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Resumen

La ultima década del siglo XX se caracterizd por una fuerte volatilidad macroeconémica en las
economias latinoamericanas. En general las reformas que se impusieron a comienzos de los noventa
incrementaron los flujos de entrada y salida de bienes y capitales y asimismo hicieron a las economias
mas vulnerables a los choques externos. Esta realidad impone retos sobre la forma en que se disefian e
implementan sistemas y programas de proteccion social que puedan cubrir de manera eficaz la
poblacién de tales riesgos. Es necesario sin embargo, un exhaustivo analisis para conocer todos los
posibles canales de transmision que estos choques externos puedan tener sobre las economias para
luego determinar si existen politicas de proteccion adecuadas para reducir o eliminar las
vulnerabilidades que estos puedan crear.

Para cumplir con esta tarea es necesario definir un marco metodologico adecuado, que
permita tener en cuenta todas las esferas, macroeconémicas y microeconomicas, de la vulnerabilidad.
Respondiendo a esta necesidad, se eligieron dos herramientas que por su enorme grado de
complementariedad, pueden darnos respuestas probables a nuestra pregunta. Estas son un Modelo de
Equilibrio General Computable (MEGC) y un analisis de microsimulaciones. Se muestra que la
economia colombiana presentaria efectos positivos ante choques que incrementen el precio de
commodities como los alimentos o el petroleo. Dos razones se aducen para esto. La primera es la
posicion de productor neto de estos productos frente al resto del mundo que tiene la economia
colombiana; la segunda es que, aunque pudieron presentarse efectos asociados al fendmeno de
enfermedad holandesa, en el caso colombiano, la diversificacion actual de las exportaciones evita
tal fenomeno.

Las politicas de proteccion social, tendrian impactos negativos a nivel agregado, con
excepcion de la politica de reduccion de la tasa de contribucién patronal. Las politicas de
transferencias directas y de subsidio al desempleo, adicionalmente generan cargas presupuestales muy
fuertes que reducirian los recursos de la economia y por tanto los recursos para inversion. Sin
embargo, al afectar directamente a la poblacion en situacion de pobreza, las politicas de transferencia
y de subsidio al desempleo reducirian significativamente la pobreza. La implementacion de estas
politicas crea entonces la disyuntiva entre el alivio temporal de la situaciébn de una poblacion
vulnerable y los efectos negativos sobre el financiamiento del Sistema General de Proteccién Social.
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Introduccion

La ultima década del siglo XX se caracterizd por una fuerte volatilidad macroeconémica en las
economias latinoamericanas. En general las reformas que se impusieron a comienzos de los noventa
incrementaron los flujos de entrada y salida de bienes y capitales y asimismo hicieron a las economias
mas vulnerables a los choques externos. Esta realidad impone retos sobre la forma en que se disefian e
implementan sistemas y programas de proteccion social que puedan cubrir de manera eficaz la
poblacién de tales riesgos. Es necesario sin embargo, un exhaustivo analisis para conocer todos los
posibles canales de transmision que estos choques externos puedan tener sobre las economias para
luego determinar si existen politicas de proteccion adecuadas para reducir o eliminar las
vulnerabilidades que estos puedan crear.

Estas realidades y preocupaciones son el centro del trabajo que se presentara a continuacion.
Como parte del proyecto denominado “Implicaciones de la politica macroecondémica, los choques
externos, y los sistemas de proteccion social en la pobreza, la desigualdad y la vulnerabilidad en
América Latina y el Caribe”, liderado por CEPAL/M¢éxico y UN-DESA, este documento se concentra
en el caso Colombiano para llevar a cabo una serie de ejercicios de simulacion de choques externos y
politicas de proteccion social. La aproximacion metodoldgica para cumplir con el objetivo se basara
en la utilizacion de un modelo de equilibrio general computable denominado MACEPES,
complementado por un analisis de microsimulaciones para determinar los efectos sobre la pobreza y la
distribucion del ingreso.

