesto Talvi -que también me lo llevé al BID en su momento- cuando
fue a fundar CERES en Uruguay mi recomendacion fue “mira, ve y habla con Fedesarrollo para que
veas como lo hicieron ellos” y yo creo que Fedesarrollo tuvo un enorme impacto en la forma cémo él
pensé CERES, que es una institucién hoy -yo diria- hija intelectual de Fedesarrollo.

Cuando fui economista en jefe del BID una de mis grandes iniciativas fue la creacién de la Red de
Centros en parte para que América Latina tenga mas Fedesarrollos y mi experiencia en el BID se
benefici6 mucho de robarme talento de Fedesarrollo -como mencioné antes me llevé a Eduardo Lora,
me llevé a Alberto Carrasquilla, me llevé al queridisimo Juan Luis Londoio a quien eché de menos
enormemente-.

Colombia siempre era cierta referencia o siempre consumidor o conversador muy cercano de las
cosas que estdbamos haciendo en el BID. Yo me acuerdo de que cuando yo iba por América Latina a
presentar lo que en ese momento se llamaba el Informe de Progreso Econémico y Social -el flagship
anual- y que ahora se llama el DIA (Development in the Americas), cuando iba a Perd de pronto
aparecian 40 personas cuando iba a Bogotd aparecian 800 personas. Es que era una cosa insolita el
interés que tiene la comunidad colombiana por los temas de analisis econdmico y creo que esa
culturizacion de la sociedad colombiana creo que es uno de los productos a largo plazo de
Fedesarrollo.

Ricardo Hausmann

Yo les queria decir dos ideas finales y son ideas que he estaba elaborando, yo creo que ustedes tienen
una posicion privilegiada para de pronto desarrollarlas mas. Tanto Guillermo como Sebastian
hablaron de esta economia anglosajona, yo creo que en realidad lo que estd ocurriendo es que ustedes
tienen sus preguntas muy claras; la pregunta es ;qué estd pasando en Colombia? ;qué debe hacer
Colombia? ;qué no debemos hacer asi? ;como deberiamos disefar las cosas? Esas son las preguntas
que ustedes se hacen, esas son preguntas de un centro de politicas publicas, no son preguntas de un
departamento de investigacion econdmica. En qué sentido, yo creo que la economia deberia tener una
relacién con las politicas publicas como la que tiene la fisica con la ingenieria. La fisica se pregunta
¢icomo es el mundo ahi afuera? ;de qué estd hecho el mundo? etc, y la ingenieria trata de hacer cosas
con ese conocimiento, estd tratando de resolver problemas de transformar el mundo que tenemos,
ese es el rol de laingenieria. Uno es lo que se [lama conocimiento proporcional sobre la naturaleza del
mundo y el otro trata de generar conocimiento prescriptivo sobre coémo cambiar el mundo.
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Yo creo que esa debe ser la relacidon entre la economia y las politicas publicas; pero estas politicas
publicas, como disciplina no se han separado, no se han conformado en una cosa propia porque estan
demasiado pegadas a los departamentos madre de ciencias politicas o ciencias econdmicas o
psicologia, etc. Yo creo que ha llegado la hora de hacer que las politicas publicas mas o menos se
independicen, que la gente aprenda todo lo que tenga que aprender de una u otra cosa; pero que
genere sus propios journals, que saque sus propios criterios de excelencia y demas. Yo creo que
ustedes estan en posicion de definir cudl debe ser la especificidad de las politicas publicas y cémo
relacionarse con el resto de las ciencias. En este momento estamos metidos en el Covid-19, este es el
shock macroecondémico mas grande que ha recibido Colombia, mas grande que recibié América Latina
sino desde la guerra de independencia, no lo podemos resolver sin entender mas de salud publica y
demas para disefar las politicas publicas. De modo que hay que relacionarse con todas esas areas del
conocimiento, hacer una sintesis para pensar al pais y creo que Fedesarrollo tiene un rol en definir lo
que pueden ser las politicas publicas del futuro. Paro ahi porque sé que me pasé, pero de nuevo el
entusiasmo queria reconocer finalmente a Rodrigo Botero como padre de la idea y a Roberto
Junguito, y recordar de nuevo a Guillermo Perry y a Juan Luis Londofio que nos quitaron demasiado
temprano y dejaron una gran marca en mi. Muchas gracias.

Mauricio Reina: Muchas gracias Ricardo, para nosotros es un privilegio tener los puntos de vista de
ustedes -antes les pedimos disculpas por lo estrecho del tiempo- y creo que para todos los que nos
estan siguiendo es evidente que mejores invitados no podriamos tener. Conocen muy bien la
institucién, conocen muy bien el entorno colombiano y tienen ese periscopio regional y global que nos
permite hacerles la pregunta de cierre para un minuto de respuesta cada uno, en el mismo orden
arrancando por el doctor Guillermo Calvo. Consultoria gratis para Fedesarrollo ;qué tenemos que
mejorar y qué tenemos que preservar? Doctor Guillermo Calvo.

Mauricio Reina

Guillermo Calvo: Mejorar y preservar. Bueno preservar desde ya el espiritu de tecnocracia que yo
creo que es particularmente importante en este momento porque una amenaza, por ejemplo que yo
no he mencionado, que es un riesgo para todos los paises emergentes en particular es lo que hagan las
agencias evaluadoras de riesgo. Se sabe muy poco sobre qué va a pasar a medida que se desarrolla
esta crisis; sin embargo, las agencias evaluadoras en general tienen opiniones muy concretas -como
bien se sabe- si se baja de cierto nivel de calificacién eso produce un impacto sobre los paises.



Entonces ¢cual es la Unica defensa que puede tener un pais?, la reputacion y ustedes la tienen; este no
es el momento de hacer muchos cambios porque ha salido muy bien. El libro es impresionante sobre el
impacto de Fedesarrollo en las politicas publicas. Muy impresionado, no tuve todo el tiempo de leerlo,
pero realmente es algo que habria que difundir y en particular entre las evaluadoras de riesgos.

Ahora mas adelante, qué se podria mejorar. A mi me encantaria que Fedesarrollo tuviera un rol mayor
a nivel regional. Sospecho que no es bien conocida, conocida entre los que evaltan -que obviamente
se lo merece-, pero si van a un pais como Argentina no creo que la conozcan o Uruguay, o no sé, mi
impresion es que no. Ahora ;por qué es importante? porque después entre nosotros reconocemos la
importancia del comercio internacional, el hecho de que ahora una crisis no se reduce a un pais; sino
que en general le pasa a mas de uno, hay mucha investigacion en ese sentido y creo que Fedesarrollo
tiene precisamente esa reputacion esa practica por 50 afios que es evidente, nadie lo puede negar.
Pueden salir y tener un montén de autoridad para ir generando consensos, discusiones a un nivel mas
amplio que el de Colombia.

Cierro con esto, yo me he beneficiado mucho de ser el economista en jefe del BID luego de Ricardo,
Ricardo habia realmente fundado el departamento de investigaciones-RES -como le llamamos-. El rol
del BID en parte fue importante en generar que otras instituciones en la regién tuvieran debates, y
tuvieran influencia sobre la discusidon de economia en la regién. No solamente el rol de prestamista y
de empujar la inversién también impulsar las ideas. Hoy dia temas que han salido en research se
siguen discutiendo y es la caracteristica precisamente de que cuando hay una fuente de ideas, yo no
diria mejorar sino seguir en la misma linea en la que han estado pero expandiéndose un poquito por la
region.

Mauricio Reina: Muchas gracias. Sebastidan en un minuto una cosa para preservar y una cosa para
mejorar.

Sebastian Edwards: Gracias Mauricio. Bueno nuevamente Guillermo Calvo me arrebata mi idea, creo
que la internacionalizacién de Fedesarrollo en la region es importante y seria una contribuciéon muy
positiva que otros paises conozcan la institucién, su sistema de gobernanza. Este sistema que -muchas
veces lo hemos discutido- nace un poco de la politica colombiana de la alternancia, la paridad, pero
lleva a la tecnocracia. Ahora hay que reconocer que Fedesarrollo tiene una devocién latinoamericana
los tres que estamos acd -Guillermo, Ricardo y yo- somos fundadores de LACEA -La Asociaciéon de
Economia de América Latina y del Caribe- y Fedesarrollo ha jugado un rol esencial en consolidar la
institucion de LACEA y ayudar a la regién a mantener este colectivo que ha sido tan importante; por
tanto, la devocion existe, pero creo que hacerlo en forma mas dedicada y quizas haciéndose
propaganda. No hay nada malo con hacerse autopromocién de vez en cuando. Eso seria una cosa que
yo creo que es importante.

Dentro de las areas de investigacién -y esto se relaciona un poco con lo que decia Ricardo Hausmann
de politicas publicas que en contraste con investigacién mas pura- creo -y no se si lo estan haciendo
asi, quizas lo que vaya a decir sea redundante- hay que entrar en el tema de economia de
comportamiento de todo lo que es behavioral economics es esencial; tanto para comprender mejor el
mundo, como para entender cudles van a ser los efectos de las politicas y en ese sentido creo yo que
seria muy importante entrar en behavioral economics.



Voy a decir dos cosas mas, pasado de tiempo o no. Qué otra cosa cambiaria. Esto quiero decirlo
explicando lo que dije al principio -que Fedesarrollo estd en mi corazén y qué puede sonar antipatico
pero no es el afan de que sea antipatico- que si uno ve Fedesarrollo y lo mira y yo le digo a alguien
“mira esta es una institucion de lujo” y le explico lo que yo siento y esa persona entra a la pagina de
Fedesarrollo; lo que choca hoy dia en el afno 2020 es que no ha habido una directora ejecutiva de
Fedesarrollo. Ha habido grandes mujeres en la institucién, hemos mencionado a Rosario Cérdoba, el
Presidente de la Republica mencioné a Maria Angélica Arbeldez varias veces, como no recordar a
Maria Mercedes Carrasquilla y otras, muchas otras. Pero creo que si nos movemos hacia adelante,
Colombia tiene excelentes economistas incluyendo mi nueva colega la hija de Juan Luis Londoio, que
se gradua en Berkeley que es donde fueron entre otros Mauricio Cardenas.

He estado buscando una foto de una reunién que teniamos en todo el mundo y encontré fotos de Juan
Luis paseando creo que con el doctor Steiner y el doctor Hausmann en un yate por Brasil; que nos
recordamos en esa reunién que teniamos en el National Bureau of Economics Research y por lo tanto
hacia adelante sin quitarle ninglin mérito a los directores anteriores y al director actual que ha hecho
una labor fantastica, hay que ir pensando en que el préximo lider de Fedesarrollo va a ser una mujer,
una colegay eso también va a ser un muy importante simbolo para el resto de la region.

Mauricio Reina: Asi es Sebastian, muchas gracias. Ricardo tu minuto por favor para lo que hay que
fortalecer y si quieres destacar algo que hay que preservar, por favor.

¥ Guillermo Calvo

Ricardo Hausmann

Ricardo Hausmann: Yo creo en primer lugar que hay que preservar la autonomia, o sea las sociedades
en este momento estdn en una situacién en donde no hay nadie que puede determinar el valor de las
cosas, alguien que estd en algin lugar percibido por la sociedad como una opinién relevante.
Preserven esa independencia, creo que es un valor increiblemente importante.



Voy a apoyar también la idea de Guillermo y que también la menciondé Sebastidan de la
internacionalizacién. Yo en el 2006 creé dentro de Harvard esto que llamamos Laboratorios de
Crecimiento, que hoy es un grupo que tiene como 50 personas y estamos trabajando en docenas de
paises. Yo no veo por qué Fedesarrollo tiene que trabajar solamente en Colombia sobre Colombia;
creo que incluso desde el punto de vista de su sostenibilidad financiera creo que seria mejor ampliar
su mercado, eso les va a permitir también atraer y retener probablemente mas talento y aprender
mas. Porque el pez no sabe que estd en agua, el pez aprende que estd en agua cuando lo sacan del
agua. Yo creo que esa oportunidad de darle a los investigadores, la oportunidad de ir y pensar sobre
una realidad que no es la suya va a permitirles entender mejor cémo es su realidad. Me gusta esta
frase de Julio Cortazar que dijo “aprendi a ser argentino en Paris” porque en Argentina claro era otro
ser humano mas, no sabia qué era lo argentino que él tenia. De modo que eso me parece que puede ser
una direcciéon importante; ademas, que ustedes tienen mucho que aportar porque han trabajado sobre
muchos temas.

La ultima idea que quisiera dejar es una idea que yo he estado tratando de vender dentro de la
Universidad de Harvard. Es la idea de que politicas publicas es un poco como la ingenieria o como la
medicina. En medicina tu pasas dos anos en clases y después pasas dos afnos en -lo que llaman en
inglés- un teaching hospital, un hospital docente -Harvard tiene 11 hospitales-. De modo que para
ensefar medicina necesitas tener hospitales, hospitales docentes y a esos hospitales docentes van los
estudiantes los dos ultimos afios de su carrera de master, hacen -digamos- dos afios de master y dos
anos en un teaching hospital y les dan un titulo de doctor profesional -un MD no un PhD- y con eso no
hacen nada; entonces tienen que ir a hacer su residencia en otro teaching hospital. Yo creo que una de
las imagenes que a mi se me ocurre es que Fedesarrollo se puede convertir en un teaching hospital y
como teaching hospital que lo es Fedesarrollo -porque muchisimos ministros fueron investigadores de
Fedesarrollo- cumple esa funciéon de formacion. Creo que esa funcidn se podria formalizar, se podria
certificar en la creacion de algo asi como un doctorado profesional, una cosa comin un MD en donde
la gente va air a trabajar por 3 0 4 anos a Fedesarrollo con la supervisién de uno de los investigadores
seniors -en medicina se llamarian los attending physician, en las universidades los llaman principal
investigators PA- que tienen la responsabilidad intelectual del proyecto y de ahi salen con una
certificacion de saber “coémo se sacan las castafias del fuego”. Esa es mi recomendacion, gracias.

Mauricio Reina: Pues muchisimas gracias, excelentes ideas todas creo yo -desde mi punto de vista-
oportunas todas y por supuesto compartirdn conmigo quienes nos siguen que este panel ha sido muy
rico en ideas, en vivencias, en recuerdos y en fortalecer estos lazos entranables que nos unen con
Ricardo Hausmann, con Sebastidn Edwards y con Guillermo Calvo a quienes agradezco por supuesto
habernos acompafiado el dia de hoy, muchas gracias. Ximena sigue adelante por favor.

Ximena Cadena: Muchas gracias Mauricio, muchas gracias a nuestros invitados especiales
internacionales, gracias por todos esos comentarios y nos dejaron varias tareas para los proximos
anos.



PANEL DE LANZAMIENTO DEL LIBRO:
“FEDESARROLLO: 50 ANOS DE INFLUENCIA EN
POLITICA PUBLICA”

Ximena Cadena: El segmento que sigue es el lanzamiento del libro, quiero mostrarles un video
presentando el libro Fedesarrollo: 50 afios de influencia en politica publica como introduccién a este
panel con quienes han sido directores de Fedesarrollo.

Lc
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guillermo Perry Rubig

1945-2019

Video lanzamiento del libro Fedesarrollo: 50 afios de influencia en politica pablica [5].

Ximena Cadena: Con este video queriamos hacer un pequeno recuento de lo qué es el libro y darle un
poquito de tiempo a los exdirectores para que se conectaran. Mil disculpas al principio no habia audio,
pero corregiremos esa parte en el video que dejemos grabado para que todos puedan ver el video vy,
sobretodo lo mas importante, que después puedan ver el libro completo que es la gracia realmente de
lo que dice el video.

Quiero comenzar este panel agradeciéndole a todos los exdirectores, a todas las personas que han
hecho posible este libro, a todos los participantes que contintian conectados dando sus comentarios.
Estamos muy contentos con la posibilidad de lanzar este libro y estar celebrando estos 50 afios de
Fedesarrollo con ustedes.

No puedo dejar de mencionar al doctor Rodrigo Botero, fundador de Fedesarrollo, él no nos puede
acompanfar hoy si bien participé con su contribucién al libro -el primer capitulo del libro es escrito por
él- yo quiero recordar y hacerle una memoria al doctor Rodrigo Botero con unas palabras que él
compartié con nosotros.Escribié un documento que se llama Origenes remotos de Fedesarrollo que
salié publicado hoy en el diario El Tiempo y estd publicado también en la pagina web de Fedesarrollo
sobre este evento, estd alli publicado y también estd grabada la voz de Rodrigo leyendo ese
documento[6]. El documento es muy largo y no podemos presentarlo completo, pero quiero compartir

[5] En el siguiente enlace se puede ver el video introductorio del libro Fedesarrollo: 50 afios de influencia en politica publica. https://
www.youtube.com/watch?v=uaéHTjFV148&feature=youtu.be

[6] El documento completo puede consultarlo en el siguiente enlace. https://www.fedesarrollo.org.co/sites/default/files/
discurso_rodrigo_botero_compressed.pdf
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con ustedes unas breves palabras de Rodrigo Botero a continuacion.

Video de las palabras de Rodrigo Boterol[7].

Ximena Cadena: Con estas palabras de bienvenida del doctor Rodrigo Botero. Quiero también hacer
un homenaje al doctor Guillermo Perry, que como todos saben fallecié tempranamente el afio pasado
y no pudo concluir el capitulo que estaba escribiendo para este libro. Nos hace mucha falta Guillermo
y nos hace mucha falta hoy en este dia tan especial.

Voy a comenzar con mis invitados, nuestros exdirectores. Mientras van llegando, este panel quiere ser
una conversaciéon muy amena; de nuevo agradecerles a todos y voy a hacerles dos preguntas para que
los participantes y la audiencia esté enterada de cémo va a darse esta conversacion. Primero quisiera
pedirles que hagan un recuento, un breve abrebocas de qué incluyeron en el capitulo del libro
Fedesarrollo: 50 afos de influencia en politica publica y después vamos a hacer una conversacién un
poquito mas anecddtica que me cuenten algln recuerdo o algin hito de su paso por Fedesarrollo
como directores. Entonces voy a comenzar en orden por el doctor Miguel Urrutia -porque Roberto
Junguito se me desconecté en este momento- y vamos dandole la palabra a los demas. Doctor Urrutia
cuéntenme muy brevemente en sus palabras sobre el capitulo que escribié en el libro.

Miguel Urrutia: Mi capitulo tiene que ver con el tema del gasto social, de que una de las fallas
fundamentales en América Latina es la falta de equidad, lograr una sociedad mucho mas igual que
haria posible hacer las reformas que se requiere para el futuro. Con los niveles de inequidad que
existen se crean demasiadas fuerzas en contra de las reformas que Latinoamérica necesita. Ese es mi
tema.