Como punto de partida, el documento en su primera secciéon se propondréd identificar los
principales choques externos a los que ha estado sujeta la economia colombiana a lo largo del periodo
1990-2007. La segunda seccion buscara entender el funcionamiento del mercado laboral en Colombia,
ademas de analizar la dinamica de sus principales indicadores a la luz del analisis hecho en la primera
seccion. Con el proposito de contextualizar el ejercicio la tercera seccion hard un recorrido por la
estructura del Sistema de Proteccion Social Colombiano, sus fortalezas y sus fallas, las cuales
repercutiran en la capacidad de cubrimiento de la poblacidn ante la presencia de choques.

Una vez contextualizados en el caso colombiano, la cuarta seccion discutira brevemente la
aproximacion metodolégica y describira el escenario base o de referencia el cual se confrontara con
los resultados de las simulaciones. Se parte del analisis de la ocurrencia de choques externos, para
después mirar el efecto de una serie de politicas de proteccion social. Se identifican varias clases de
choques. Aquellos que afectan la relacion de intercambio de los principales bienes de exportacion o de
algun commodity con peso importante en el flujo de intercambio comercial. Por otra parte, otro tipo de
choque seria el asociado a un desfinanciamiento de la economia doméstica por parte del resto del



CEPAL - Coleccion Documentos de proyectos Colombia: Implicaciones de la politica macroecondmica...

mundo. Este tipo de escenarios se puede presentar con relativa facilidad, sobre todo por la particular
coyuntura de crisis que rodea la realizacion de este proyecto.

Siguiendo el analisis del sistema de proteccion social, se determinan tres tipos de politicas de
proteccion. Aquellas basadas en la transferencia directa a los hogares; una politica de subsidio al
desempleo y la disminucion de la tasa de contribucion patronal. En este Gltimo caso es posible
argumentar que la informalidad de la economia puede reducirse mediante la implementacion de estas
politicas de reduccién de costos del empresario, las cuales pueden incentivar la contratacion de
empleo formal. La quinta y Gltima seccion concluye y trae a colacion posibles ideas para el disefio de
politica publica.
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l. Volatilidad y choques macroeconémicos (1990-2007)

El comienzo de la década de los noventa estuvo acompafiado de una serie de reformas economicas que
determinarian el comportamiento de la economia colombiana en el periodo 1990-2008. Como el
proposito de impulsar una estrategia de “desarrollo hacia afuera”, se impulso la liberacién de las cuentas
corrientes y de capital de la Balanza de Pagos mediante la eliminacion de diferentes barreras al comercio
y a la entrada de flujos de capital que existian hasta entonces. Por otra parte, la nueva constitucion de
1991 dio el caracter de independiente al Banco de La Republica, ademas de asignar a la politica
monetaria el objetivo exclusivo la estabilidad del nivel de precios y la contencion de la inflacion.

Bajo este contexto institucional, la economia colombiana se caracterizo por haber experimentado
casi dos ciclos econdmicos completos a lo largo del periodo 1990-2008. Entre 1990 y 1991, la actividad
econdmica presentd una fuerte desaceleracion. Después de un satisfactorio comportamiento entre 1985 y
1989, en donde el PIB se caracterizo por un crecimiento promedio anual del 4,7%, en 1991 el crecimiento
econdémico fue tan solo del 2,4%. Las presiones inflacionarias de la tltima mitad de los ochenta
incentivaron al banco central para actuar a través de una politica monetaria restrictiva, lo cual coincide con
altas tasas de interés y crecimientos negativos de la absorcion en este periodo.

A vpartir del altimo trimestre de 1991 hasta el final de 1994 se evidenci6 una rapida
recuperacion con una tasa promedio de crecimiento del PIB del 4,4%. Este periodo se caracterizo por
tasas de crecimiento de la absorcion mayores que las del nivel de producto, lo cual es explicado por
incrementos acelerados del gasto publico, del consumo privado y por un alto flujo de ingresos de
inversion extranjera dirigido especialmente al sector petrolero.

En el afio 1996 se presentan los primeros signos de deterioro en el comportamiento de la
economia, con una interrupcion en 1997, donde se presenta una corta recuperacion. Sin embargo en
1999 la actividad econdémica sufre un descalabro al caer un 4,2%. La recuperacion se presenta a partir
de 2001, y la economia colombiana registra uno de los periodos de mayor crecimiento economico en
décadas entre 2005 y 2007 representado por un crecimiento promedio del 6,7%.1

A continuacion se presentara un andlisis detallado de los factores que estuvieron detras de la
dindmica de tal comportamiento para la economia colombiana durante este periodo. Como

Para el momento de publicacion de este trabajo, la coyuntura mundial se caracteriza por un contexto de crisis muy fuerte.
A partir de 2008 la dinamica de la economia colombiana es de desaceleracion al registrar un moderado crecimiento del
PIB del 2.4%. Con el proposito de no extender atin mas este trabajo, se mantendrd como periodo de andlisis e
identificacion de choques el periodo 1990-2007.
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herramienta metodolédgica para llevar a cabo dicho analisis, se utilizara una intuitiva descomposicion
del déficit en cuenta corriente, cuya metodologia se presenta en detalle en FitzGerald y Sarmad
(1997). La descomposicion permite determinar las fuentes de origen del déficit. Entre los factores que
aportan de forma positiva estan las importaciones de bienes y servicios y el pago neto a factores de
produccién externos; los aportes negativos estan a cargo de las exportaciones de bienes y servicios y
las transferencias netas recibidas desde el exterior.

Cada uno de estos componentes del déficit en cuenta corriente estd afectado asimismo por un
subconjunto de factores adicionales, tal y como lo muestra la primera columna del cuadro 1. Cada uno
de ellos puede a su vez clasificarse entre choques externos e internos. Por ejemplo, choques sobre los
términos de intercambio (externo) afectan a las importaciones y exportaciones, por otra parte las
politicas de sustitucion de importaciones o de penetracion de exportaciones (internos) podrian ser otra
fuente de cambios adicionales. Por otra parte, en el caso del pago neto a factores, choques sobre la tasa
de interés de la deuda externa afectan de forma positiva al déficit. La ventaja de utilizar esta
metodologia para nuestros intereses, es la posibilidad de distinguir con detalle los principales choques
externos a los que estuvo sujeta la economia a lo largo del periodo de estudio.

A. 1985-1995

En el cuadro 1 se muestran los resultados del ejercicio de descomposicion del déficit en cuenta
corriente de la economia colombiana para cuatro quinquenios en el periodo 1980-2005. Tal y como se
observa en la tercera columna, en entre 1985 y 1995, el déficit presentd un incremento del 3,5% del
PNB. La disminucién de aranceles afecto los términos de intercambio a favor de las importaciones, de
alli que su tasa de penetracion se halla incrementado en un 10,17% del PNB, aunque no en el mismo
nivel de importancia, el incremento en el gasto del gobierno, jugd también un papel en el
comportamiento de la cuenta corriente.

Como fruto de la liberalizacion de la balanza comercial, la participacion relativa de las
exportaciones con respecto al PIB cedio terreno frente a aquella de las importaciones. Mientras en
1991 las primeras representaban el 13,4% del PIB, las segundas tenian una participacion del 8,7%. A
1995 esta relacion ya se habia invertido pues el flujo de exportaciones represent6 el 9,8% del PIB y las
importaciones el 12,4%. Se generan pues crecientes déficit en la cuenta corriente de la balanza de
pagos, los cuales son reforzados por los crecientes pagos de intereses de la deuda externa y
transferencias de utilidades generadas por la inversion extranjera (Villar y Rincon, 2000).

Tal fendmeno fue complementado por el creciente déficit del gobierno. La nueva carta magna de
1991 incrementé las responsabilidades del gobierno en términos de asignacion de recursos. El gasto del
gobierno central paso de representar el 13% del PIB en 1990, a ser el 19% en 1998° y como parte del
proceso de descentralizacion, la autonomia en el gasto de los departamentos y municipios del pais se vio
reflejada en significativos incrementos de la inversion publica del sector publico descentralizado,
financiada principalmente con deuda.