Una cosa que voy a decir -que no se ha dicho por lo que nuestros invitados extranjeros no tenian
porgue discutir eso- es el fendmeno de que para muchos de nosotros fue muy agradable trabajar en
Fedesarrollo. Es decir, el economista colombiano salia de su carrera y entraba a Fedesarrollo a
interactuar con gente mas o menos de la misma edad y se creaba un grupo en el que se iba muy bien
entre ellos. A veces habia diferencias ideoldgicas pero lo importante era que todos gozdbamos el jar-

[7]1 En el siguiente enlace se pueden escuchar las palabras del doctor Rodrigo Botero. https://youtu.be/74d714CohVs
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din de la nueva casa y de la vieja casa de Fedesarrollo y eso creé un espiritu de amistad muy
fundamental. Se habla mucho en Colombia de enfrentamientos politicos e ideolégicos y realmente no
hay mucho de eso en Fedesarrollo precisamente porque las personas que trabajaron, lo que hubo fue
una experiencia muy agradable durante su paso por Fedesarrollo y eso tiene mucho que ver con el
hecho de que hay un ambiente de respeto entre las personas que han pasado por alld, por compartir
una parte agradable de su vida en la institucién.

Ximena Cadena: Muchas gracias doctor Urrutia, le voy a dar la palabra ahora al doctor Roberto
Junguito que ya estd conectado. Estoy dando la palabra en orden cronolégico de cuando fueron
directores, entonces doctor Junguito cuéntenos en dos minutos de qué se trata el capitulo que usted
escribié parael libro y mas adelante conversamos un poquito mas sobre Fedesarrollo.

Roberto Junguito: Muy bien, muchas gracias y muchas felicitaciones a Fedesarrollo, a Luis Fernando,
a Ximena por convocar este evento y a todos los colegas que han sido directores de Fedesarrolloy a
todos quienes han estado en Fedesarrollo.

El capitulo que me asigndé Ximena y le acepté es sobre el impacto de Fedesarrollo en la agricultura
colombiana. Cuando entré a Fedesarrollo, venia de trabajar en el tema de la agricultura y en
Fedesarrollo desarrollé temas como el café, la relacidon de Fedesarrollo en la politica macroeconémica
y yo segui analizando esa gran contribucién que ha hecho Fedesarrollo en el tema de la agricultura, en
el tema de la politica sectorial, en el tema -como dije- de la politica macro y la agricultura. A esto
contribuyeron también muchisimo varios de los directores, pero quiero destacar el caso de José
Antonio Ocampo, quien también los dos tuvimos la oportunidad no solamente estar como directores
de Fedesarrollo sino como ministros de agricultura. Recuerdo a Carlos Sosa, quien también fue
secretario de Fedesarrollo y viceministro de agricultura; con ellos y con otros como Juan José Perfetti
y Antonio Hernandez hemos venido trabajando y se ha hecho una gran contribuciéon como lo traté de
mostrar en el articulo. Muchas gracias.
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roberto junguito

Ximena Cadena: Gracias doctor Junguito. Le voy a dar la palabra a Carlos Caballero para que nos
cuente lo mismo, adelante Carlos.

Carlos Caballero: Muchas gracias. Yo quiero comenzar por decir que yo me hice como economista en
Fedesarrollo, yo comencé en noviembre del 71 como secretario general y venia de hacer una maestria
en transportes en la Universidad de California en Berkeley; habia tomado un par de cursos de
economia, pero yo realmente me hice en Fedesarrollo y eso lo tengo que agradecer mucho. Ademas,
hice grandes amistades -eso que dice Miguel es cierto-, fue muy grato todo el tiempo e hice grandes
amistades.

Pasando al capitulo, desde un principio Fedesarrollo adelanté estudios sobre el problema de
narcotrafico, yo queria rescatar ese trabajo que hicimos con Roberto Junguito en diciembre de 1978
en Coyuntura Econdémica: “La otra economia”; que trataba de cuantificar la economia ilegal en
Colombia y que trata por primera vez el tema de las drogas ilegales, trata muchas otras cosas, porque
en ese momento habia muchos elementos de la economia ilegal: el contrabando, doélares negros,
exportaciones ilegales, etc. Fedesarrollo continué por esa linea y después hubo trabajos muy
importantes de Hernando José Gémez, de Roberto Steiner, una presentacion que hizo Miguel Urrutia
en el ano 90 después del asesinato de Luis Carlos Galdn en California en que muestra los horrores
econdémicos, sociales, politicos del narcotrafico. Fedesarrollo siempre estuvo mirando el tema del
narcotrafico, siempre alertd y siempre cuantificé diciendo “el narcotrafico le hacia mas dafo al pais de
lo que pensaba la gente que creia que el narcotrafico nos iba a salvar y que iba a estimular la
economia”. Entonces por eso me parecid muy interesante mirar los estudios, los trabajos, las
publicaciones de Coyuntura Econémica, las publicaciones en cuadernos de Fedesarrollo, trabajos muy
importantes y pioneros.

Ximena Cadena: Carlos muchas gracias, sigue José Antonio Ocampo.
José Antonio Ocampo: Muchas gracias Ximena y Luis Fernando y obviamente encantado de estar en

este evento de los 50 afnos de una institucion que todos queremos enormemente y ademas
obviamente acompafiado por todos los exdirectores, algunos de los cuales son mis maestros y otros
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mis discipulos; ha sido realmente extraordinario el trabajo que hemos hecho.

El tema de mi capitulo es sobre los ciclos externos de la economia colombiana y sus efectos sobre el
pais. Yo organizo todo en torno a tres grandes ciclos desde la creacién de Fedesarrollo. Uno que cubre
los afios 70 y 80; el segundo desde 1990 hasta el 2002; y otro del 2013 hasta el 2019. Y en torno a
esos tres periodos analizd bdsicamente las dos fuentes externas que generan los ciclos: las
fluctuaciones de los términos de intercambio -primero el café y después el petrdleo- y los flujos de
capital -que en parte obedecen a politicas internas que era muy restringidas en el primer ciclo, se
abrieron en el segundo pero sujetos a los encajes sobre el financiamiento externo y finalmente han
sido bastante abiertos en el tercero también obviamente con un periodo de restriccion-. También
miro las politicas, dejé de lado las fiscales y monetarias que son sujetos de los capitulos de Mauricio
Cardenas y de Roberto Steiner, y me dedico en parte a temas que tratan otros como el tema
cambiario, que lo analiza Juan José Echavarria, y el tema cafetero, que lo analiza Roberto Junguito.
Ademas de eso analizo los efectos de la politica comercial y el manejo de los flujos de capital. En torno
a todo eso voy tratando de discernir -digamos- qué opinaron distintos analistas de Fedesarrollo a lo
largo de ese periodo sobre estos temas con limitaciones obviamente porque es una literatura enorme;
pero de todas maneras resaltando lo que a mi juicio es mas importante que incluso mas alla de los
analisis que hace Fedesarrollo o que hemos hecho en su momento los investigadores de Fedesarrollo
y es larotacion entre el gobierno y Fedesarrollo de distintas personas, lo que ha hecho tan importante
a esta instituciéon. Muchas gracias.

José Antonio Ocampo

Ximena Cadena: Muchisimas gracias José Antonio, sigue en orden cronolégico Eduardo Lora.

Eduardo Lora: Muchas gracias Ximena. Para mi es un enorme placer estar aqui, para mi Fedesarrollo
es como parte de miy quiero felicitar a todos los que han sido participes de esta experiencia tan linda
y quiero felicitar a Ximena, en particular, por la idea del libro. Creo que esta es una excelente idea, he
leido una buena parte y me parece que los capitulos son magnificos; realmente recomiendo la lectura
a todo el mundo. Yo hice un capitulo un poco extrano para la tematica de los dem3s, yo le propuse a
Ximena analizar la trayectoria de influencia de los modelos de equilibrio general que se han usado en
Fedesarrollo; ese es un tema que puede sonar muy esotérico y por lo tanto no voy a hablar aqui de
cosas técnicas, pero si quisiera mencionar un par de temas que creo que surgieron como resultado del
andlisis mas técnico en el capitulo.



Un tema que a mi me parece interesante discutir y que surge claramente en el capitulo es ;si es
conveniente o no que Fedesarrollo dedique esfuerzos a construir y mantener modelos -que pueden
ser de equilibrio general u otro modelo no importa- pero modelos mas o menos sofisticados para
hacer gran parte de sus trabajos? Yo me lo pregunto porque desde hace anos Fedesarrollo no utiliza
ningun modelo sofisticado para sus proyecciones y analisis de coyuntura econdmica; no sé muy bien
las razones -pueden ser buenas o malas razones-, pero los modelos de equilibrio general ya no se usan
para eso. Hay un modelo reciente muy poderoso construido por Roberto Steiner y Rodrigo Suescun,
pero el que se usa mas en los analisis de coyuntura son basicamente hojas de calculo muy sencillas que
aseguran cierta consistencia, pero no hay nada mas sofisticado. Me llamé mucho la atencién y yo
simplemente quiero proponerlo como tema de discusién para los investigadores y para las directivas
porgue yo no sé si eso es una decisién deliberada o si ha habido dificultades para mantener los
modelos y qué implica eso.

El otro tema que me surgié en el andlisis de los modelos es el grado de influencia Fedesarrollo en los
medios universitarios. Ese por supuesto no era el tema objetivo del capitulo; pero yo resulté
estudidandolo cuando traté de analizar el impacto que habian tenido los modelos de Fedesarrollo que
en gran medida fue el impacto que tuvo a través de los medios universitarios, aunque también -pero
menos= en la discusion de politicas publicas. Ademas de muchos libros que produjimos,
especialmente, cuando nos propusimos eso con José Antonio -yo entré a trabajar a Fedesarrollo por
invitacion de José Antonio- y al poco tiempo empezamos a producir algunos libros que hicimos con
Mauricio Cardenas, con Roberto Steiner, Leonardo Villar. Muchos de nosotros -de los que fueron mis
compaferos en mis afnos de Fedesarrollo- dedicamos parte del esfuerzo para producir libros que se
usaron mucho para la formacién de los economistas colombianos y que hicieron de Fedesarrollo una
entidad muy influyente en sus medios. Eso ya no existe, Fedesarrollo en realidad -yo diria- ha
desaparecido -no sé si es una palabra exagerada- pero ha desaparecido de los medios universitarios
en Colombia. Claro, esto en muy buena medida se debe a que las facultades de economia han
mejorado impresionantemente desde que yo estaba en Fedesarrollo; pues incluso economia de los
Andes hay que decirlo “en esa época no era gran cosa” y ahora pues obviamente es una facultad de
primeray aparte de la Universidad de los Andes hay muchas que son excelentes. Pero yo me pregunto
si eso se ha discutido y si se ha hecho algo o si eso también fue algo que pasé casualmente y después
no se siguiod. Yo creo que lo ultimo influyente de Fedesarrollo en cuanto a formacion universitaria es el
libro de Mauricio Cardenas- Introduccién a la macroeconomia colombiana y sigue siendo un libro muy
influyente.

Me viene muy a cuento por algunas cosas que dijo Ricardo Hausmann que me parecieron muy
interesantes -yo ya le habia oido a él esos cuentos y ahora volvieron a hacer conexion- y es que la
formacién de la economia no tiene porqué ser una formacion estilo académico o estilo doctoral que es
en lo que se han convertido las muy buenas facultades de economia y estd muy bien, en eso no hay
ninguna critica; pero la economia deberia tener como ese brazo de los practicantes. Entonces uno se
pregunta si podria haber una especie de teaching hospital -como lo propone Ricardo en Fedesarrollo-
para influir en la formacién de economistas aplicados no necesariamente orientados a la academia,
aplicados y yo creo que eso estd faltando en Colombia. Empiezo a notar una gran diferencia que se
nota en que los que siguen participando en politicas econémicas siguen estando muy dominados por la
vieja escuela, como los que estamos aqui en esta discusidon, cuando hay muchisimos buenos
economistas muy bien formados en el pais, hombres y mujeres por lo demas muy bien formados en el
pais; entonces ese es otro tema que creo que vale la pena discutir porque yo creo que Fedesarrollo
debe plantearse si es eso lo que quiere o si Fedesarrollo podria tener esa influencia que propone
Ricardo y que yo también propongo. Esos eran los temas por el momento.



Ximena Cadena: Gracias Eduardo, sigue Mauricio Cardenas.

Mauricio Cardenas: Muchas gracias Ximena. Este es un dia muy especial, es un dia muy emotivo. Yo
creo que si yo miro mi carrera profesional, yo diria que para mi lo mas orgulloso, lo mas importante y
lo que siento que ha sido la mayor contribucién en mi carrera es ser parte de este grupo, estar
acompanado de todos ustedes, estas son relaciones de vida esto no es algo efimero no es algo que es
pasajero mientras uno estd ocupando un cargo en Fedesarrollo; sino que se crean unos vinculos muy
muy entrafables.

Yo llegué a Fedesarrollo recién graduado de la universidad, llegamos con Catalina Crane y Rosario
Cordobay al llegar a Fedesarrollo tuve ese enorme privilegio de tener tres jefes: José Antonio que me
habia llevado, Eduardo Lora que era el editor de Coyuntura Econdmica, y Guillermo Perry que estaba
haciendo un proyecto de investigacion. Con los tres trabajé, me siento la persona mas privilegiada de
haber podido tener esos tres jefes; yo creo que yo habia aprendido economia en los Andes, pero me
volvi economista con ellos y son relaciones que siguieron y que han seguido toda una vida. Eduardo
por ejemplo me corregia minuciosamente los textos, bueno eso fue en 1985 y hace pocos meses
Eduardo volvié a revisar y con mucha generosidad corrigié otra vez los textos del libro de
Introduccién a la economia colombiana -que acaba de salir en su cuarta edicion-. Todos nos apoyamos
mucho, entre nosotros yo creo que hay un sentido de colaboracién.

Mauricio Cardenas

Cuando yo regresé del doctorado, por ejemplo Miguel Urrutia me invité a hacer coautor en uno de sus
trabajos que presentaba en Estados Unidos en el NBER (National Bureau of Economic Research). Yo
creo que lo mas importante de Fedesarrollo es dar esas oportunidades, es mantener esa cadena,
mantener ese espiritu de que los que van llegando como asistentes crecen y progresan y creo que para
mi eso es lo mas distintivo de Fedesarrollo.
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Bueno, mi capitulo es sobre la relacién entre el Ministerio de Hacienda y Fedesarrollo. Yo creo que
Ximena probablemente me asigné eso porque fui 8 anos director de Fedesarrollo, 6 afios ministro de
hacienda y si sumo esos dos ahi se fue la mitad de mi vida profesional. Yo digo que es una relacién
simbidtica, hay muchos nexos y estdn muy conectados; pero también es una relacion deliberante
porque siempre esta el hecho de que Fedesarrollo debe -desde fuera del gobierno- orientar, opinar y
por supuesto hacer critica. Yo diria que esa relacion tiene tres capitulos. Uno, ya lo menciond Luis
Fernando Mejia en el discurso esta mafana, que son las misiones. Hay muchas y era imposible ser
exhaustivo en las misiones; pero yo diria que en mi paso como ministro de hacienda Fedesarrollo
siempre fue ese eje que desde afuera nos daba insumos. Por ejemplo, fue fundamental la visién de
infraestructura para toda la reforma del sector, la reforma tributaria del 2016 estd basada en el
trabajo que hizo Fedesarrollo -Leonardo estaba alli, Guillermo Perry hizo parte de esa misién- eso son
insumos que un gobierno necesita para poder decidir y para ambientar un poco y generar un consenso
tecnocratico que después hace posible movilizar la politica en este pais.

El segundo elemento de esa relacién es que Fedesarrollo critica -por supuesto- y estd opinando -y asi
debe ser- y debe ser una critica constructiva. Pero los momentos decisivos, cuando las decisiones son
mas dificiles y mas complejas; por ejemplo dejar devaluar el peso colombiano para hacer el ajuste
frente a la caida de los precios del petréleo -frente a lo cual habia cierta oposicién y resistencia de
ciertos sectores- o por ejemplo apoyar las privatizaciones que tuvimos que hacer; o estar
simplemente monitoreando que la Regla Fiscal se cumpliera, para mi fue muy importante que el
director ejecutivo de Fedesarrollo -en ese momento Leonardo- fuera miembro del comité consultivo
de la Regla Fiscal, le daba mucha legitimidad.

Pero todo es lo humano, al final del dia los mayores aportes son las personas y yo diria que esa
relacién entre Hacienda y Fedesarrollo ante todo es que hay una relacion de doble via y yo diria que
yo tuve el privilegio -para mencionar sélo a tres personas- de poder contar como viceministras
generales a tres personas que habian trabajado conmigo en Fedesarrollo, que habiamos tenido una
relaciéon muy cercana, una relacién de mucho trabajo que después vinieron de haber hecho otras cosas
habiendo pasado por Fedesarrollo fueron mis viceministras. Esta Carolina Soto, estd Ximena Cadenay
Paula Acosta; las tres fueron maravillosas viceministras y eso lo muestro como ejemplo de esa
relacion que es Fedesarrollo como semillero de formacion.

Por supuesto que también va en la otra via, por ejemplo Luis Fernando Mejia hoy director de
Fedesarrollo trabajé en el Ministerio de Hacienda en esa época, fue un magnifico director de politica
macroecondmica; de manera que esto es algo que considero parte fundamental de esta relacién: el
talento y la parte humana. Nos ayudamos mutuamente cuando fui director de Fedesarrollo, Carlos
Caballero -que ya habia sido director- y Roberto Junguito -que ya habia sido director- fueron a
trabajar a Fedesarrollo y esos son unos aportes valiosisimos; Roberto Steiner -que después fue
director Fedesarrollo- también hacia parte del equipo de investigadores. De forma tal que esta es una
relacion donde todo el mundo ocupando posiciones y sillas distintas se va a colaborar y/o ayudando a
lo largo del tiempo.

Leonardo -pues ya lo mencioné, en la época de ministro de hacienda- también era investigador un
poquito mayor cuando llegué en el 85 y estaba en Fedesarrollo y también es una persona que
considero que le ha hecho no solo al pais y a Fedesarrollo, sino también en el caso mio personal unos
grandes aportes y grandes ensefianzas. Asi que yo lo que estoy es agradecido con todos ustedes.



Ximena Cadena: Muchisimas gracias Mauricio y gracias también por esas palabras. Juan José
Echavarria esta con el micréfono apagado, por favor adelante.

Bueno seguimos entonces, mientras resolvemos esa falla técnica, con Roberto Steiner. Adelante
Roberto.

Roberto Steiner: Muchisimas gracias, que privilegio estar hoy con todos ustedes mis queridos amigos.
Hoy pienso sobretodo en tres personas. Uno Eduardo Lora, me alegra mucho de verlo de nuevo
Eduardo. Mucha gente ha salido de Fedesarrollo para el Banco de la Republica, yo soy una de las pocas
personas que ademas de estar en el Banco de la Republica estaba en Fedesarrollo y esa fue una muy
generosa invitacion de Eduardo que me cambid la vida y a él le quedd profundamente agradecido.
Recuerdo por supuesto a Ulpiano Ayala, yo no tuve el privilegio de trabajar con Ulpiano en
Fedesarrollo, pero dejé una huella imborrable. Hoy les estoy hablando desde Pacho, Cundinamarca,
Patricia y yo llegamos aca por una invitacién de Guillermo Perry y Claudia Sdenz a conocer su
hermosa finca y aqui nos quedamos, yo les estoy hablando a no mas de 100m de donde estan las
cenizas de Guillermo; imposible no recordar a ese gran individuo, a ese gran amigo, a ese gran
economista.

Roberto Steiner

Mi capitulo en sobre politica monetaria es imposible hablar de politica monetaria sin hablar de politica
macro en general, algo de cambiaria y algo de politica comercial, algo de fiscal, pero sobretodo de
politica cambiaria y financiera. Lo que hice fue tomar cinco episodios que me parecieron
particularmente importantes de los Uultimos 50 afios, esa escogencia de esos episodios es
absolutamente arbitraria. La bonanza cafetera de 1976, la recesién y crisis financiera de los ochentas,
el episodio de afluencia masiva de capital a principios de los noventas, la reforma al Banco de la
Republica en 1991 y la crisis de finales de los noventas. Yo me aparto un poco de la nocién de
influencia de Fedesarrollo y me pongo a revisar qué hizo Fedesarrollo; pues creo que obviamente con
el sesgo personal que uno trae a todo esto, mi capitulos -no les voy a contar los detalles porque o si no
nadie se lo va a leer- un poco de lo que trata es de mostrar que Fedesarrollo -en mi opinién- a veces
tuvo ideas muy buenas y le hicieron caso, a veces tuvo ideas no tan buenas que afortunadamente no le
hicieron caso.
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Empiezo por la ultima ya que Eduardo Lora estd ahi, Fedesarrollo no fue un gran amigo de la
independencia del Banco de la Republica; de hecho, por la autoridad que siempre ha tenido
Fedesarrollo fue probablemente el critico mas relevante. Afortunadamente sucedié lo que sucedid y
esas opiniones de Fedesarrollo quedaron para la historia, para el recuerdo; pero no influyeron la
politica publica. Hubo unas ideas geniales que también en gran parte tuvieron que ver con Eduardo
Loray empiezan desde los inicios de Fedesarrollo que fueron las enormes criticas que Fedesarrollo le
hizo al modelo UPAC. Primero porque consideraban que creaba una competencia desleal en el sector
financiero; luego porque comprometia la politica monetaria a través del pago y hubo una contribucién
importantisima de Eduardo Lora cuando se indexa la correccion monetaria a la tasa de interés
diciendo “aqui se crea una potencial bomba de tiempo” y vemos a finales de los noventas las
consecuencias que todos conocemos. Ese fue un tema que Fedesarrollo siempre criticé y en el cual
infortunadamente no le pararon muchas bolas.

Hubo temas muy interesantes sobretodo yo diria a principios de los noventas cuando todavia
sesionaba la junta monetaria y viene esa afluencia masiva de capitales y muy en contra del staff
técnico del Banco la Republica -que en ese momento participamos entre otras Alberto Carrasquilla,
Juan Carlos Echeverry y el suscrito-; nosotros éramos muy criticos desde el Banco de la Republica a lo
que estaba haciendo la junta monetaria de esterilizar esa entrada de capitales poniendo las tasas de
interés en el cielo, a nosotros “no nos pararon muchas bolas”. Pero afortunadamente después de esa
pelea que dio Fedesarrollo, Fedesarrollo resulté siendo muy influyente y afortunadamente gracias a la
insistencia de Fedesarrollo de que esa idea del “perro mordiéndose la cola” no iba para ninguna parte
esa politica ceso a finales de 1990-1991 -la fecha exacta no la recuerdo- en eso Fedesarrollo fue muy
influyente.

Ahora capitulo aparte merece la opiniéon de Fedesarrollo de la bonanza cafetera de 1976 y esto es
algo que yo no vine a entender sino cuando escribi el capitulo. Yo en 1976 ya estaba empezando a
estudiar economia en la Universidad de los Andes y nos tocaba el famoso articulo de Eduardo
Sarmiento sobre el manejo de la bonanza cafetera y ese manejo fue complicadisimo porque ante
semejante avalancha de dolares cafeteros, se tomé la decisidon de no tocar el tipo de cambio y no solo
no se tocaba, sino que no se discutia -0 eso crei yo que ni siquiera se discutia la alternativa-. Revisando
las ediciones de Coyuntura Econdmica lo que encuentro es que Roberto Junguito fue visionario,
Roberto Junguito en el afio 76 dijo “oiga, no se enrede la vida, tienen que dejar que se aprecie el tipo
de cambio, tiene que abrir un poco la cuenta de capitales” un tema que era en realidad anatema en ese
momento, que hoy en dia lo entendemos perfectamente -Mauricio Cardenas acaba de hablarnos del
ajuste cambiario que obviamente se necesitaba cuando cayeron los precios del petrdéleo-; pues hoy dia
nadie discutiria que un aumento espectacular del precio del petréleo deberia venir a acompanado de
una apreciacion del tipo de cambio. Bueno Roberto Junguito en 1975-1976 dejé eso escrito para la
posteridad en Coyuntura Econémica. Gracias Ximena un placer estar aqui con todos ustedes, un
verdadero privilegio y un honor.

Ximena Cadena: Muchisimas gracias a usted Roberto, adelante doctor Juan José Echavarria.
Juan José Echavarria: Lo primero es: muy emocionado de estar con tantos amigos y tener tantos

recuerdos. Yo quiero recordar a quienes nos han dejado: nos dejo Antonio Barrera -Felipe Barrera
estd aca también-, nos dejo Ulpiano Ayala, Juan Luis Londono, Carlos Sosa y Guillermo Perry.



Lo segundo es decir que el trabajo en Fedesarrollo que tuvimos tantos de nosotros toda la vida es el
mas grato -como decia Miguel Urrutia- pero también el mas duro. Porque uno en la manana escribe, al
medio dia consigue plata y por la tarde habla con periodistas, etc. Yo quisiera hablar de dos grupos de
personas en particular. En 1977 llegué a Fedesarrollo, yo tenia 22 afos, en ese tiempo no existia
Fedesarrollo junior, todos éramos juniors: Juan Sebastian Betancur, Carlos Caballero, Alfredo
Fuentes, Eduardo Lora, Hernando Gédmez Buendia, Jorge Ospina, Alicia Eugenia, tantos de nosotros.
En el 99 como director yo tuve el privilegio de trabajar con Maria Mercedes Carrasquilla que era mi
secretaria general, Alejandro Gaviria, Pilar Esguera, Maria Angélica Arbeldez, etc. Una anécdota -
aunque ahorita vamos a hablar de anécdotas- los mejores prondsticos sobre la economia siempre los
tenia Maria Mercedes Carrasquilla que no tenia doctorado en economia. Dos o tres anécdotas mas y
hablé de mi trabajo, 2 segundos.

El foro de ANIF-Fedesarrollo que se ha mencionado un poco acé al cual van 1000-1200 personas, yo
recuerdo -bueno también nos dejé Alberto Alesina que estuvo con nosotros trabajando en
Fedesarrollo- y Alesina siempre se sorprendia de que tanta gente fuera a ese foro. Yo le decia “es que
va el ministro de Hacienda” y Alesina decia “so what”. Pero la Gltima anécdota tiene que ver sobre la
libertad de opinar en Fedesarrollo, una anécdota personal. Yo estaba terminando mi periodo en
Fedesarrollo y el tema fiscal era un tema importante y como siempre pues habian llamados a que
hubiera mucho mas control y seriedad fiscal y en ese momento fui al Banco de la Republica alajuntay
repeti lo que yo decia en Fedesarrollo y eso causé la furia total del gobierno. En particular de Alvaro
Uribe y yo no pude explicarle muy bien porque habia dicho lo que dije y Urrutia arreglé el problema
diciendo “es que Echavarria necesitaba unas vacaciones” y yo acababa de llegar a la junta.

Sobre el trabajo que yo hago, es un trabajo sobre la historia cambiaria en Colombia que es un tema de
debate. Sebastian Edwards, Guillermo Calvo y Ricardo Hausmann han participado en este debate y
muchos de nosotros. Yo creo que esa es la respuesta que yo tendria hoy a lo que hemos aprendido en
25 anos desde el decreto 444, |la banda cambiaria que tantas discusiones causo, y lo que tenemos hoy
que es un régimen de flotacién pero con muchos controles y creo que es lo que hemos aprendido, el
debate va a continuar. De hecho, el Fondo Monetario hoy estd creando lo que ellos llaman “The
greatest framework” es tratando -otra vez- de incorporar nuevos elementos en la discusion, ese debate
va a continuar pero creo que tenemos un régimen cambiario bastante adecuado para Colombia.
Hemos aprendido enormemente de lo que sucedid, yo digo que paraddjicamente tuvimos la crisis del
99 y eso es la mejor proteccién para no cometer locuras en materia cambiaria y creo que tenemos un
régimen adecuado para las caracteristicas estructurales de Colombia. Gracias Ximena.

Ximena Cadena: Buenisimo Juan José mil gracias. El Gltimo de esta primera ronda es Leonardo Villar,
adelante Leonardo.

Leonardo Villar: Gracias Ximena. Quiero empezar por felicitar y decir gue me siento muy honrado de
estar aqui con todos los colegas exdirectores de Fedesarrollo y con la institucién en general. Es una
institucion en la cual si uno ha trabajado alguna vez realmente nunca sale de ella, se siente siempre
como el hogar al que se vuelve, yo he estado en varias oportunidades alld y es realmente muy
satisfactorio llegar a los 50 afios de la institucion. También, felicitar a Ximena por el libro, creo que el
libro quedd muy bueno.



El segundo aparentemente desconectado del anterior es sobre el papel de Fedesarrollo en las
discusiones sobre el régimen pensional y muestro lo importante que fue Fedesarrollo en la gran
reforma del ano 93; obviamente a través de Juan Luis Londofio que lo impulsé como ministro pero
también las intervenciones que hizo -por ejemplo- Miguel Urrutia y después Eduardo Lora previas a
esa reforma, las intervenciones de Ulpiano Ayala previas a los ajustes que se hicieron al nuevo
régimen pensional en 2002 y 2005.

Leonardo Villar

Después paso a la tercera parte de mi articulo que es el vinculo entre las dos cosas -vinculo entre
informalidad y régimen pensional- donde de alguna manera muestro cdmo a pesar de los avances tan
grandes que se hicieron, lo que tenemos es un régimen que tiene falencias muy grandes, a los que hizo
referencia esta mafana el Presidente de la Republica, un régimen que realmente cubre con pensiones
a menos de una cuarta parte de la poblaciéon colombiana. Y ;por qué es asi? porque tenemos una
sociedad tremendamente informal, hay un vinculo entre pensiones e informalidad muy grande; el
régimen pensional no cubre a los informales y lo peor el régimen pensional tal como esta diseinado hoy
estimula la informalidad porque esta lleno de elementos. Por ejemplo, de impuestos que terminan
pagando las personas por contribuir a pensiones y que pagan de manera particularmente dramética
las personas informales que contribuyen de vez en cuando pero después no tienen pensién y que
terminan generando de esa manera unos impuestos tremendos en contra de ellos y estimulando la
informalidad. En ese sentido recojo las propuestas sobre reforma pensional que se hicieron desde
Fedesarrollo cuando estaba de director hace un par de afos y es en esencia la tercera parte del
articulo y con eso termino esta parte de intervencién.

Ximena Cadena: Bueno muchas gracias a todos seiores exdirectores. Yo estoy feliz aqui en este panel
oyéndolos hablar sobre sus capitulos, aunque ya me los se de memoria de tanto leerlos en el proceso
de edicién, y veo que todos los participantes también estan felices. Pero ya son las 12:15 y creo que
también tenemos que dejarle a la gente irse a almorzar; sin embargo, no podemos cerrar este evento
sin escuchar algunas anécdotas por parte de ustedes como lo teniamos planeado. Entonces les voy a
dar la palabra en orden cronolégico por su paso por Fedesarrollo como directores y cuéntenos lo mas
rapido y de forma divertida las anécdotas que nos quieran contar de sus aflos como directores. Vamos
a arrancar con el doctor Roberto Junguito, adelante doctor Roberto.
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Roberto Junguito: Yo lo que quisiera es recordar una anécdota que no corresponde tanto a mi época
como director. Recordarles a ustedes como se inicié Fedesarrollo, no desde el punto de vista formal
cuando se creé por parte de Rodrigo en agosto la estructuracion de la entidad; sino codmo empezamos
a operar como centro de investigacion. Los primeros investigadores de Fedesarrollo fuimos Jorge Ruiz
Lara -quien venia de desempefiarse como director del Departamento Nacional de Planeacion-, y tres
de sus antiguos directores o jefes de unidad de Planeacién Nacional que fueron Guillermo Perry,
Antonio Barrera padre de Felipe -tio del actual ministro hacienda- y yo. Los cuatro acabdbamos de
renunciar de nuestras posiciones en el gobierno por un enfrentamiento en el Conpes entre el
Presidente Misael Pastranay Jorge Ruiz Lara -nuestro jefe-. Rodrigo Botero entonces aproveché esta
circunstancia de nuestro -lo que yo llamaria- primer desempleo obligatorio para ofrecernos entrar
como investigadores de Fedesarrollo, entidad que acaba de crear y dar inicio a este -lo que llamaba él-
think tank colombiano al estilo de la Brookings Institution.

En este primer grupo también nos acompafid Maria Mercedes Cuéllar quién terminaba sus estudios de
economia en la Universidad de los Andes y se encargd de la gerencia de publicaciones, la primera
Coyuntura Econdmica de hecho se publicé en marzo de 1971. También hizo parte -aunque colaboraba
de tiempo parcial con nosotros- Fernando Gémez Otalora, padre de Hernando José abuelo de Daniel
actual subdirector de Planeacién quién venia de desempefarse como ministro de desarrollo
econémico. Antonio Barrera, Guillermo Perry y yo compartiamos la oficina mas grande que habia en
Fedesarrollo en el viejo edificio de Colseguros en la calle 17. Nadie queria entrar a nuestro recinto no
porqgue no fuesen invitados; sino porque los tres fumamos cigarros en la oficina mientras trabajamos y
ninguna otra persona de la entidad se atrevia a entrar a nuestra oficina por el olor. Esta es como
anécdota queria contar.

Yo me desempeié afos mas tarde como director ejecutivo de Fedesarrollo y me tocé reemplazar a
Rodrigo Botero, ese fue el reto mas grande que yo teniay por qué era un reto; porque -tal como lo han
discutido todos ustedes hoy- el reto era cobmo mantener la independencia de la entidad y alli tuvimos
que hacer y mostrar la independencia frente al gobierno anterior -todos los amigos estaban en el
Ministerio de Hacienda, Urrutia estaba en planeacion nacional-. Pero también independencia frente a
quienes nos financiaban, en ese momento nos financiaba el sector privado y teniamos que mostrar la
independencia al publicar las opiniones de Fedesarrollo y lo que encontramos en los trabajos sin
consultarle obviamente al sector privado. En esa época de Fedesarrollo yo entré a trabajar con Cecilia
Lépez -quien también se desempeid posteriormente como ministra de agricultura-, Ricardo
Villaveces -quien es uno de los miembros de la junta directiva de Fedesarrollo-, mencioné Juan José a
Juan Sebastian Betancur, entre otras personas de esa época y también muy pronto se vinculé Carlos
Caballero a Fedesarrollo y Juan José Echavarria y yo no sé escuchando a Steiner si esa idea de que
nosotros expresamos de la revaluacion si fue idea o de Junguito o de Echavarria o de Caballero o de
todos en conjunto en esta discusién colectiva con la cual todos trabajabamos y escribiamos la revista
Coyuntura Econémica. Muchas gracias.

Ximena Cadena: Muchisimas gracias doctor Junguito, ademas también por referirse a lo que han
dicho los demds, haciendo una conversacién aqui entre ustedes que es super enriquecedor. Adelante
doctor Miguel Urrutia.



Miguel Urrutia: Voy a contar una anécdota relacionada con Roberto Junguito. Imaginese que cuando
entré por segunda vez a Fedesarrollo, se me metié que un tema interesante de estudiar era el
problema del transporte. En esa época los duefios de los buses eran los choferes y el desorden
aparente era muy grande y periddicamente quemaban los buses porque el gobierno no ajustaba los
subsidios, todo un lio. Entonces se me ocurrié estudiar el tema y el doctor Montoya amablemente nos
prestd un bus y llevamos el bus a Fedesarrollo para operarlo y aprender un poco sobre el sistema de
transporte. Cuando anunciamos la idea de llevar el bus, Roberto Junguito dijo “ah no, ahi solo vamos a
perder un montén de plata. Economistas manejando el sector real es un peligro total”. Y ;cudl fue el
resultado? el resultado fue que nos divertimos mucho administrando el bus; era una época en la que
gobierno no nos queria mucho entonces no habia tantos proyectos y operar el bus era bastante
importante.

miguel urrutia

Al final ;qué ocurrié del proyecto? Sacamos un libro que se llamaba Buses y busetas; el libro hacia
recomendaciones sobre cdmo manejar el transporte publico, habia una mujer en Fedesarrollo que era
fotégrafa entonces habia magnificas fotografias de los buses en Bogota. Muy sorprendente no dio
pérdida, en ese momento estdbamos mal de plata -como digo no nos querian tanto en el gobierno- y
realmente las utilidades del bus ayudaron a Fedesarrollo. Entonces es una de las pocas veces en que
Roberto se ha equivocado, logramos una serie de macroeconomistas manejar una parte del sector real
sin perder plata.

Ximena Cadena: Muchisimas gracias doctor Urrutia. Le voy a dar la palabra a Carlos Caballero para
que nos cuente una anécdota.

Carlos Caballero: Yo quiero mencionar a Antonio Barrera porque cuando estuvimos en Fedesarrollo a
principios de los afios 70, conversabamos mucho y discutiamos y haciamos una tertulia en su casa por
las noches con algo de whisky, mucha musica, mucha conversaciéon y muchas veces a las 5:00 de la
manana Antonio le pedia a Rocio -su sefiora- que nos diera desayuno; eso nos pasé mas de una vez.