Adicionalmente, como parte de las nuevas reformas al sistema econémico implementadas en
este periodo y complemento de la liberalizacion comercial, la liberalizacion de la cuenta de capitales
relajo la restriccion de liquidez del sector privado, el cual, frente a la creciente participacion del sector
publico y el incremento en las tasas de interés internas, buscéd el financiamiento de sus mayores
niveles de consumo e inversion en el sector externo. En efecto el consumo privado y la inversion
privada crecieron entre 1992 y 1995 el 16% y el 45% respectivamente, mientras que la deuda privada
externa, que en 1990 era el 9,6% del PIB, representd en 1998 el 17,3% del PIB. Muchos de los
recursos de inversion de este sector, fueron dirigidos al mercado de vivienda, lo cual dinamizo
significativamente el sector de la construccién que crecié a una tasa promedio anual del 9,1% entre

2 Echeverry (2001) sefiala que al menos 4 puntos de este incremento representan mayores recursos para la educacion y

salud; incrementos en las transferencias a la seguridad social y un programa de reestructuracion del sector justicia.
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1991 y 1995, y aument6 el valor real de este tipo de activos, el cual representaba la mayor parte de la
riqueza de los hogares en este periodo. El desbalance interno es financiado entonces por crecientes
entradas de flujos de capital extranjero, las cuales provocan un fenomeno de apreciacion real.

CUADRO 1
COLOMBIA: DESCOMPOSICION DEL DEFICIT EN CUENTA CORRIENTE, 1980-2005
(En porcentajes PNB)
Desde: 1985-1990  1990-1995 1995-2000  2000-2005
Hasta: 1980-1985 1985-1990 1990-1995 1995-2000
Incremento observado del déficit -4,63 3,51 -1,64 -2,09
Choques externos
Total 2,54 -2,76 -7,02 -4,76
Deterioro de los términos de intercambio 2,25 0,01 -1,97 -0,02
Efecto precio de importaciones 3,94 -3,52 -2,03 1,64
Efecto precio de exportaciones -1,69 3,53 0,06 -1,66
Choque de tasa de interés 0,49 -0,79 -0,25 -0,19
Retardo en el comercio internacional -0,19 -1,98 -4,79 -4,55
Otras variables externas
Total -0,59 -1,43 0,39 -0,16
Carga de la acumulacion de la deuda 0,80 -0,37 0,33 0,70
Cambio en el ingreso de inversion extranjera directa 0,01 -0,91 -0,53 1,54
Cambio en las remesas -0,87 -0,23 -0,11 -1,91
Cambio en las transferencias publicas -0,54 0,08 0,71 -0,48
Acciones de politica doméstica
Total 5,68 9,38 4,55 2,44
Gasto doméstico -0,85 0,14 0,24 -0,27
Contraccion del consumo -0,54 0,04 0,88 -0,15
Consumo privado -0,56 -0,32 -0,50 -0,01
Consumo publico 0,02 0,36 1,38 -0,14
Reduccion de la inversion -0,31 0,10 -0,65 -0,12
Inversion privada -0,04 0,14 -0,64 -0,23
Inversion publica -0,27 -0,04 -0,01 0,11
Indicadores de comercio -4,83 9,24 431 2,72
Sustitucion de importaciones -1,56 10,17 2,06 0,43
Penetracion de exportaciones -3,27 -0,93 2,25 2,29
Efectos de interaccion
Total -0,90 -1,69 0,44 0,38
Choque de importaciones -0,55 -2,31 -0,21 0,01
Demanda/importaciones unitarias -0,12 0,04 0,00 -0,03
Desplazamiento/precio -0,43 -2,35 -0,21 0,04
Choque de exportaciones -0,60 0,53 0,70 0,44
Demanda/importaciones unitarias -0,10 0,33 0,71 0,22
Penetracion/precio -0,50 0,20 -0,01 0,22
Choque de deuda 0,25 0,09 -0,04 -0,06
Stock/Interés 0,25 0,09 -0,04 -0,06

Fuente: Departamento de Asuntos Econdmicos y Sociales de las Naciones Unidas (UN/DESA por sus siglas en inglés).

En este escenario general que antecede a la crisis de 1999, es importante resaltar ciertos
elementos: El creciente nivel de inversion privada dirige sus recursos hacia el sector no transable de la
economia, el cual es el més rentable ante la apreciacion del tipo de cambio real, y a la importacion de
bienes de capital en su mayoria de transporte. De la misma forma, el creciente nivel de consumo
privado se vuelca hacia las importaciones. Este boom de gasto se complemento con el incremento del
precio de los activos de finca raiz, los cuales representaban la mayor parte del patrimonio de los
hogares y eran los garantes potenciales de nuevos préstamos a nivel doméstico. Esta dindmica, que
genera una disminucion en la tasa de ahorro privado, se genera a partir de las crecientes expectativas
de mayores ingresos a nivel doméstico, las cuales se fundamentaron en los hallazgos de importantes
pozos petroleros en la region oriental del pais (Echeverry, 2001).

11
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B. 1990-2000

Entre 1990 y 2000, el déficit en cuenta corriente cayd en 1,6% del PNB, lo cual puede explicarse por
un incremento en el precio de las importaciones colombianas equivalentes al 2% del PNB y a un
incremento en la participacion en el comercio mundial de aproximadamente 5% del PNB. Por el lado
negativo, la contracciéon en el consumo privado equivalente a 0,5 puntos del PNB contribuy6 a la
reduccion del déficit, pero esta vez explicada por una depresion econdomica muy fuerte. Sin embargo,
tal reduccion pudo haber sido mas importante de no haber sido por la contribucion del 1,38% del PNB
del incremento en el déficit del gasto del gobierno, al incremento del 0,4% del PNB en la carga de la
deuda, y al persistente incremento en la entrada de importaciones.

El gobierno, en su afan de detener el periodo recesivo que venia presentandose desde 1996,
incurrioé en una politica macroecondomica expansiva tanto por el lado monetario como por el fiscal. El
déficit del Gobierno Nacional Central (GNC) se incrementd con mas rapidez a partir de este afio al
pasar del 3,7% del PIB al 5% y el 6% en 1998 y 1999 respectivamente. En la misma ténica, el Banco
Central inyecto un significativo grado de liquidez a la economia. El resultado fue un incremento
temporal en la actividad econdmica de 1,5 puntos porcentuales del PIB en este afio.

Paralelamente, el mayor grado de liquidez de la economia tuvo su efecto casi inmediato sobre el
precio del dolar; la devaluacion nominal que se presento entre 1997 y 1998 fue del 25% y esto afectd de
forma negativa el precio relativo de las importaciones. La politica cambiaria, también en manos del Banco
de la Republica se manejaba en aquel entonces con la existencia de bandas cambiarias dentro de las cuales
el precio de la divisa podia fluctuar libremente. En septiembre de 1997, después de la inyeccion de liquidez
mencionada, el precio de la divisa norteamericana toco el techo de la banda como reaccion a ataques
especulativos cuyas raices se encontraban en el desequilibrio de los balances fiscal y comercial y el valor
corriente de la divisa que no era sostenible dados los dos primeros.

Con el objetivo de defender la banda cambiaria, el gobierno reaccioné mediante el incremento
de su tasa de interés de intervencion, lo cual se tradujo en incrementos de las tasas de interés pasivas y
de colocacion. Este ultimo acontecimiento fue la gota que derramo el vaso: los incrementos de las
tasas de interés empeoraron ain mas los balances de los sectores publico y privado, incrementando sus
pasivos de manera mas aguda y poniendo en seria duda su capacidad de responder ante estas
obligaciones. La insostenibilidad de esta politica termino con el sistema de bandas, el cual fue
reemplazado por un régimen flexible de fluctuacion del tipo de cambio.

El anterior escenario muestra un deterioro del balance de los diferentes agentes de la
economia a través del incremento sistematico de sus pasivos. En efecto, las expectativas de mayores
ingresos futuros llevaron a que los hogares, las empresas y el gobierno incrementaran su gasto por
encima de las disponibilidades corrientes de ingresos, lo cual conllevo una acumulacion de deuda y un
incremento de sus pasivos corrientes y futuros.