Yendo a mi paso por la direccion de Fedesarrollo, yo quiero simplemente contar que en ese momento
nos salimos de esa casa que le deja tan buenos recuerdos a Sebastian Edwards y compramos la casa
donde esta actualmente Fedesarrollo. Yo no recuerdo exactamente por qué, pero Fedesarrollo tenia
una inversion en Unicentro en el almacén Ley -hoy en dia seria el Exito- yo creo que el fondo de
empleados de la Federacion de Cafeteros y la Federacion de Cafeteros le habia donado a Fedesarrollo
una participacion en ese local, de la cual Fedesarrollo recibia unos arriendos. En el momento en que
aparecio esta casa un tio politico mio tenia su oficina junto a la casa, yo era director de Fedesarrollo y
me llamd y me dijo “mire estan vendiendo la casa de junto, es una casa lindisima, un lote magnifico por
qué no piensan en comprarla para Fedesarrollo”. Hicimos con Alberto Vargas -que era el presidente
del consejo directivo- unos célculos, yo hablé con Jorge Cardenas, vendimos la parte de Fedesarrollo
en el local del Ley en Unicentro y compramos la casa. La sefiora que vendié la casa -yo creo que habia
estado casada con un hijo o nieto de don Rufino José Cuervo- tenia una biblioteca maravillosa;
entonces la pobre sefiora llord, desmontd su casa y cuando fui a recibir la casa tenia solamente una
caja de cartén a mano izquierda y me dijo “mire le regalo esa caja, con esos libros”. Me regald una
coleccion de la enciclopedia britanica de 1913. Después, cuando yo cambié de casa se la regalé al
Gimnasio Moderno. Pero recuerdo muchisimo a la sefiora practicamente llorando porque tenia que
irse de su casay regaldndome la enciclopedia britanica.

carlos caballero argaez

Hay muchas anécdotas, no puedo dejar de mencionar dos rapidamente. Una es sobre Juan Luis
Londoino -a quien yo llevé a Fedesarrollo- y que se enamord de la Encuesta de Opinion Empresarial de
Fedesarrollo con toda clase de calculos y de gréficas, él entraba a la oficina de la direccién de
Fedesarrollo en medias jcomo loco! y ponia sus gréaficas en papel mantequilla sobre la ventana para
mostrarme las interacciones que habia entre la encuesta y el PIB.

Al otro al que quiero recordar es a Mauricio Carrizosa. Mauricio Carrizosa que nos ensefid politica
monetaria -era monetarista- y un dia llegd Juan José Echavarria a Fedesarrollo con una chaqueta
morada de pana morada o de terciopelo morada; Mauricio con un humor bogotano super fino dijo “ala,

»n o«

tu a qué orquesta en Caracas perteneces”, “;De qué orquesta vienes?”.



Ximena Cadena: Muchas gracias Carlos, buenisimo. José Antonio alguna anécdota.

José Antonio Ocampo: Yo comenzaria diciendo lo siguiente: Juan José nos dijo que Fedesarrollo
siempre era de gente joven, bueno yo traje y trabajé con mucha gente joven con Juan Luis -que ya
habia venido con Carlos- y de hecho Carlos fue el que me trajo bastante joven- pero también traje a
Leonardo, a Mauricio, a Joaquin Bernal, después vinieron también Catalina Crane, Rosario Cérdoba,
todos muy jévenes. Y modestia aparte, creo ser el director de Fedesarrollo que asumié el cargo mas
joven alos 32 afos -no sé si Ximena puede chequear-.

Iba a contarles esa misma anécdota que conté Carlos sobre Juan Luis con sus graficas sobre las
ventanas porque nos mostraba las graficas sobre ventanas y entonces decia “uy el rezago es de 2
meses o 3 meses” mostrando las graficas en la época obviamente anterior los computadores
personales.

Segundo, Eduardo Lora mencioné el tema de los textos; debo decir que la idea de hacer textos fue
exactamente mia e hicimos tres textos: el texto de Eduardo sobre medicion, el texto de introduccion a
la macroeconomia -que después tuvo una segunda ediciéon con Roberto Steiner- y el texto de historia
econdmica de Colombia -con el cual ademas ganamos el Premio Nacional de Ciencias Alejandro Angel
Escobar y que sigue siendo un texto utilizado en todas partes porque posteriormente yo he venido
actualizando los capitulos-. Ademas, que obviamente el de macro ha sido heredado -digamos- por
Mauricio Cardenas con unos textos personales y muy buenos que ha producido a lo largo del tiempo.

Esta manana Ricardo Hausman mencioné el tema de la Coyuntura Andina, yo quiero decir que para mi
personalmente pero también para Fedesarrollo fue muy importante la forma cémo nos integramos a
muchos debates latinoamericanos ademads en una década que era muy dificil porque era la crisis de la
deuda -la década perdida de América Latina- y la Coyuntura Andina era un ejercicio maravilloso, no sé
por qué se suspendié posteriormente y ahi venia Ricardo Hausmann y otros economistas; por ejemplo
Juan Antonio Morales -que después fue el presidente del Banco Central de Bolivia que hacia el
capitulo de Bolivia- era una experiencia muy interesante. Ademas, la Fundacién Ford que nos apoyaba
todavia mucho -era una vieja tarea que venia obviamente de Rodrigo Botero y la creacién de
Fedesarrollo- nos apoyd en la creacidon de una red latinoamericana de centros de estudios a la cual
pertenecia Cieplan -que menciond Sebastidan Edwards esta manana-, también la Universidad Catdlica
de Perq, la Universidad Catélica de Rio de Janeiro, Ceres en Uruguay. En fin, era una muy interesante
red de centros de macroeconomia en el cual -digamos- nosotros éramos los organizadores y para mi
mi entrada a América Latina fue durante esos afios en Fedesarrollo.

Pero yo si quisiera resaltar el primer punto; o sea lo realmente excelente que fue el poder trabajar con
los economistas jovenes, la importancia que siempre ha tenido Fedesarrollo en la formaciéon de
economistas jovenes entre ellos curiosamente yo terminé trayendo y se me olvidé mencionar a
Eduardo Lora y a Jorge también lo traje como director de Coyuntura Econdmica aunque era el mas
viejito de todos los que mencioné. Pero todos ellos, digamos que tres de ellos fueron después
directores de Fedesarrollo. Muchas gracias.

Ximena Cadena: Muchas gracias José Antonio. Seglin mis cuentas, pero me corrige el doctor Junguito,
él fue director a los 31 afos.

Rodrigo Junguito: jLe gané a Ocampo!



Mauricio Cardenas: Le va a tocar hacer el listado.

José Antonio Ocampo: Yo también a los 31, fue en el 84 y yo naci en el 38, no habia cumplido 32.
Igualito con Roberto.

Ximena Cadena: Bueno muchas gracias José Antonio. Eduardo Lora alguna anécdota que nos quieras
contar.

Eduardo Lora: Yo no quiero propiamente contar una anécdota sino lo que quiero es hablar en realidad
sobre las mujeres que fueron tan importantes en los afios en los que yo fui director de Fedesarrollo.
Ese es un tema que Ximena menciona en el libro y pues dice “las mujeres siempre han sido muy
importantes en Fedesarrollo a pesar de que aun no hayamos tenido una mujer en el cargo de
directora”. Entonces yo queria mencionar a algunas -no puedo mencionarlas a todas- son muchisimas
mujeres que fueron muy importantes en los afios en que yo fui director. Quiero empezar por mis dos
secretarias generales a quienes les tengo un enorme carifio y con las que conservo una gran amistad
que son Pilar Medina y Maria Mercedes Carrasquilla; porque ellas hicieron posible que yo me
dedicara al trabajo de investigaciéon y de edicién y que me olvidara practicamente de todo lo que eran
cosas administrativas, financieras, etc, sobre las cuales yo no tenia la mas remota idea, ni experiencia,
ni nada. Lo bueno de eso es que gracias a Pilar y a Maria Mercedes las finanzas de Fedesarrollo
anduvieron muy bien y al cabo de mis 5 afos de direccién pudimos entregar unos resultados
financieros que creo que fueron muy buenos. Después de Fedesarrollo, Pilar fue por muchos afios la
vicepresidente de la compafia colombiana automotriz -una empresa muy poderosa de donde salié
jubilada recientemente- y, por su lado, Maria Mercedes ha ocupado cargos muy altos y actualmente la
vicepresidenta de recursos humanos de la Terpel -que es una de las grandes multilatinas que es
manejada por mujeres entre otras cosas-; entonces eso es algo muy muy importante de destacar.

Eduardo Lora

A parte de ellas dos, yo quiero mencionar de forma muy muy especial a Ana Maria Herreray a Cristina
Fernandez porque ellas fueron mis principales asistentes de investigacién, en los afios de director
ellas fueron las mas importantes y fueron mis coautoras mas frecuentes durante esos afios. Cuando yo
veo hacia atras todas las investigaciones que hicimos y todas las cosas de las que hablabamos y de las



que opinamos en muchos temas y participamos en muchisimas cosas pues me doy cuenta de que en
realidad es resultado de ellas, de su increible dedicacién y capacidad. Ellas eran las que manejaban
esos modelos de equilibrio general, de los que hemos hablado. Después de trabajar en Fedesarrollo,
Ana Maria hizo un doctorado en economia en San Diego -si mal no estoy- y se dedicé a la vida
académica y actualmente es profesora de la Universidad de Kentucky. Cristina, ha dado muchas
vueltas en la vida, es actualmente una de las personas mas destacadas de Fedesarrollo por sus
trabajos en temas laborales y ha tenido una carrera internacional realmente muy buena en el BID, la
CAF, entre otras entidades.

Finalmente quiero mencionar a varias editoras de Coyuntura Econdmica durante mis afios como
director. Yo tratando de hacer memoria fui y busqué cual era la lista editores de Coyuntura desde
1970 y descubri que la primera editora mujer fue Patricia Correa; no recuerdo muy bien si la habia
nombrado Miguel o Guillermo, pero fue la primera editora que yo tuve cuando asumi el cargo. Creo
que ese fue un momento que dio un quiebre importante por lo menos en ese cargo y yo creo que
muchas otras actividades de Fedesarrollo. Yo tuve después 4 mujeres editoras de Coyuntura
Econdmica que fueron: Catalina Crane, Maria del Pilar Esguerra, Cristina Lanceta y Rosario Cérdoba;
a todas ellas les tengo una gran gratitud y un gran carifio. Yo tendria que dedicarles un gran tiempo a
reconocer los aportes de cada una de ellas, pero desgraciadamente no tengo el tiempo. Lo Unico que
yo quisiera decir sobre eso es que yo creo que no ha habido una escuela mejor -por lo menos en mi
experiencia- para aprender sobre el pais que ser editor de Coyuntura Econdmica y ellas me ensefaron
a mi a su vez mucho siendo editoras, luego ellas le han hecho un enorme aporte al pais en muchos de
los cargos muy destacados que han tenido. Bueno yo quisiera nombrar a muchas otras mujeres
Fedesarrollo no tengo tiempo desgraciadamente. Pero sélo quiero cerrar diciendo que en Colombia -y
en eso Colombia es muy diferente realmente a lo que pasa en casi cualquier otro pais del mundo
incluyendo Estados Unidos- la profesidon de economista no es monopolio de hombres; sin embargo, a
pesar de eso aun falta mucho por hacer en este campo y por reconocerle a las mujeres no solamente
en Fedesarrollo si no obviamente en toda la vida econdmica del pais. Yo queria dedicar esos minutos
para un pequefo homenaje a todas las mujeres tan importantes que hubo en mi época de
Fedesarrollo.

Ximena Cadena: Muchisimas gracias Eduardo. Le doy la palabra a Mauricio Cardenas.

Mauricio Cardenas: Voy a retomar el tema que estaba tratando Eduardo, yo creo que si hablamos del
nucleo familiar, de la unidad familiar Cardenas Fernandez -con mi querida esposa Cristina- tenemos el
record absoluto de permanencia en Fedesarrollo; porque cuando yo no estoy en Fedesarrollo esta
Cristina, o sea que si sumamos todos los afios que este hogar ha trabajado y ha estado vinculado a
Fedesarrollo creo que quedamos de primeros con medalla de oro de lejos porque ha sido una relacién
de mucho compromiso con Fedesarrollo. Con Cristina discutimos si nos conocimos en Fedesarrollo o
si nos conocimos en la Universidad los Andes, donde ella era alumna y yo era profesor -no
directamente de ella pero si dicté algunas clases donde ella estaba- pero lo cierto es que en nuestra
casa Fedesarrollo ha jugado un papel central, ha sido un tema constante a través de los afos.

Algo que me parece importante que mencionaba Eduardo -que lo hizo con mucha elocuencia- es que
se ha dicho que Fedesarrollo es una entidad independiente, auténoma, relevante, que tiene rigor y
todo eso es cierto; pero hay una dimensién que nadie ha mencionado, Fedesarrollo es muy productivo
para la cantidad de personas que trabajan en Fedesarrollo lo que se produce es mucho: los papers, los
documentos. Es decir, es realmente una institucién que se caracteriza por esoy yo creo que eso se



debe a las mujeres de Fedesarrollo, porque las mujeres de Fedesarrollo han sido centrales: las
secretarias generales- Eduardo ya menciond varias de ellas-, mencionamos también a Marcela Pombo
la actual secretaria general. Le da orden, le da disciplina, le da rigor, hace que esta institucion sea
viable. Ni hablar de las innumerables investigadoras que han sido fundamentales. Entonces hay que
destacar el papel de las mujeres de Fedesarrollo porque yo siento que son una de las fuerzas mas
importantes para que Fedesarrollo haya podido hacer lo que ha logrado en estos 50 anos.

Quiero también mencionar antes de la anécdota, un aspecto: Fedesarrollo no sélo es semillero para
los funcionarios de los gobiernos -que eso se ha destacado muchas veces-; sino que es una plataforma
de lanzamiento para seguir progresando en su formacion académica. Son muchas las personas que han
trabajado con nosotros en Fedesarrollo que a partir de Fedesarrollo salieron a hacer doctorados,
estan por todas partes, estan trabajando en muchos sitios y son esas oportunidades que se generan en
Fedesarrollo. Yo vivo eternamente agradecido con José Antonio Ocampo porque no sélo fue mi
primer jefe y fue un maravilloso jefe que me ensefid mucho; sino que realmente fue el que me puso a
mi a hacer el doctorado en la Universidad de California en Berkeley y traté de hacer eso siempre
después con muchas personas. Voy a mencionar a una que ha sido una economista brillante que es
Raquel Bernal, llegd a Fedesarrollo recién graduada -habia sido alumna mia los Andes- y de ahi salié a
hacer su doctorado a NYU e hicimos grandes trabajos en equipo sobretodo en temas laborales que por
cierto el dia que llegué al Ministerio de Hacienda llamé a Raquel y le dije “pongamos en practica todo
esto que escribimos: hagamos una reforma, tumbemos los parafiscales”. Creo que si no hubiéramos
hecho todo ese trabajo antes, no hubiéramos tenido el respaldo y la conviccidon que se necesita para
mover una agenda de este tipo.

Anécdotas. Ahora estan de moda las hipotecas inversas que han entrado un poco en reversa. Yo creo
que el caso pionero de una hipoteca inversa fue la compra de |la casa de la sefiora Lecaros, la vecina de
Fedesarrollo. Fedesarrollo siempre ha tenido un problema de espacio y yo veia esa casa y decia “esa
casa seria maravilloso comprarla”. Un dia me fui y toque la puerta de la sefiora Lecaros y le dije “usted
no estaria interesada en vendernos la casa” y ella me dijo “si, yo se la vendo con mucho gusto no tengo
ningun problema, pero con una condicién yo vivo en esa casa hasta cuando yo quiera”. Yo le planteé
eso al consejo directivo, al principio les parecié muy extrafo porque pues era como tener la casa pero
no tenerla; finalmente nos convencimos de que era la mejor opcién y compramos esa casa con la
modalidad de hipoteca inversa que también fue -como ahora lo es- un tema bastante polémico. Esa
casa va a ser muy importante para completar todo el espacio que tiene Fedesarrollo yo creo que fue
una gran compra, asi que me alegro mucho de haberla hecho y también felicito a la sefiora Lecaros por
su longevidad, me parece maravilloso porque realmente muestra que es una persona que ha sido una
gran vecina nuestray que ha sido una persona muy muy amable con Fedesarrollo.



Ximena Cadena: Buenisimo Mauricio, muchas gracias. Sigue Juan José Echavarria.

Juan Jose Echavarria

Juan José Echavarria: Muchas gracias Ximena. Yo quisiera apoyar algunas de las ideas que se han
dicho. Yo fui a terminar mi doctorado en Oxford gracias a que Guillermo Perry habia estado
trabajando en esa universidad y él me recomendoé.

El segundo punto que queria hacer es que en el libro se nos preguntaba sobre qué opinaba
Fedesarrollo sobre diferentes puntos y yo tuve una discusion con Eduardo Lora porque es muy dificil
saber de qué estamos hablando, de lo que se escribe en Coyuntura Econdmica, lo que piensan los
exdirectores, los directores o la gente que esta en el gobierno. En el caso de la discusién sobre banda
cambiaria pues Miguel Urrutia estaba de gerente del Banco, Roberto y Leonardo estaba en la junta,
etcétera, Mauricio Cardenas estaba también creo que el gobierno.

Yo quisiera mencionar dos anécdotas que tienen que ver con un punto muy importante y es con la
vulnerabilidad financiera de Fedesarrollo. Lo primero, yo llegué a Fedesarrollo en el 77-78; pero en el
81-82 cuando la Fundacion Ford deja de financiar a Fedesarrollo en pleno, hay una crisis enorme y
Miguel Urrutia toma una decisién que a la postre salvd a Fedesarrollo y fue crear la categoria de
investigadores asociados que era muy dificil porque si usted no tenia proyecto a usted no le pagaban.
Como anécdota yo fui creo que la Unica persona que quedé de planta, al principio estaba muy
satisfecho; pero cuando vi que toda la gente importante era asociada pues me preocupé un poco. La
segunda anécdota es del 99, yo estaba como director en el 99 y Fedesarrollo por poco se quiebray
cuando yo hablaba con el consejo directivo y le decia “necesitamos usar el capital de Fedesarrollo
porque esta es una crisis” y me decian “no, esto no es una verdadera crisis; hay que guardar el dinero
para cuando haya verdaderas crisis”. Se hablé mucho de la posibilidad de que Fedesarrollo fuera
universidad porque todas las universidades del pais estan llenas de dinero, pero Fedesarrollo siempre
tiene problemas financieros por lo menos en los tiempos dificiles.

Como una anécdota en esa misma direcciéon, cuando la Fundacién Ford deja de financiar a
Fedesarrollo en el 80-81 viene una mision internacional donde estan Albert Hirschman y Guillermo
O’Connell y una de las cosas que dice Guillermo O’Connell es “que no puede ser que Fedesarrollo, una
entidad con estas caracteristicas -como las que hemos descrito en el dia de hoy- no esté bien
financiada”.



La ultima anécdota tiene que ver como muchos de ustedes las han oido, yo traje a Juan Luis Londoio a
Fedesarrollo y la historia es que un comparnero mio de la escuela de minas que era profesor de Eafit me
[lamé y me dijo “yo tengo dos alumnos brillantes: José Dario Uribe y Juan Luis Londoiio; tienes que
llevarlos a Bogota y tienes que llevarlos a Fedesarrollo”. Ellos tiraron una moneda cara y sello, no sé
cudl de los dos gand, pero por eso llegé Juan Luis a Fedesarrollo. Cuando Miguel Urrutia vié a Juan Luis
trabajando, Miguel era el director y me pregunté “;y no habra mas de esos tan baratos y tan buenos?” y
Juan Luis por supuesto ganaba menos que Rafa el mensajero. Esas son mis anécdotas.

Ximena Cadena: Muchisimas gracias Juan José. Sigue Roberto, adelante.

Roberto Steiner: Gracias Ximena. Yo tengo una anécdota que me hace recordar lo duro que es
Fedesarrollo. En el afo 2009 con mi subdirector en ese momento que era Mauricio Santa Maria se nos
ocurrido la idea de hacer un proyecto nuevo: los debates presidenciales. Los primeros debates
presidenciales se hicieron de cara a la eleccidon de 2010, eso es un proyecto que Leonardo continud y ha
sido muy exitoso y es un referente. El primer debate lo hicimos en la ciudad de Cali, habia varios
candidatos a la presidencia, 3 0 4 que marcaban en las encuestas y muchos en ese momento que no
aparecian en las encuestas por ninguna parte. Hicimos la invitacién a tener el primer debate en Cali,
invitamos a 4 o a 5 candidatos que marcaban en las encuestas y yo empecé a recibir cartas
relativamente desagradables de un candidato que no marcaba en las encuestas -que obviamente no voy
a recordar su nombre- presionando para que lo invitdramos y entre otras creo ibamos a que vamos a
hacer uso del canal publico de televisién entonces que la ley nos obligaba a que todos los candidatos
estuvieran presentes. Pero pues insistimos y “nos amarramos los pantalones” y dijimos “no, no lo vamos
a hacer”.

Bueno, el dia anterior al debate en Cali en el Centro de Convenciones del Pacifico, nos juntamos en el
Hotel Inter en Cali con nuestro anfitrion local que era Julidn Dominguez -en ese momento presidente
de la Cdmara de Comercio de Cali y luego presidente de ConfecAmaras- y estaba Manuel Rodriguez -el
ambientalista porque uno de los trabajos que se iba a presentar era sobre economia ambiental-. Todo
iba perfecto hasta que Julian -estdbamos ahi en la reunién- recibe una llamada diciendo que teniamos
gue invitar a este sefior que no queriamos invitar y le dije “no, esa decision ya estd tomada y no lo
vamos a invitar” y me dice “es que tenemos un problema, el apoyo local a ese sefior lo maneja Maria
Isabel Urrutia -en ese momento la Gnica campeona olimpica que habia tenido Colombia- y que lideraba
un movimiento de negritudes en la ciudad de Cali” y nos dijeron “o ustedes invitan a este sefior o
mafana va a haber un plantén del movimiento de Maria Isabel Urrutia”. Imaginese ustedes al pobre
Roberto Steiner y Mauricio Santa Maria enfrentados a la campeona olimpica de pesas; pues
afortunadamente con Julidn Dominguez decidimos jno, no aceptamos el chantaje y mafana hay
plantén, que haya plantén! pues Julidn manejé la politica de Cali -yo no sé con quién hablé, el jefe de la
policia- y finalmente hubo un plantén pequeno que no pasé a mas. Pero, sufri en medio afio que habia
sido director de Fedesarrollo sin lugar a duda el momento mas desagradable, retador y estresante que
tuve fue imaginarme enfrentdndome a Maria Isabel Urrutia a la entrada de ese evento,
afortunadamente eso no se materializé.

Déjame y me tomo un minuto para hacerle un homenaje a Miguel Urrutia. Miguel Urrutia visionario
como siempre, liderd la creaciéon del area social de Fedesarrollo. Fedesarrollo en sus inicios es muy
macro y Miguel dice “no, esto no va por ahi” y crean esa area social y se crea Coyuntura Social.
Coyuntura Social se crea en 1989 y sus primeros editores fueron Maria Elisa Bernal y Carlos Molina.
Cuando yo llegé 20 afios después a Fedesarrollo y como dice Juan José “a cuidar la plata”, me encuentro



con que teniamos dos revistas Coyuntura Social que circulaba muy poco y era muy dificil conseguirle
trabajos y Coyuntura Econdmica que le pasaba exactamente lo mismo. Yo dije “A ver no tiene sentido
tener dos revistas cuando no tenemos suficientes articulos y cuando estamos perdiendo plata, yo creo
qgue hay que cerrar Coyuntura Social, esto no tiene sentido”. Entre otras porque -este es el
reconocimiento a Miguel Urrutia- los temas sociales se habian graduado y los temas sociales eran mas
prevalecientes en la agenda de investigacién de Fedesarrollo que los temas macroeconémicos.
Entonces le consulté al consejo directivo y me dijeron “no pues si esta bien, tiene todo el sentido del
mundo tener una sola revista; pero usted doctor Steiner tiene que hacer una tarea, tiene que ir a
decirle a Miguel Urrutia qué es lo que piensa hacer”. Yo fui, le hablé a Miguel y le dije “Miguel, mire ya
no tiene ningun sentido tener Coyuntura Social, lo social se volvido mas importante que lo
macroecondémico” y Miguel visionario que siempre ha sido me dijo “claro hagale, cierre Coyuntura
Social, pero eso si cambiémosle el nombre a Coyuntura Econdémica”. Hoy se llama Coyuntura
Econdmica y Social. Y en testimonio de lo importante que es Coyuntura Social es que la ultima edicién
de Coyuntura Social la editd Natalia Millan que después fue la primera editora de Coyuntura
Econdémica y Social. Bueno con eso termino creo que implicitamente haciéndole también un homenaje
alas mujeres de Fedesarrollo que me parece que es perfectamente apropiado en el dia de hoy.

Ximena Cadena: Muchisimas gracias Roberto. Vamos a cerrar entonces esta ronda de anécdotas con
Leonardo Villar.

Leonardo Villar: Yo habia entendido inicialmente que la idea era pensar en los hitos que habia tendido
cada uno y entonces yo habia pensado en eso, habia pensado qué temas me hacian particularmente
orgulloso en el periodo que estuve en Fedesarrollo y pasé por varios temas.

Primero por supuesto es el grupo de investigadores e investigadoras, ante todo mujeres que me
acompanaron durante todo el periodo que estuve alld y me hizo muy muy orgulloso y que fueron en
buena medida parte del éxito que tuvimos en ese periodo. Pensé también en el proceso de mejora de la
calificacion internacional de Fedesarrollo por parte de la Universidad Pennsylvania. Pensé en el
aumento del endownment de Fedesarrollo que lo pudimos llevar casi al doble de lo que era gracias -en
parte- a los resultados financieros que los investigadores generaban con sus overheads y en parte por
las donaciones que recibimos, en particular la donacién de la Fundacion Argos -que fue una donacién
muy importante para financiar estudios sobre el sector agropecuario-y las donaciones de donantes
anénimos colombianos a través de Morgan Trust y de otras empresas.

% Mauricio Carde.. % miguel urrutia % Eduardo Lora & carlos caballer..
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El altimo tema que me hacia particularmente orgulloso es el que quiero destacar que tiene algo de
anécdota y es el esfuerzo que hicimos para tratar de acomodarnos en la casa preciosa que compré
Carlos Caballero que es absolutamente linda y es delicioso trabajar all4; pero tenia algunos problemas.
Uno es la falta de espacio que parte se tratd de solucionar con la compra que ya conté Mauricio que
depende de la longevidad de la sefiora Lecaros. Lo otro fue hacer unas obras de adaptacién, porque
cuando yo llegué el unico sitio donde uno se podia reunir y donde se reunian los del consejo directivo
era en una sala que llamamos hoy Sala Fundadores que esta disefiada para 12 personas y en esa sala
habia que hacer las sesiones del consejo directivo con 30 personas a las que habia que servir el
desayuno. Y creo que una de las cosas mas angustiosas que habia Fedesarrollo era estar en un consejo
directivo y ver a las sefioras de servicios generales servir el desayuno tratando de no regar los cafés a
todos los sefores importantisimos del consejo directivo en el desayuno en una mesa donde
simplemente no cabian. Entonces uno de los trabajos grandes que tuvimos fue conseguir los permisos
para hacer las obras que permitieron tener ahora la sala Rodrigo Botero en la segunda casa de
Fedesarrollo y ante todo para hacer una especie de comedor-invernadero que ademas tiene unos
bafos -que también hacian falta en Fedesarrollo- para que la gente se pudiera reunir, almorzar ahi y
ver simultdneamente la belleza del jardin que tiene esa casa. Ese fue un trabajo grande y dificil que no
alcancé a ver como director de Fedesarrollo, fueron tantos los obstaculos que se termind de construir
ya cuando habia salido pero que me hace particularmente orgulloso.

Ximena Cadena: Bueno Leonardo muchas gracias y muchas gracias a todos de verdad jqué
generosidad! la de ustedes durante todo este tiempo con Fedesarrollo y qué generosidad hoy
compartir todas estas anécdotas con todos nosotros. Yo entré a Fedesarrollo cuando estaba
cumpliendo 35 afos -Fedesarrollo, no yo- hace 15 afos y también me fascina oir todas estas anécdotas
y conocer mas de esta institucion, mas desde el lado personal y todas las cosas que han tenido que
pasar durante estos anos y que sean 50 y muchisimos afios mas. Mil gracias a todos nuevamente, el
director Luis Fernando Mejia también quiere unirse a esta despedida de este evento y anunciar otra
serie de eventos que tendremos durante este afio de conmemoracién de los 50 afnos. Nuevamente mil
gracias a ustedes, muchas muchas gracias, y gracias a todos los participantes en la sesién de hoy.
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Luis Fernando Mejia: Muchas gracias Ximena y un especial saludo para todos los que nos siguen a
estas altas horas ya del mediodia. Primero que todo agradecimiento muy especial para todos los que
nos han acompanado, ustedes vieron el carifio que le tienen a Fedesarrollo este grupo de invitados
internacionales Guillermo Calvo, Sebastian Edwards, Ricardo Hausmann. En saludo muy especial por
supuesto para todos los exdirectores a Roberto, a Miguel, a Carlos, a José Antonio, a Eduardo,
Mauricio, a Juan José, a Roberto y a Leonardo no son solamente colegas; sino también profesores que
nos han ensefiado muchisimo a todos los que hemos estado en esta institucion. Quiero también
recordar de nuevo muy especialmente a Guillermo Perry que ya no nos acompana infortunadamente,
una persona que fue extraordinaria para Fedesarrollo su servicio publico cuando yo llegue como
director su apoyo fue realmente esencial y también al Unico director vivo que no nos acompana que es
Rodrigo Botero que nos envia unos mensajes en un documento que vamos a poner a disposicion de
todos ustedes y que realmente fue junto con un grupo de empresarios visionarios hace 50 afos
quienes tuvieron ese impetu para poder crear esta maravillosa institucién de la cual estamos
celebrando estos 50 afios.

Luis Fernando Mejia

También quisiera anunciarles -en parte recogiendo algunas reflexiones, observaciones y comentarios
gue hemos recibido- teniendo en cuenta los temas de equidad de género; hay que reconocer que
todavia nos falta una directora, muchos de ustedes han mencionado el rol tan importante que han
jugado muchas mujeres en la institucion pero todavia falta romper ese techo de cristal. Ojald que la
directora niumero 13 de Fedesarrollo sea una mujer, hemos tenido extraordinarias mujeres que nos
han acompanado en estos 50 afos, de nuevo ojald que esa directora nimero 13 sea una mujer
efectivamente.

Quisiera entonces en ese sentido también anunciarles que el proximo miércoles 2 de septiembre
vamos a tener un segundo evento en esta conmemoracién de los 50 afos de Fedesarrollo en donde
hombres y mujeres que estan en Fedesarrollo y han estado en estos 50 afios van -también- a comentar
sobre anécdotas, vivencias, oportunidades de mejora y por supuesto la visién para esta institucién en
estos préximos 50 anos. Asi que de nuevo un agradecimiento muy especial y por favor agéndense para
este evento tan importante que tenemos, el segundo en esta serie de conmemoraciones en los 50 afios
de lainstitucién. Muchas gracias a todos por su compaiia y que tengan un feliz dia.
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Dedicatoria

Con gratitud, a la memoria de:

Carmen Londofio de Botero

Maestra de Escuela en Sonson, Antioquia, vy

Ruth Day Lacour

Profesora de Primaria del Staff School, Tropical Oil Company
El Centro, Santander

Introduccion

En los ultimos meses de la administracion Lleras Restrepo, (1966-
1970), en la cual desempefié la Secretaria Econdmica de la
Presidencia, me encontraba abocado a enfrentar el desempleo abierto
a corto plazo. Por fuerza de los hechos, debia tomar decisiones
acerca del rumbo de mi vida profesional a partir del mes de agosto.
Estaba entonces en lo que Dante Allighieri denominaba ‘Nel mezzo del
cammin di nostra vita’.

Como expliqué en Invocacion a la Modestia, (2006), reduje la lista de
alternativas de empleo a tres opciones que merecian ser evaluadas: la
Embajada de Colombia en Londres, ofrecida por el presidente Llerasy
el canciller Lopez; la Direccidon para América Latina del Programa de
Naciones Unidas para el Desarrollo, con sede en Nueva York; y la
direccién de una entidad similar al FES de Cali, cuyo objeto social era
recaudar fondos para las universidades, promovida por Manuel
Carvajal. Le expliqué a Manuel que yo no servia para ese oficio, pero
que si él me apoyaba para crear un centro de investigacion
econdmica y social me le media al proyecto. Manuel, hombre
visionario a la vez que realista, me dijo que no consideraba que el
sector empresarial del pais apoyaria a una entidad de esa naturaleza.
Pero que si yo me creia capaz de lograr su financiamiento, él apoyaria
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el cambio de razon social sugerido. Acepté el reto que eso implicaba.
En oficinas prestadas en el antiguo edificio de la Compafiia
Colombiana de Seguros en Bogota, Fedesarrollo inicid labores en
condiciones precarias, enfrentando las suspicacias y reticencias que
describo en Reflexiones Acerca del Origen y Primeras Actividades de
Fedesarrollo, 1995.

Hace cincuenta afios, tuve que sobreponerme a un aspecto de mi
personalidad, la aversion al riesgo, para tomar un riesgo mayusculo
que me exponia al peligro de un fracaso personal y profesional
estrepitoso. Lo hice porgue no consideraba que estaba a la mitad de
mi vida sino al final de la misma, a causa de un calculo actuarial
defectuoso. En base a las edades de defuncién de mi abuelo paternoy
de mi padre, habia concluido que las probabilidades eran altas de que
no llegaria a la edad de cuarenta afos. Comparando los textos de mi
obituario, cuya publicacion parecia proxima en cada una de las tres
alternativas, decidi que se veria mejor jugarme el todo por el todo
para crear un centro de investigacion en Colombia que disfrutar de
unos anos placidos en Londres o Nueva York. El estimativo de mi
expectativa de vida resultd ser equivocado. En cambio, la apuesta
arriesgada acerca de las probabilidades de éxito de la meta que me
habia propuesto salié bien.

Ahora, cuando celebramos el aniversario nimero 50 de Fedesarrollo,
la publicacién de mi obituario ha dejado de ser una perspectiva
distante. Mas aun, un querido amigo ha ofrecido redactarlo por
anticipado, con el fin de tenerlo listo para cuando se necesite. No
conozco el texto respectivo pero es previsible que incluya tres
palabras: Fedesarrollo, tecnocracia y modernizacion.

Se me ha preguntado cdémo se me ocurri6 emprender la tarea de
fundar a Fedesarrollo. También se me ha preguntado la causa de mi
interés por el tema de la tecnocracia. Este es el momento de dar
respuesta a esos interrogantes mientras creo estar Compos Mentis,
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por varias razones. Esta despedida de Fedesarrollo puede
suministrarles elementos de juicio a las nuevas generaciones de
investigadores. Y en caso de que tuviera algun fundamento la
afirmacion de Ralph Waldo Emerson de que toda institucion es la
sombra alargada de una persona, esas respuestas pueden ser de
utilidad para algun historiador futuro. También puede ayudarles a
mis amistades y conocidos a entender mis excentricidades.

Pero para responder a los interrogantes mencionados, debo
sobreponerme a mi timidez, al valor que le asigno a mi privacidad y a
mi pudor instintivo. Me incomoda sobremanera tener que acudir a la
primera persona del singular. Protejo celosamente mi vida familiar; y
evito hablar de mi nifiez. Contrariando esas preferencias, me
propongo revelar aspectos de mi biografia que tienen relacidén con la
tecnocracia y con la creacidon de Fedesarrollo. Asi pues, comienzo por
presentarme.

Dramatis Personae

Mi nombre es Rodrigo Botero Montoya. Soy un montafero
antioquefio, educado, progresista y laico. Mis raices se encuentran
en la region montafiosa del Suroeste de Antioquia, sede de la familia
Botero, de donde salieron los protagonistas de la colonizacion del
Antiguo Caldas. Lo de educado constituye un aspecto central de mi
personalidad. Por ese motivo, este texto esta dedicado a dos
educadoras extraordinarias, con las cuales tengo una enorme deuda
de gratitud: mi abuela paterna y mi profesora de primaria.

Carmen Londofio de Botero, mi abuela paterna, enviudd joven en
Sonson en la primera década del siglo pasado. Trabajando como
maestra de escuela, se hizo cargo de una hija y dos hijos, el mayor
de los cuales, Jaime Botero Londofio, es mi padre. Gracias a su
esfuerzo y dedicacién, mi padre se gradud de ingeniero civil de la
Escuela de Minas de Medellin y adelant6 estudios de posgrado en The
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Colorado School of Mines, en Golden, Colorado, donde se gradud
como Ingeniero de Petroleos, uno de los primeros profesionales
colombianos con esa especializacidon. Mama Carmen hizo posible la
educacion superior de mi padre, e indirectamente la de su nieto
favorito.