La percepcion de mayor riesgo cerrd las llaves de recursos de crédito, tanto a nivel
internacional® como en el escenario doméstico, en lo que se conoce en la literatura como el fenomeno
de credit crunch o racionamiento de crédito (Echeverry y Salazar, 1999). Por otra parte, y como se
menciond con anterioridad, los recursos de inversion del sector privado se destinaron al sector no
transable, que con la revaluacion real, tenia una ventaja relativa de rentabilidad, pero no aseguraba
altos retornos futuros; paralelamente la asignacion de recursos a compra de bienes de capital también
fue dirigida a activos con muy baja rentabilidad futura. En otras palabras, la economia colombiana
tenia un serio problema de generacion de recursos para solventar el creciente nivel de pasivos de su
balance, lo cual sefialaba que pronto se incrementaria la vulnerabilidad financiera de los diferentes
agentes de la economia (Echeverry, 2001).

La percepcion de riesgo a nivel internacional no se incremento Unicamente por la situacion interna del pais; también
influyeron de manera importante las crisis financieras en paises emergentes, especialmente en el sudeste asidtico y en
Rusia entre 1997 y 1998.
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El precio de los activos, en especial la finca raiz, par6 su crecimiento y, por el contrario, entro
en una espiral negativa a partir del incremento de las tasas de interés, y ante un sistema de crédito
hipotecario que estaba indexado desde 1993 al comportamiento de éstas, se provoco una gran crisis
financiera, en la cual muchas familias perdieron sus hogares ante la imposibilidad de pagar sus
obligaciones, y desaparecieron o fueron intervenidas muchas entidades financieras, en especial
aquellas dedicadas a la actividad hipotecaria.

Por el lado de las empresas, la reduccion de la demanda produjo incrementos no esperados en
su nivel de inventarios, lo cual result6é en un incremento marginal de la produccion en 1998 (0,6%); de
la misma forma, con la aceleracion del proceso de devaluacion, resultado de los continuos ataques a la
banda cambiaria, sistema que finalmente se abandono en septiembre de 1999, las deudas denominadas
en moneda extranjera incrementaron su valor, reduciendo atin mas el patrimonio de muchas firmas. La
acumulacion de inventarios y el incremento en el valor de los pasivos produjeron finalmente la peor
caida de la produccion registrada histéricamente en los Ultimos veinte afios, cuando el PIB real
disminuy6 en un 4,2% en 1999. Esta caida dramatica de la actividad economica trajo consigo
incrementos agudos en la tasa de desempleo, como se vera en la siguiente seccion.

C. 2000-2007

El balance externo esta claramente vinculado con las fuentes de la crisis. Mirando de nuevo nuestra
descomposicion del déficit en cuenta corriente, entre 1995 y 2005, el déficit presentd una continua
reduccion. Lamentablemente, tal evento esta ligado a la fuerte contraccion del gasto doméstico que
caracterizé la crisis (véase el cuadro 1, columna 5). Después de generar déficits excesivos en la
primera mitad de los noventa, la presion sobre la restriccion presupuestal del gobierno lo obliga a
llevar a cabo una politica fiscal claramente prociclica. Sin embargo, después de 2000 una mejoria en
los términos de intercambio hacia las exportaciones y su consecuente efecto sobre la participacion en
el comercio internacional contribuy6 atin mas dando paso al periodo de recuperacion.

A partir de 2001, el PIB real comienza a registrar lentas mejoras al registrar crecimientos
menores al 2% en este afio y en 2002. A partir de este ultimo afio y hasta 2003, se implementan una
serie de reformas que buscan impulsar el crecimiento de la economia y mejorar la situacion fiscal del
gobierno. Por otra parte, y para tener una garantia de recursos en caso de una posible crisis de balanza
de pagos debido a la delicada situacion de los balances externo y fiscal, el pais firmo en 1999 un
acuerdo con el FMI basado en el cumplimiento de unas metas a nivel fiscal, el cual se volvio a firmar
en 2002 y finales de 2003 (DNP, 2004, 2005).