Mi relacion con Ruth Day Lacour es la siguiente. Unos afos después
de su regreso a Colombia como ingeniero de petréleos, mi padre se
encontrd con uno de sus antiguos profesores en Golden, Mr. Phillip
Shannon, quien habia sido nombrado gerente de la Tropical Oil
Company, Troco, empresa que operaba los campos petroleros de El
Centro, Santander y la refineria de Barrancabermeja. Mr. Shannon
invitd a mi padre a vincularse a la Troco con sede en El Centro. Eso
condujo a que pasara varios afios de mi nifiez en un énclave
estadounidense en el Valle del Magdalena, donde inicié mi educacion
primaria, en inglés, en el Staff School de la Troco, regentado por Mrs.
Lacour. Mrs. Lacour, una pedagoga sobresaliente, tuvo una influencia
decisiva sobre mi formacion académica. Me inculcé disciplina, el
placer de aprender, curiosidad intelectual y el valor del fair play. A
ella le debo el amor por las matematicas, la lectura y la musica.
Aprendi mas de ella que de muchos de los eminentes profesores de
mi educacidn superior.

Al ir a inscribirme en el Staff School, mi padre, patriarca antioquefio
patridtico, me recomendd ser el mejor estudiante de mi clase y no
permitir que nadie hablara mal de Colombia. El habia ido como
voluntario a construir carreteras militares en el Trapecio Amazonico
durante el conflicto con el Perud al comienzo de los afos treinta. Luego
de aprender inglés sobre la marcha y tomar el ritmo de las clases,
logré sacar mejores calificaciones que las de mis compafieros, algo
que fortalecid mi confianza en mi mismo. Al final del afio escolar, Mr.
Shannon me dio un premio consistente en un lapicero Parker y una
copa de plata con la inscripcion al mérito académico. La influencia de
estas dos maestras de primaria, y el hecho de que el Staff School
fuera coeducacional, dieron origen a mi feminismo.
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Un evento europeo origind la importancia que le concedo a los temas
internacionales. El 14 de junio de 1940 al final de la tarde, mi padre
llegé a casa al borde de las lagrimas. Al preguntarle la causa de su
angustia me respondid: Cayo Paris. El ejército aleman habia entrado a
la Ciudad Luz. Mi padre era francoéfilo. Seguia los acontecimientos de
la guerra en Europa escuchando por la noche las emisiones radiales
de la BBC. Su primer idioma extranjero era el francés. Me decia que
todo hombre tenia dos patrias, la suya y Francia. Como colombiano
de su generacion, le reprochaba a Estados Unidos la pérdida de
Panama. Me recitaba trozos de Cyrano de Bergerac. Para él, la
derrota de Francia era una catastrofe. A los seis afos de edad, yo no
entendia cdmo caia una ciudad, ni cual era la relacién de ese hecho
con nosotros. Pero conclui que si era algo que afectaba a mi padre
de esa manera, entonces lo que sucedia lejos de Colombia tenia que
ser importante.

El Centro tenia el disefio arquitectdnico y el equipamiento urbanistico
de una pequena ciudad de Estados Unidos. A cada ingeniero se le
suministraba una casa completamente amoblada, protegida con
anjeo, con ventiladores de aspas en el techo, nevera, estufa de gas y
radio, ademas de un pick-up como vehiculo de transporte individual.
El Centro estaba dotado de un hospital moderno con personal médico
extranjero dirigido por Dr. Galloway, un especialista en medicina
tropical; un centro comunal que servia como sede de eventos y sala
de cine, a la cual llegaban las peliculas de Hollywood, donde recuerdo
haber visto Fantasia de Walt Disney y EI Mago de 0Oz, con Judy
Garland; un supermercado surtido con leche en polvo, alimentos
procesados y cereales traidos de Estados Unidos; y una cancha de
golf donde acompafiaba a mi padre a jugar y le cargaba los palos de
golf. Lo que no habia era piscina. Para practicar natacion era
necesario ir al énclave de la Troco en Barrancabermeja. La ida a
Barrancabermeja, a disfrutar de la piscina donde aprendi a nadar,
tendria consecuencias inesperadas.
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La comunicaciéon entre El Centro y Barrancabermeja era por una via
férrea de la Troco, por la cual transitaban autoferros que movilizaban
el personal de la empresa entre los dos énclaves, el del campo
petrolero y el de la refineria de Barrancabermeja. El énclave de la
refineria estaba separado del resto de la ciudad por una malla. El
Centro no requeria malla porque estaba rodeado de selva tropical. La
via férrea de la Troco no llegaba hasta la refineria. El terminal estaba
en las afueras de la ciudad. El autoferro que nos llevaba a la piscina
nos depositaba en el terminal, donde un bus de la empresa nos
conducia por las calles de la ciudad hasta el énclave de la refineria,
donde estaba la piscina del hotel que albergaba a los técnicos
extranjeros que manejaban la refineria. El trayecto en bus por las
calles de Barrancabermeja la primera vez, me permitié formarme una
idea de la Colombia real, cuyo buen nombre estaba obligado a
defender frente a mis compafieros del Staff School. Lo que percibi fue
desorden, desaseo, desgreno, calles sin pavimentar y cantinas de
mala muerte de donde entraban y salian mujeres de dudosa
ortografia con indumentarias vistosas. Si este era mi pais, entonces
mi pais estaba atrasado. Y en comparacién con las condiciones en
que vivia en El Centro, estaba muy atrasado. Adquiri pues, a
temprana edad la impresidon del atraso relativo del pais, pero lo hice
al contrario de lo que les sucede a los nifios latinoamericanos cuando
sus padres los llevan por primera vez a Paris o a Disneylandia.

Este hallazgo tuvo un impacto aun mayor por algo que me marcé por
el resto de la vida. En la acera del frente de una carpinteria, que hacia
las veces de funeraria, observé unos tres ataudes para adultos, de un
metro con ochenta de altos, hechos con tablones toscos. Asi uno no
esté familiarizado con ataudes en la nifiez, se imagina cual es su uso.
Lo que me intrigd fue ver que al lado de los ataudes habia una fila de
cajitas pintadas de blanco, hechas con madera pulida, de unos
sesenta centimetros de altura y unos veinte centimetros de ancho. Al
preguntarles a mis padres el significado de esas cajitas, me
explicaron que ese era el resultado de las defunciones de recién
nacidos a causa de las enfermedades gastrointestinales.
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El indice de mortalidad infantil en esa época era del orden de cien
defunciones por cada mil nacidos vivos, unas diez veces mayor que el
actual. Como marcada por un hierro candente se gravé en mi mente
la asociacidn entre el atraso relativo y las condiciones de salud
ambiental. En lo que respecta a mi agenda personal frente al atraso,
si queria encender una luz en vez de maldecir la oscuridad, debia
contribuir a reducirlo cuando fuera adulto. De alli mi insistencia casi
obsesiva en la necesidad de dinamizar el crecimiento como medio
eficaz para reducir las tasas de mortalidad materno-infantil en el pais.
Detras de mi empefio por impulsar el crecimiento econdmico se
esconde la imagen de las cajitas blancas.

El Nobel de Economia Robert Lucas se planteaba esa asociacion de la
siguiente manera: Se preguntaba si habria medidas al alcance del
gobierno de la India que le permitiera lograr un crecimiento mayor. Y
agregaba, ‘Las consecuencias para el bienestar humano en
interrogantes como estos son sencillamente asombrosas. Cuando
uno empieza a plantearse esta clase de interrogantes, es dificil volver
a pensar sobre cualquier otro tema.’

Una faceta de mi personalidad originada en El Centro, es el concepto
de ser outsider, de no hacer parte del grupo mayoritario. Por
definicion, era un outsider en el Staff School. Al continuar estudios
secundarios en San Bartolomé, era un outsider en calidad de
antioquefio en Bogota, y ademas un antioquefio angloparlante.
Luego, fui outsider como estudiante extranjero en Estados Unidos.
Lejos de incomodarme, acepto la condicion de outsider, la valoro y la
cultivo. Me permite establecer un tratado de limites con mi entorno y
me da libertad para disentir de los dogmas religiosos y politicos
cuando no pasan la prueba de la racionalidad.

Descubri que dos de mis personajes favoritos eran outsiders: Albert
Camus, nacido en Argelia, a quien Hannah Arendt llamd ‘el mejor
hombre de Francia’; y Jean Monnet, vendedor de licores de la region
de Cofiac, angloparlante y cosmopolita, considerado el padre de la
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unificacién europea. También fueron outsiders, por provenir de
regiones periféricas de sus respectivos paises, Robert Schuman de
Francia, Konrad Adenauer de Alemania y Alcide De Gasperi de Italia,
los tres estadistas que crearon la Comunidad Econdmica Europea.

Cuando estudié los ejemplos exitosos de modernizacién econdmica y
social, encontré que, por lo general, habian sido impulsados por un
grupo compacto y reducido de reformadores, trabajando en equipo,
con un propdsito comun. Ese es el origen de mi interés por el tema de
la tecnocracia y de su asociacion con Fedesarrollo.

Tres acontecimientos reforzaron mi conviccién acerca del poder de
las ideas:

Las investigaciones de un grupo de profesores del Center for
International Studies de MIT resultaron plasmadas en La Alianza
para el Progreso de la administracién Kennedy;

Mi propuesta sobre integracién subregional, La Comunidad
Econdmica Caribe-Andina, (1967), fue acogida por el presidente
Lleras, quien en asocio del presidente Eduardo Frei, de Chile y el
presidente Raul Leoni, de Venezuela, impulsé la conformacion del
Grupo Andino;y

Las recomendaciones de la Asociacion Colombiana de Facultades
de Medicina sobre salud sexual y reproductiva condujeron a la
decision de prestar servicios modernos de planificacion familiar
en los hospitales publicos durante la administracién Lleras
Restrepo.
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Epilogo

Cuando Manuel Carvajal y yo acordamos la modificacion del objetivo
de la nueva entidad, confluyeron impulsos, circunstancias vy
ensefianzas acumuladas de tiempo atras: el propdsito de superar el
atraso; los primeros pasos de la incipiente tecnocracia que describo
en Una Nota Sobre la Tecnocracia Colombiana, (2005); haber pasado
la prueba de fuego de las negociaciones con los organismos
internacionales de crédito durante la crisis cambiaria de 1966; el
concepto de outsider; el poder de las ideas; y la necesidad de mejorar
la calidad de las politicas publicas y fortalecer los cuadros técnicos
del Estado.

Por mi parte, tenia los conocimientos, la experiencia gubernamental,
los contactos internacionales, la energia y la confianza en mi mismo
para asumir el riesgo calculado de demostrar la viabilidad de un
centro de investigacidn econdmica y social independiente. En cierta
forma, estaban alineados los astros para permitir que naciera en
Colombia una institucidén nueva. Pero si tengo que identificar cual es
el factor que considero el Primum Mobile de la creacién de
Fedesarrollo, fue la impresidn que me causé de nifio constatar el
atraso de mi pais y hacer la conexién entre ese atraso y la
proliferacién de cajitas blancas en una carpinteria de
Barrancabermeja.

Hoy, tanto la tecnocracia, como Fedesarrollo, su cuna, refugio y sede,
son reconocidas como partes del ordenamiento institucional
colombiano. Dejo a otros la tarea de evaluar la contribucién que han
hecho a la modernizacion del pais. Pero tengo la certeza de que la
Barrancabermeja contemporanea no tiene semejanza alguna con la
ciudad que conoci en mi nifiez; y que las cajitas blancas se han
convertida en una reliquia del pasado.
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Con respecto al futuro, me limito a repetir lo que afirmé aqui hace
catorce afnos, que sigue siendo relevante, no obstante su excesivo
optimismo:

‘Concluyo con una fantasia que no me da pena confesar. Mi suefo es
gue cuando Fedesarrollo celebre su 50 aniversario en el afio 2020,
seguira siendo un centro de excelencia con prestigio internacional.
Pero a diferencia de hoy, cuando es un énclave de modernidad en un
pais subdesarrollado, yo aspiraria a que en esa fecha hiciera parte de
la infraestructura intelectual de un pais desarrollado y una sociedad
moderna. Por sociedad moderna entiendo una sociedad democratica,
prospera, igualitaria, pluralista y laica. Si ese suefio se hace realidad,
me quedara la satisfaccion de saber que los afios dedicados a la
aventura de construccidn institucional en Fedesarrollo hicieron un
modesto aporte al bienestar de mis compatriotas.’

Muchas gracias.
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PRECIO REGULADO DE LA LECHE:
INEFICIENCIAS, COSTOS Y ALTERNATIVAS

Octubre 2019

Ximena Cadena, Mauricio Reina y Alejandra Rivera | Investigadores

Alpina Productos Alimenticios S. A. | Financiador

Resumen

El sector lacteo en Colombia se encuentra en una coyuntura que requiere la accién decidida por parte de todos
los participantes de la cadena productiva y del gobierno. Por una parte, aunque hay una gran heterogenei-
dad en el desempefio de los productores a lo largo del pafs, los indicadores sectoriales muestran un rezago
importante en materia de productividad. Por otra parte, el sector ha sido objeto de un conjunto de politicas
que no han sido coherentes ni compatibles con un esfuerzo por aumentar la competitividad del sector, entre
los que el precio regulado del litro de leche juega un papel fundamental. Estas circunstancias adversas se han
agudizado con el panorama de apertura comercial, en particular con la implementacién gradual de los acuer-
dos de libre comercio con Estados Unidos y la Unién Europea. La entrada de derivados ldcteos provenientes
de estos socios comerciales ha aumentado significativamente en los tiltimos afios, poniendo de manifiesto las
debilidades dela cadena. Ante lairreversibilidad del ingreso de estos productos al mercado nacional, se deben
replantear las politicas implementadas hasta ahora y redireccionarlas de forma estratégica para impulsar la
competitividad que el sector no ha logrado alcanzar. Las experiencias nacionales e internacionales de éxito

en este propdsito sirven como ejemplo para iniciar esta tarea.

Disponible en: http:/ /hdl.handle.net/11445/3865
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EMPLEO Y EMPRENDIMIENTO EN BOGOTA

Octubre 2019

Cristina Fernandez | Investigadora
Javier Guerra | Asistente

Camara de Comercio de Bogotd - CCB | Financiador

Resumen

Con el fin de cumplir con los objetivos propuestos en esta investigacion, el trabajo se estructura en cuatro
secciones, la primera de las cuédles es esta introduccién. La segunda seccién analiza las tres amenazas mayores
para el mercado laboral en Bogota: la inactividad, el desempleo y la informalidad; estima cuédles son sus causas
y sugiere politicas para controlarla. La tercera seccién analiza en detalle las politicas de emprendimiento. La

cuarta seccién presenta las conclusiones.

Disponible en: http:/ /hdl.handle.net/11445/3893
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Fedesarrollo

EVALUACION DE LA PROPUESTA DE LA COMUNIDAD ANDINA
SOBRE EL SERVICIO DE ROAMING INTERNACIONAL
PARA SERVICIOS DE VOZ'Y DATOS

Octubre 2019

Juan Benavides, Ratil Amaya y Martha Elena Delgado | Investigadores

Asomovil | Financiador

Resumen

La Comunidad Andina de Naciones (CAN) propone regular el roaming internacional con una adaptacién del
modelo de la Unién Europea (UE). La regulacién de la UE habilita el uso en el exterior de las asignaciones de
voz, datos y mensajes de los contratos domésticos de los suscriptores, con techos de precios en los componentes
mds importantes del servicio. El objetivo de la medida serfa hacer disponibles y mds baratos estos servicios
para los viajeros que salen y llegan entre Colombia, Ecuador, Perti y Bolivia. La preocupacién de la UE por
los costos del roaming es de vieja data. El objetivo de la regulacion fue controlar las ganancias excesivas en
el mercado de roaming en la primera década del siglo XXI. La regulacién con techos decrecientes de precios
de los componentes del roaming crea la falsa sensacién de que las reducciones de precios son causadas por
la intervencién normativa y no por la combinacién de progreso tecnolégico y mayor competencia en eses
servicio. La regulacién del roaming internacional que propone la CAN llega tarde, cuando el mercado estd
eliminando las preocupaciones del pasado. La combinacién de tecnologias méviles que usan cada vez més
la internet o hacen bypass al roaming con una regulacién amplia y no intrusiva promoverd la competencia
efectiva en roaming internacional. En Colombia, solamente el 10% de la poblacién (la de mds altos ingresos)
viaja al exterior y los precios del roaming vienen en una senda descendiente. La propuesta de la CAN en-
frenta un asunto que no es un cuello de botella para el desarrollo de las comunicaciones en la regién, con el

inconveniente de introducir problemas y riesgos adicionales.

Disponible en: http:/ /hdl.handle.net/11445/3900
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LA EDUCACION RURAL EN COLOMBIA Y LAS INTERVENCIONES
EDUCATIVAS PARA MEJORARLA

Octubre 2019

Marfa I. Agudelo, David Forero, Camila V. Moreno y Miguel Otero | Investigadores

Embajada de Canadéd | Financiador

Resumen

La oferta educativa en las zonas rurales ha venido experimentando un proceso de divergencia con el resto
del pafs, lo que termina profundizando la desigualdad regional ya existente en Colombia. En este trabajo
caracterizamos la forma en la que se ejecuta el gasto estatal dirigido al sistema educativo, haciendo énfasis
en lo que se dirige a la oferta en zonas rurales. Como la desagregacién del gasto no se hace de forma directa,
estimamos el gasto en educacién rural de forma indirecta, tanto desde una metodologia de asignacién (a partir
del ntimero de estudiantes), como de ejecucién (por el pago de némina docente). La forma mds efectiva de
mejorar la calidad educativa es incidiendo en las dindmicas del aula, por lo que llevamos a cabo un andlisis
de metodologias educativas flexibles enfocadas al contexto rural, de las cuales destacamos dos que fueron
disefiadas en Colombia: la pedagogia activa de Escuela Nueva, y la formacién enfocada en el bienestar de

las comunidades rurales del Sistema de Aprendizaje Tutorial (SAT).

Disponible en: http:/ /hdl.handle.net/11445/3909
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Fedesarrollo

ELEMENTOS JURIDICOS Y ECONOMICOS DEL PROCESO DE SELECCION
OBJETIVA DE LAS AREAS ESTRATEGICAS MINERAS, AEM

Diciembre 2019

Astrid Martinez, Enrique Lépez E., Nicolds Zapata y Elisa Mora | Investigadores

Agencia Nacional de Mineria - ANM | Financiador

Resumen

Este trabajo asesora a la Agencia Nacional Minera de Colombia en la identificacién de los factores y criterios
econémicos que sirvan de base de un proceso de seleccién objetiva de agentes concesionarios de las dreas
estratégicas mineras. En primer lugar, se analizan los antecedentes normativos que autorizan y reglamentan
las actividades mineras, asi como las manifestaciones de altos tribunales que determinan su ejercicio en Co-
lombia. En segundo lugar, se desarrollan los aspectos econémicos de los contratos especiales de exploracién

y produccién que deberén ser disefiados.

Disponible en: http:/ /hdlLhandle.net/11445/3888
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INFORME EVALUACION DE IMPACTO AMTEC

Diciembre 2019

Juan M. Ramirez y Juan G. Bedoya | Investigadores
FEDEARROZ | Financiador

Resumen

Este informe presenta los resultados de la evaluacién de impacto cuantitativa y cualitativa del programa
de Adopcién Masiva de Tecnologia (AMTEC) en la productividad de las fincas arroceras en Colombia. Este
programa surge de la necesidad de implementar un modelo de transferencia para difundir entre los produc-
tores las mejores précticas derivadas de procesos investigativos, asi como de la experiencia de transferencia
existente, con el objetivo de aumentar los rendimientos y reducir los costos de produccién del cultivo del arroz.
AMTEC fue concebido y disefiado por FEDEARROZ- Fondo Nacional del Arroz, desde 2012 en el contexto de
un conjunto de factores que indicen sobre el sector arrocero, como son la variabilidad y el cambio climatico, y
los Tratados de Libre Comercio, y especialmente el suscrito con los Estados Unidos que tiene un periodo de
desgravacion a 19 afios. Este tiltimo, en particular, implica grandes desafios para mejorar la competitividad
de la produccién nacional en un periodo de tiempo que va siendo cada vez mds estrecho dado que ya ha

transcurrido cerca de la mitad del periodo total de desgravacion.

Disponible en: http:/ /hdl.handle.net/11445/3891
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Fedesarrollo

INSUMOS DE FEDESARROLLO PARA LA ASESORIA SOBRE EL ANALISIS
DEL MERCADO DE LICORES EN EL DEPARTAMENTO DEL HUILA

Diciembre 2019

Juan G. Zapata, Luis A. Zuleta, Diana C. Camargo y Alain P. Studerus | Investigadores

Departamento del Huila - Secretaria de Hacienda | Financiador
Resumen
El objetivo de asesoria de Fedesarrollo a la Secretaria de Hacienda del Huila concluye en un andlisis integral del

mercado de bebidas alcohdlicas en Colombia. Se presentan diversas opciones con las que cuenta el departamento

para maximizar el ingreso proveniente del monopolio de licores teniendo en cuenta las condiciones actuales.

Disponible en: http:/ /hdl.handle.net/11445/3898
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DIAGNOSTICO DEL ESTADO DEL BILINGUISMO EN BOGOTA

Diciembre 2019

Jairo Nunez, Olga Téllez y Juan M. Monroy | Investigadores

Invest in Bogotd | Financiador

Resumen

Este estudio tiene como objetivo central reconocer el bilingiiismo como una de las herramientas mds impor-
tantes para acceder al nuevo orden mundial de la globalizacién cultural y econémica. Para ello se realiza un
diagnostico del estado del bilingtiismo en Bogotd, con enfoque en servicios de base tecnoldgica e industrias
creativas. Por un lado, con informacién cuantitativa de las pruebas Saber se diagnostica la oferta. De otro lado,
con un andlisis cualitativo de la demanda de personal bilingiie se hace un diagnéstico para Bogotd. Final-
mente se generaron algunas recomendaciones: la principal recomendacién, es el incremento del presupuesto
a nivel nacional y local de los recursos, bajo el compromiso de los colegios de integrarse a los programas de
bilingiiismo que hoy en dia no son obligatorios. Sin ello, los resultados de cualquier accién que pretenda
medirse a nivel de impacto se verdn menoscabada, y la calidad del bilingiiismo seguira siendo muy baja para
las necesidades locales. Pero la raiz del problema es que Colombia tiene escasez de profesores de inglés, y no

logra cubrir toda la poblacién estudiantil en los niveles de educacién media y media superior.

Disponible en: http:/ /hdl.handle.net/11445/3906
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Fedesarrollo

HACIA UN MERCADO UNICO DE GAS NATURAL
EN COLOMBIA: POLICY NOTE

Marzo 2020

Juan Benavides y Sergio Cabrales | Investigadores

Drummond Company Inc. | Financiador

Resumen

El mercado de gas natural de Colombia tiene numerosas fricciones, complejidades y fallas de mercado y
regulatorias (escaso nimero de actores en produccidn, integracién vertical en diferentes mercados, ausencia
de un mercado spot, mercado de contratos iliquidos en produccién y de transporte, ausencia de instalaciones
de almacenamiento, reservas que se desarrollan de manera aleatoria y gradual, expansién del transporte por

demanda) que influyen de manera poderosa en su evolucién.

Disponible en: http:/ /hdl.handle.net/11445/3908
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INFORME DE GESTION 2019

Marzo 2020

Fedesarrollo | Investigadores

Fedesarrollo | Financiador

Resumen

El 2019 fue un afio de grandes logros para Fedesarrollo. Cabe destacar el reconocimiento como el primero
entre 1023 centros de pensamiento de América Latina y el Caribe, segtin el Global Go To Think Tank Index
Report del Instituto Lauder de la Universidad de Pennsylvania. También es importante nuestra adhesién al
Pacto Global de la ONU, que reafirma nuestro compromiso con los Objetivos de Desarrollo Sostenible y que
configura una nueva ruta para las producciones y las practicas institucionales. EI 2019 se logré adelantar 38
proyectos y se realizaron varios eventos, debates y seminarios que posicionaron a Fedesarrollo en el centro

de la opinién publica.

Disponible en: http:/ /hdl.handle.net/11445/3928
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EVALUACION DEL FUNCIONAMIENTO OPERATIVO E INSTITUCIONAL
DE LAS DEFENSORIAS DE FAMILIA Y LOS CENTROS ZONALES:
RECOMENDACIONES Y MODELO DE OPTIMIZACION PARA CENTROS
ZONALES Y DEFENSORIAS DE FAMILIA

Marzo 2020

Jairo Nufez, Maria del Pilar Ruiz y Geraldo Villamil | Investigadores
Ana P. Cruz, Ana P, Cristian Durén, Juan M. Monroy y Olga Téllez | Asistentes

Organizacién Internacional para las Migraciones - OIM | Financiador

Resumen

Objetivos de la evaluacién: 1. Realizar una evaluacién institucional de los Centros Zonales y las Defensorias
de Familia del Instituto Colombiano de Bienestar Familiar — ICBF. 2. Realizar una evaluacién operativa de los
Centros Zonales y las Defensorfas de Familia del Instituto Colombiano de Bienestar Familiar -ICBF. 3. Proponer
un Modelo de Optimizacién para el funcionamiento de los Centros Zonales y las Defensorfas de Familia del

Instituto Colombiano de Bienestar Familiar - ICBF.

Disponible en: http:/ /hdlhandle.net/11445/4016
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COVID-19: COSTOS ECONOMICOS EN SALUD Y EN MEDIDAS DE
CONTENCION PARA COLOMBIA

Abril 2020

Luis Fernando Mejfa | Investigador

Resumen

La economia mundial estd sufriendo el impacto de un choque sin precedentes en mds de un siglo, la expansién
del COVID-19 que ha causado una disrupcién en la actividad econémica en la medida en que las autoridades
se han visto en la obligacién de adoptar medidas de contencién para "aplanar” la curva de contagio. Con la
alta incertidumbre asociada a la duracién de esta pandemia, asi como al impacto econémico y social de las
medidas adoptadas, los tomadores de decisién estdn enfrentando decisiones dificiles acerca de la naturaleza
y grado de las respuestas que permitan mitigar los impactos negativos de esta crisis. Respondiendo a esta
dificil coyuntura, este documento provee algunos ndmeros preliminares con el fin de informar las decisiones

de politica en Colombia.

Disponible en: http:/ /hdl.handle.net/11445/3920
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Fedesarrollo

MACRO-CORRUPCION Y COOPTACION INSTITUCIONAL EN EL
DEPARTAMENTO DE CORDOBA, COLOMBIA

Abril 2020

Luis J. Garay, Eduardo Salcedo-Albarén y Daphne Alvarez | Investigadores

Banco Interamericano de Desarrollo - BID | Financiador

Resumen

El estudio reconstruye y analiza la extensa red de corrupcién, captura y cooptacién institucional del sector
salud del departamento de Cérdoba, que operé particularmente en el periodo 2012-2018. Para ello se utilizan
métodos de Andlisis de Redes Criminales (ARC), basados en la teoria de redes, y fuentes publicas oficiales para
la reconstruccién de la red. La estructura de macro-corrupcién estd conformada por las subestructuras que han
sido comtinmente denominadas por los medios colombianos como el Cartel del Bastén, el Cartel del VIH, el
Cartel del Sindrome de Down y el Cartel de la Hemofilia. Sujeta a la informacién reportada por fuentes publicas,
la metodologia permite identificar agentes o roles mds centrales, o con mayor capacidad de articulacién en la
red, y aquellos con mayor poder para arbitrar en los recursos tramitados en ésta. Lo anterior informa sobre el

funcionamiento y resiliencia de la estructura de corrupcion.

Disponible en: http:/ /hdl.handle.net/11445/3929
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MIRADA A LAS ALERTAS DE RIESGO DE CORRUPCION DEL SISTEMA DE
COMPRA PUBLICA COLOMBIANO IDENTIFICADAS EN EL CALCULO DEL
INDICE CON LA METODOLOGIA DEL IMCO

Abril 2020

Marfa M. Zuleta y Carlos A. Caro | Investigadores

Banco Interamericano de Desarrollo - BID | Financiador

Resumen

El indice de riesgo de corrupcién disefiado por el Instituto Mexicano para la Competitividad -IMCO- para
el sistema de compra ptblica colombiano calculado en 2018 y publicado en este sello, sefial6 alertas por el
gran numero de procesos de contratacién i) en los cuales el método de seleccién del proveedor o contratista
no es competitivo, método que la ley llama contratacién directa, y ii) en los cuales la norma aplicable a la
seleccién del proveedor o contratista y al contrato es un regimen especial por lo cual el nivel de competen-
cia en la seleccién es incierto. Estos estudios sefialaron también la necesidad de hacer andlisis puntual de
algunas categorias del gasto publico a través de compras y contratos: i) obra publica de infraestructura de
transporte; y ii) alimentacion escolar. Este trabajo recoge el andlisis de los datos de estas modalidades y tipos
de adquisiciones sobre las bases de datos del Sistema Electrénico de Contratacién Piablica -SECOP-, con los

registros efectuados entre el 1 de enero de 2014 y el 30 de abril de 2019.

Disponible en: http:/ /hdlhandle.net/11445/3930
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IMPACTO EN EL MERCADO LABORAL DE LAS MEDIDAS DE
AISLAMIENTO PARA COMBATIR EL COVID-19

Abril 2020

Cristina Ferndndez | Investigadora

Resumen

Este articulo analiza el efecto sobre el empleo de las medidas de aislamiento para enfrentar el contagio del
COVID-19 en las dos etapas de la cuarentena que se han presentado -a partir del 24 de marzo y a partir del
27 de abril-. Para realizar este andlisis se consideran tres aspectos fundamentales: 1) si el sector/actividad fue
declarado como prioritario el 24 de marzo o el 24 de abril; 2) si el sector/actividad es susceptible de ser realiza-

da a distancia y 3) si el sector/actividad funciona de manera independiente o asalariada y formal o informal.

Disponible en: http:/ /hdl.handle.net/11445/3935
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EL ARTE DE LA SIMULACION: CASOS EMBLEMATICOS
DE CORRUPCION EN MEXICO

Mayo 2020

Fernanda Avendario e Ingrid Chdvez | Investigadores

Banco Interamericano de Desarrollo - BID | Financiador

Resumen

La generacién de una agenda de investigacién aplicada que contribuya a promover politicas de integridad en
América Latina es el objetivo primordial del Laboratorio Latinoamericano de Politicas de Probidad y Transpa-
rencia. El Laboratorio estd integrado por tres centros de investigacién: la Fundacién para la Educacién Superior
y Desarrollo -Colombia-, el Instituto Mexicano para la Competitividad -México-y el Centro de Sistemas Ptiblicos
dela Universidad de Chile -Chile-. Los tres centros trabajan en este proyecto a fin de generar conocimiento, como
Bien Publico Regional, que beneficie la formulacién de politicas de probidad y transparencia de los paises de la
region. Esta iniciativa es apoyada por el Banco Interamericano de Desarrollo mediante una cooperacién técnica
regional que financia la institucionalizacién del Laboratorio, asi como el desarrollo y difusién de la agenda de
investigacion de éste. La agenda de investigacion serd desarrollada por los centros académicos y consultores
externos, que conformaran el Laboratorio. El objetivo especifico de los centros es la elaboracién de tres tipos
de estudios que se ha propuesto el Laboratorio, en funcién de la evidencia empleada para el andlisis. Los tres
centros elaborardn i) Investigaciones tema-pais sobre "Compras publicas y Big data", "Homologacién y compa-
racién de compras publicas" y "Lecciones de casos emblematicos de corrupcién'”; ii) Una Nota Técnica Regional
de alguna de las tres investigaciones; iii) Un documento de politica especializado. En linea con lo anterior, el
Instituto Mexicano para la Competitividad (IMCO) presenta en este estudio la elaboracién de una investigacién
que analiza las principales practicas y patrones de comportamiento de casos importantes de corrupcién en
México. De esta forma, es posible comprender las distintas técnicas utilizadas para desviar recursos, asi como

coincidencias entre casos que pudieran sefialar fallas sistemdticas en la ley.

Disponible en: http:/ /hdl.handle.net/11445/3936
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HOMOLOGACION DE COMPRAS PUBLICAS EN MEXICO

Mayo 2020

Rebeca Paredes | Investigadora

Banco Interamericano de Desarrollo - BID | Financiador

Resumen

La generacién de una agenda de investigacién aplicada que contribuya a promover politicas de integridad en
América Latina es el objetivo primordial del Laboratorio Latinoamericano de Politicas de Probidad y Transpa-
rencia. El Laboratorio estd integrado por tres centros de investigacién: la Fundacién para la Educacién Superior
y Desarrollo -Colombia-, el Instituto Mexicano para la Competitividad -México-y el Centro de Sistemas Ptiblicos
dela Universidad de Chile -Chile-. Los tres centros trabajan en este proyecto a fin de generar conocimiento, como
Bien Ptblico Regional, que beneficie la formulacién de politicas de probidad y transparencia de los paises de la
region. Esta iniciativa es apoyada por el Banco Interamericano de Desarrollo mediante una cooperacién técnica
regional que financia la institucionalizacién del Laboratorio, asi como el desarrollo y difusién de la agenda de
investigacion de éste. La agenda de investigacion serd desarrollada por los centros académicos y consultores
externos, que conformaran el Laboratorio. El objetivo especifico de los centros es la elaboracién de tres tipos
de estudios que se ha propuesto el Laboratorio, en funcién de la evidencia empleada para el andlisis. Los tres
centros elaborardn i) Investigaciones tema-pais sobre "Compras publicas y Big data", "Homologacién y compa-
raciéon de compras publicas" y "Lecciones de casos emblematicos de corrupcién'”; ii) Una Nota Técnica Regional
de alguna de las tres investigaciones; iii) Un documento de politica especializado. En linea con lo anterior, el
objetivo del Instituto Mexicano para la Competitividad (IMCO) presenta en este estudio la elaboracién de una
investigacién que analiza las ventajas y desventajas de homologar las compras publicas. Para tal, expone los
ejemplos de compras homologadas que existen en México a la par que abre un debate que tiene como resultado

el determinar si hacer compras homologadas estd siendo de utilidad.

Disponible en: http:/ /hdl.handle.net/11445/3939
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IMPACTO MACROECONOMICO Y SOCIAL DE LA
INVERSION EN INFRAESTRUCTURA EN COLOMBIA, 2021-2030

Mayo 2020

Luis Fernando Mejia y Martha Elena Delgado | Investigadores
David F. Lara, Daniel F. Diaz y Sandra M. Diaz | Asistentes

Camara Colombiana de Infraestructura - CCI | Financiador

Resumen

Lainversién en infraestructura de transporte tiene como objetivo cerrar las brechas regionales del pais e interco-
nectar los principales centros de produccién y consumo con los principales puertos. Ademads, mejoras sustanciales
en la infraestructura de transporte multimodal tienen efectos directos en incrementos de la competitividad y
la eficiencia del sector productivo y por esta via, un mayor crecimiento econémico de largo plazo (Aschauer,
1989). Estos elementos cobran mayor relevancia en el contexto econémico actual, donde la crisis econémica
causada por el desplome de los precios internacionales del petréleo y el COVID-19 llevara a que la economia
colombiana crezca a tasas negativas por cuarta vez en los tltimos 100 afios, con un deterioro importante en
sus cifras de desempleo y pobreza. Una mayor inversion en infraestructura hace parte fundamental entonces
de la agenda de recuperacién econémica posterior al choque, dados sus fuertes encadenamientos con otros
sectores de la economia y su efecto positivo sobre el empleo y el ingreso de los hogares. Si bien la evolucién de
la inversién en infraestructura colombiana en la tltima década mejoré considerablemente, en especial debido
al desarrollo de los proyectos de obras viales de cuarta generacién que iniciaron en el periodo 2014-2016, los
principales indicadores a nivel internacional muestran atin un rezago en este frente. En efecto, datos compara-
tivos de la calidad de la infraestructura en relacién con el PIB per cdpita en 124 pafses emergentes indican que
la calidad de la infraestructura en Colombia es atin deficiente para su nivel actual de desarrollo. Esto explica
en buena parte los altos costos logfsticos y de transporte del entramado productivo, limitando su insercién en
el comercio internacional. En este contexto, este documento tiene como propdsito estimar los impactos sobre la

economia colombiana de la inversién en infraestructura durante los préximos 10 afios.

Disponible en: http:/ /hdl.handle.net/11445 /3960
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LAS PLATAFORMAS DIGITALES, LA PRODUCTIVIDAD Y
EL EMPLEO EN COLOMBIA

Julio 2020

Cristina Ferndndez y Juan Benavides | Investigadores
Ariel Baquero | Asistente

Rappi | Financiador

Resumen

"El presente trabajo debe considerarse como una primera aproximacién al estudio econémico de las plataformas
del pais. Una segunda fase, que se construya sobre la linea base que crea este estudio, ademds de poder lograr
una mayor cobertura para realizar estimativos mds precisos, podra abordar asuntos vitales para la dindmica
econdémica de pafs, como: 1) la importancia de tener un sector de la economia mads flexible que pueda adaptarse
rapidamente a cambios bruscos en las condiciones econémicas y servir de amortiguador al resto de sectores;
2) el cardcter central que pueden tener las plataformas digitales en el redisefio y la reestructuracion de sectores
que no son compatibles con las nuevas normas de distanciamiento social que ha impuesto la pandemia; 3) una
profundizacién en las caracteristicas de una regulacién de plataformas que parta de criterios de costo-beneficio
para promover los ecosistemas en los que la economia colaborativa y digital puedan desarrollarse, y en parti-

cular, un andlisis de la posibilidad de crear cajas de arena o "sandboxes" regulatorios".
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CICLOS POLITICOS EN LA APROBACION Y EJECUCION DE PROYECTOS
EN EL SISTEMA GENERAL DE REGALIAS

Julio 2020

Theodore Kahn | Investigador

Fedesarrollo | Financiador

Resumen

La reforma constitucional de 2011 que dio lugar al Sistema General de Regalias (SGR) buscé establecer criterios
técnicos para la utilizacién de estos recursos y fortalecer los mecanismos de control, con el objetivo de corregir
las deficiencias evidentes en el anterior régimen. A pesar de esto, la nueva institucionalidad no ha sido inmune
alainfluencia de la politica segtin las percepciones de los actores del sistema. Este documento analiza de forma
sistematica el efecto de estos factores politicos en el desemperio del SGR. Basdndose en las teorfas de los ciclos
politicos presupuestarios, identificamos varios canales a través de los que las consideraciones politicas podrian
incidir en el funcionamiento del SGR, tanto en la aprobacién como en la ejecucién de los proyectos. Se comprueba
la pertinencia de estos canales a través de varios ejercicios empiricos utilizando datos a nivel del proyecto y
a nivel del OCAD. El andlisis confirma que los factores politicos y electorales han incidido en la aprobacién y
ejecucion de los proyectos de inversion financiados con recursos de regalias. Este impacto se manifiesta en un
mayor ritmo de aprobacién de proyectos alrededor de las elecciones locales, una tendencia hacia la aprobacién
de proyectos pequefios en tiempos electorales, y una ejecucién més eficiente de los proyectos aprobados durante
los periodos electorales. También encontramos que la relacién partidaria entre los gobernadores y los alcaldes
juegaunrolimportante en la aprobacién de proyectos para los municipios. Los resultados son pertinentes desde
la perspectiva de la politica ptiblica, dado que se estd tramitando una nueva reforma al sistema de regalifas en

el pafs, que busca agilizar la aprobacién y ejecucién de inversiones en las regiones.
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MODERNIZACION DE LA ADMINISTRACION DE JUSTICIA A TRAVES
DE LA INTELIGENCIA ARTIFICIAL

Julio 2020

Manuel Cepeda y Guillermo Otdlora | Investigadores

National Philantropic Trust | Financiador

Resumen

Las tecnologias de inteligencia artificial vienen siendo utilizadas en toda clase de interacciones entre consumidores
y empresas, asi como entre gobiernos y ciudadanos. Distintos gobiernos del mundo estdn usando la inteligencia
artificial para mejorar la prestacién de sus servicios, y al mismo tiempo, algunos sistemas judiciales la estdn
usando para automatizar partes de procesos judiciales y volverlos mds accesibles. Este documento propone
que en Colombia se utilicen herramientas de inteligencia artificial para la justicia en tres aspectos: i) la gestion
del conocimiento juridico, ii) la gestion de informacion para las politicas publicas en justicia y iii) la gestion del
proceso judicial. En estos tres aspectos seria posible automatizar tareas concretas, liberando para los jueces el
tiempo para concentrarse en tareas de mayor complejidad. El documento considera que no debe haber "robots
jueces", y sostiene que la inteligencia artificial se debe aplicar para fortalecer la justicia y apoyar a los jueces.
Discute las ventajas de la inteligencia artificial como apoyo a los jueces, asi como los retos para la adopcién de
las tecnologias de inteligencia artificial en justicia, en especial los aspectos éticos e institucionales. Finalmente,
se hacen recomendaciones, entre las cuales se encuentra la de aprovechar el potencial del expediente digital
para disefiar soluciones concretas de inteligencia artificial y empezar a aplicarlas gradualmente, pero pronto.
Al sector privado se recomienda, entre otras cosas, desarrollar soluciones concretas de inteligencia artificial en

materia de resolucién de conflictos, que posteriormente puedan ser aprovechadas en el sector judicial.

Disponible en: http:/ /hdl.handle.net/11445 /3980

333



COYUNTURA ECONOMICA: INVESTIGACION ECONOMICA Y SOCIAL

Volumen L Diciembre de 2020 | pp. 311-354

334

IMPACTO ECONOMICO DE LOS COSTOS DE AJUSTE DE LA INDUSTRIA
DE TRANSPORTE AEREO A RAIZ DE LA PANDEMIA DEL
CORONAVIRUS EN COLOMBIA

Agosto 2020
Juan Benavides y Martha Elena Delgado | Investigadores

ARNOLD & PORTER KAYE SCHOLER LLP (Firma seleccionada por el

Gobierno Nacional con fondos de Avianca) | Financiador

Resumen

El transporte aéreo sufre actualmente un choque profundo de demanda y oferta. La pérdida de ingresos ha
golpeado de manera generalizada y simultdnea a todas las aerolineas del mundo. Este documento estima el
Producto Interno Bruto (PIB), los impuestos y el valor del empleo que se perderian durante el periodo de ajuste,

si la red de rutas nacionales e internacionales de Avianca saliera del mercado.
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VIOLENCIAS BASADAS EN GENERO EN TIEMPOS DE COVID- 19

Septiembre 2020

Susana Martinez-Restrepo, Lina Tafur, Juan G. Osio y Pablo Cortés | Investigadores

International Development Research Centre - IDRC | Financiador

Resumen
"Este es el quinto Brief de la serie de # GéneroYCovid de CoreWoman que busca monitorear cémo la Covid-19
estd afectando de forma diferenciada a las mujeres y proponer soluciones para una reactivacién con enfoque

de género".
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AGENDA EMPRESARIAL PARA LA REACTIVACION ECONOMICA

Octubre 2020

Luis Fernando Mejia, David Forero, Martha Elena Delgado y Bdrbara Silva | Investigadores
Andrés Gallego, David Lara y Sandra Diaz | Asistentes

Consejo Gremial Nacional | Financiador

Resumen

La economia colombiana estd experimentando una recesiéon sin precedentes, producto de la pandemia del
COVID-19 y de las medidas adoptadas para contener su propagacion. La actividad econémica, el empleo y el
nivel de precios han tenido reducciones significativas que, aunque se han venido recuperando a partir de una
paulatina relajacién de las medidas de aislamiento por parte del Gobierno nacional, atin se mantienen en niveles

considerablemente inferiores a los observados a inicios de afio.
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A FISCAL RULE TO ACHIEVE DEBT SUSTAINABILITY IN COLOMBIA

Noviembre 2020

Maria Anggélica Arbeldez, Miguel Benitez, Roberto Steiner y Oscar Valencia | Investigadores
Sebastidn Higuera y Sebastidn Bernal | Asistentes

Inter-American Development Bank - IDB | Financiador

Resumen

In order to enhance fiscal sustainability and regain the "investment grade" credit rating lost in 1999, Colombia
implemented a fiscal rule (FR) in 2011 on the Central Government’s structural balance. Although investment
grade was attained, public debt has increased continuously and is now expected to exceed 60% of GDP in 2020
as a result of the COVID-19 pandemic. We argue that although the FR has proved to be an important tool to
promote fiscal discipline, it can and should be improved. We undertake several quantitative exercises in support
of reforming the current FR so that it incorporates a debt anchor. First, using the synthetic control approach we
show that, notwithstanding the observed increase in debt, the situation would have been worse in the absence
of the FR. In the same vein, we show that despite the decline in public investment observed since the oil shock
in 2014, the contraction would also have occurred in the absence of the fiscal rule. We then estimate a prudent
debt level using a regime-change approach and the IMF's buffer-risk methodology and simulate the trajectory
of the FR in the medium term, incorporating a debt anchor and conditioned on different growth scenarios and
additional expenditure related with the pandemic. We show that the prudent debt level should not exceed
48% of GDP and that in order to achieve this level in the medium term, a policy mix increasing fiscal revenues
to 17.8% of GDP (from 15.5% during 2016-2019) and reducing primary expenditure to 15% (from 16% during
2016-2019) is required. Along with including a debt anchor, FR’s performance would also benefit from changes

in its institutional design.
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PLANES NACIONALES DE DESARROLLO EN COLOMBIA: ANALISIS
ESTRUCTURAL Y RECOMENDACIONES DE POLITICA

Diciembre 2020

Luis Fernando Mejfa, Mauricio Reina, Sandra Oviedo y Alejandra Rivera | Investigadores

Apoyo de donantes colombianos a través del National Philanthropic Trust | Financiador

Resumen

Treinta afios después de la expedicién de la Constitucion del 91, es pertinente evaluar la estructura, evolucién
y funcionalidad actual del Plan Nacional de Desarrollo (PND), en el marco de instrumentos de planeacién
que parecen estar cada vez mds relegados a paises de menores ingresos. Esta investigacion estudia de manera
transversal los PND que han existido en Colombia y profundiza en aspectos histéricos, tanto a nivel nacional
como internacional, relacionados con los documentos de planeacién como instrumentos de politica. Adicio-
nalmente, analiza las caracteristicas constitutivas, procedimentales y normativas de los PND de los tltimos
afios, con el fin de encontrar posibles falencias en su elaboracién y contenido. A partir de los hallazgos de esta
investigacion, se formula un conjunto de recomendaciones puntuales para mejorar el impacto de los PND en

las politicas ptblicas y el desarrollo del pafs.
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Los siguientes restimenes corresponden al libro y a cada capitulo del libro:
Fedesarrollo: 50 afios de influencia en politica piiblica

FEDESARROLLO: 50 ANOS DE INFLUENCIA EN POLITICA PUBLICA

Agosto 2020 - Libro completo

Rodrigo Botero, Roberto Junguito, Miguel Urrutia, Carlos Caballero, José Antonio Ocampo,
Eduardo Lora, Mauricio Cérdenas, Juan José Echavarria, Roberto Steiner, Leonardo Villar,
Luis Fernando Mejfa y Ximena Cadena | Autores

Ximena Cadena | Editora

Sofia Abondano | Asistente editorial

Chaid Neme Hermanos, Grupo <a> | Financiador

Resumen

Como parte de la celebracién de los 50 afios de Fedesarrollo, se construyo6 este libro con el propdsito de hacer
una revisioén histérica de la influencia de Fedesarrollo en diversas dreas de las politicas publicas en Colombia
contada por quienes han sido sus directores a lo largo de los afios. En cada uno de los capitulos del libro se

recoge de primera mano su visién.

Disponible en: http:/ /hdl.handle.net/11445/3988

339



COYUNTURA ECONOMICA: INVESTIGACION ECONOMICA Y SOCIAL

Volumen L Diciembre de 2020 | pp. 311-354

340

CELEBRANDO 50 ANOS DE FEDESARROLLO. PRESENTACION

Agosto 2020

Ximena Cadena | Autora

Chaid Neme Hermanos, Grupo <a> | Financiador

Resumen

En esta presentacién del libro se resalta la influencia que ha tenido Fedesarrollo en el desarrollo de politicas
de diversa indole al proveer informacién de calidad que ayuda a la toma de decisiones politicas. Ademads, se
hace una reflexion hacia el futuro sobre los retos que enfrentan instituciones como Fedesarrollo: las amenazas
ala democracia, la velocidad de las redes y desconfianza hacia la ciencia, y el camino que queda en materia de
pobreza y desigualdad en Colombia. También, se describe el recorrido de planeacién y escritura que se llevé a

cabo con cada exdirector para recoger su esencia y la de Fedesarrollo en este libro.
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TECNOCRACIA Y MODERNIZACION. REFLEXIONES CON MOTIVO DEL
ANIVERSARIO NUMERO 50 DE FEDESARROLLO. CAPITULO 1

Agosto 2020

Rodrigo Botero | Autor

Chaid Neme Hermanos, Grupo <a> | Financiador

Resumen
En este capitulo Rodrigo Botero hace una reflexién sobre la participacién de los cuadros técnicos en los gobiernos

y sus efectos en el desarrollo y la calidad de las politicas. Ademds, plantea la simbiosis entre la modernizacién

y la tecnocracia haciendo un recuento histérico de sus particularidades en el caso colombiano.
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FEDESARROLLO: 50 ANOS DE INFLUENCIA EN LA POLITICA
AGROPECUARIA. CAPITULO 2

Agosto 2020

Roberto Junguito | Autor

Chaid Neme Hermanos, Grupo <a> | Financiador

Resumen
Roberto Junguito retrata el impacto que ha tenido Fedesarrollo en el andlisis y en las politicas ptblicas relacio-

nadas con el sector agropecuario y rural a partir de la recoleccién de la bibliografia que se ha producido en este

centro de investigacién en materia agropecuaria y rural a través de las décadas.

Disponible en: http:/ /hdlhandle.net/11445/3991
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EL GASTO SOCIAL ENFOCADO A LAS FAMILIAS MAS POBRES.
CAPITULO 3

Agosto 2020

Miguel Urrutia | Autor

Chaid Neme Hermanos, Grupo <a> | Financiador

Resumen
Miguel Urrutia describe el papel definitivo que ha tenido y sigue teniendo Fedesarrollo en politicas sociales y

de equidad. Asi mismo, resalta la importancia que tuvo la revista Coyuntura Social para suplir las necesidades

de informacién que permitiera guiar las decisiones de politica ptblica.
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FEDESARROLLO Y LA ECONOMIA DEL NARCOTRAFICO. CAPITULO 4

Agosto 2020

Carlos Caballero | Autor

Chaid Neme Hermanos, Grupo <a> | Financiador

Resumen

En este capitulo, Carlos Caballero retine los principales informes sobre economia de las drogas ilicitas publicados
por Fedesarrollo (y algunos otros) en sus 50 afios. En estos, se muestra el interés del centro de investigacion en
las economias ilegales al tratar de estimar su tamafio, y demostrar el dafio que estas hacen al desarrollo econé-

mico, la creacién de empleo y al bienestar de la poblacién.
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LOS CICLOS INTERNACIONALES Y SU IMPACTO SOBRE LA ECONOMIA
COLOMBIANA. CAPITULO 5

Agosto 2020

José Antonio Ocampo | Autor

Chaid Neme Hermanos, Grupo <a> | Financiador

Resumen
En este capitulo, José Antonio Ocampo menciona las contribuciones y recomendaciones que ha realizado Fede-

sarrollo al manejo de ciclos externos y flujos de capital. En este sentido, muestra la evolucién, desde la década

de los setenta, de los términos de intercambio y flujos de capital.
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EN HOMENAJE A GUILLERMO PERRY RUBIO. CAPITULO 6

Agosto 2020

Fedesarrollo | Autor

Chaid Neme Hermanos, Grupo <a> | Financiador

Resumen
Este capitulo, en blanco en su memoria, refleja el vacié que dej6é Guillermo Perry por su pronta partida.

Disponible en: http:/ /hdLhandle.net/11445/3995
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TRAYECTORIA E INFLUENCIA DE LOS MODELOS DE EQUILIBRIO
GENERAL DE FEDESARROLLO. CAPITULO 7

Agosto 2020

Eduardo Lora | Autor

Chaid Neme Hermanos, Grupo <a> | Financiador

Resumen
Eduardo Lora se enfoca en el instrumento metodolégico de los modelos de equilibrio general como herramienta

utilizada en Fedesarrollo para analizar, hacer proyecciones, etc, para influir en politicas publicas y decisiones

politica.
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FEDESARROLLO Y EL MINISTERIO DE HACIENDA: 50 ANOS DE
SIMBIOSIS DELIBERANTE. CAPITULO 8

Agosto 2020

Mauricio Céardenas | Autor

Chaid Neme Hermanos, Grupo <a> | Financiador

Resumen
Mauricio Cérdenas escribe sobre el nexo entre Fedesarrollo y el Ministerio de Hacienda desde dos enfoques.

Primero, las misiones de estudio promovidas por Hacienda delegadas a Fedesarrollo; segundo, la conexién entre

los estudios y recomendaciones de Fedesarrollo y las medidas adoptadas por el gobierno entre 2010 y 2018.
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COLOMBIA: VENTAJAS Y REQUISITOS DE LA FLOTACION CAMBIARIA.
CAPITULO 9

Agosto 2020

Juan José Echavarria | Autor

Chaid Neme Hermanos, Grupo <a> | Financiador

Resumen

En este capitulo Juan José Echavarria escribe sobre las principales caracteristicas del mercado cambiario en Colom-

bia, cuenta las ventajas de la flotacién cambiaria y presenta los requisitos para la sostenibilidad de esta medida.
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FEDESARROLLO Y LA POLITICA MONETARIA. CAPITULO 10

Agosto 2020

Roberto Steiner | Autor

Chaid Neme Hermanos, Grupo <a> | Financiador

Resumen
En este capitulo, Roberto Steiner hace un recorrido cronolégico de seis episodios retadores en la historia de la

politica monetaria colombiana; ademds, expone los debates que se dieron y la influencia que tuvo Fedesarrollo

entorno a estos momentos.
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MERCADOS LABORALES, INFORMALIDAD Y PROTECCION
PARA LA VEJEZ. CAPITULO 11

Agosto 2020

Leonardo Villar | Autor

Chaid Neme Hermanos, Grupo <a> | Financiador

Resumen
Leonardo Villar recoge y revisa las contribuciones que ha hecho Fedesarrollo en temas del mercado laboral, la

informalidad y el sistema pensional a lo largo de las décadas. Adicionalmente, incluye algunas propuestas de

reforma al sistema de proteccién econémica para la vejez.
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LA INFLUENCIA DE FEDESARROLLO: PERSPECTIVAS Y RETOS.
CAPITULO 121

Agosto 2020

Luis Fernando Mejia | Autor

Chaid Neme Hermanos, Grupo <a> | Financiador

Resumen
En este capitulo, Luis Fernando Mejia refleja la influencia que ha tenido Fedesarrollo durante sus 50 afios en los

debates, el disefio y formulacién, implementacién y evaluacién de politicas ptiblicas. También, postula nuevos

retos de Fedesarrollo para el futuro.
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Publicacion de los Debates de Coyuntura Econdmica y Social

DEBATES DE COYUNTURA ECONOMICA Y SOCIAL. 25 DE NOVIEMBRE
DE 2019. ELEMENTOS PARA UNA REFORMA PENSIONAL EN COLOMBIA

Santiago Levy, David Bravo, David Forero, Santiago Montenegro,
Julio R. Gémez, Luis F. Mejia y Juan P. Zarate | Autores

Fedesarrollo | Organizador
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