Después del abandono de la banda cambiaria, el banco central adoptd el posicionamiento de
politica conocido como inflaciéon objetivo, y a partir de entonces ha llevado claramente una politica
monetaria anticiclica4, a través de su tasa de interés de intervencion: en una situacion en la que la economia
enfrentaba serios problemas de demanda, la reduccion de este instrumento provoco una disminucion de las
tasas de interés activa y pasiva, asi como una mayor liquidez para el sistema de pagos (Banco de la
Republica, 2004, 2005%). Por otra parte, a partir de la segunda mitad de 2003 y hasta 2007, el pais enfrento
un contexto internacional favorable, el cual se caracteriza por una recuperacion notable de la economia
estadounidense y en general de la economia mundial; un significativo incremento de los precios del carbon
y el petroleo; y la disminucion de las primas de riesgo-pais de las economias emergentes, incluyendo la
colombiana (DNP, 2004, 2005; Banco de la Republica, 2005b).

En conjunto, todos estos factores permitieron que se presentara un escenario de recuperacion
en la economia colombiana. En efecto, las bajas tasas de interés y la mayor liquidez, produjeron, junto
con la presencia de expectativas favorables de la clase empresarial y del sector externo, un incremento
importante de la inversion privada interna y de la inversion extranjera directa asi como una
recuperacion del flujo de recursos de crédito, recursos que se dirigen principalmente al sector
petrolero, a la creacion de nuevo capital fijo y a la construccion; el mayor crecimiento econdmico de

4 Debe ser claro aqui que un régimen de inflacion objetivo per se no implica una postura anticiclica de la politica

monetaria debido a que su objetivo central debe ser la contencion del crecimiento del nivel de precios.
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la economia mundial durante este periodo trajo consigo un aumento de la demanda externa por bienes
nacionales y una amplia mejora del flujo de exportaciones colombianas, el cual fue también
favorecido por la mejora en los términos de intercambio generada por incremento de los precios de los
energéticos. El incremento en el ingreso se refleja finalmente en un mayor consumo privado,
especialmente de bienes durables (DNP, 2004, 2005; Banco de la Republica, 2004, 2005%, 2005b).

Por otra parte, la disminucion de los spreads de riesgo, la cual incentivo una fuerte entrada de
capitales; el incremento significativo de las exportaciones; y un flujo de remesas nunca antes registrado,
tuvieron como efecto una fuerte tendencia de apreciacion de la tasa de cambio nominal, la cual fue
infructuosamente contrarrestada por intervenciones de compra de divisas del Banco Central, pero que al
parecer aun no ha tenido efectos negativos sobre la inflacion y las exportaciones, debido al fuerte efecto
ingreso que ha tenido el incremento de la demanda externa y al buen comportamiento de la tasa de inflacion
cuyo valor no super6 la meta que ha adoptada por la autoridad monetaria (Banco de la Republica, 2005b).

Como resultado de esta espiral de recuperacion, el PIB real, a partir del primer trimestre de
2003, con excepcion del segundo trimestre del mismo afio y del tercer trimestre de 2004, crecid por
encima del 4%, registrando un crecimiento promedio del 4,2% y un valor maximo en el segundo
trimestre de 2005 del 5,3%. A partir de 2006 esta dindmica positiva se acentud. En efecto, entre 2006 y
2007 se registrd un crecimiento promedio de la actividad real del 7,2%, el cual ha sido acompafiado de
tasas de inversion superiores al 25% del PIB. A diferencia de lo sucedido en la segunda mitad de los
noventa, el déficit en cuenta corriente que persistia en estos dos afios, estaba financiado mayormente por
flujos de inversidn extranjera directa y no por mayores cargas en el balance del sector privado, lo cual
era indicio de una mayor fortaleza de la estructura de la economia para enfrentar choques externos.

A pesar de lo anterior, el desempleo, aunque present6d disminuciones en el mismo periodo, las
cuales se deben, en orden de importancia, a la disminucion de la tasa de participacion y a la creacion
de algunos puestos de empleo (DNP, 2004), ha cedido de manera muy lenta. Un analisis mas
cuidadoso de la evolucion del mercado laboral se llevara a cabo en la siguiente seccion.

D. Identificacion de los principales choques macroeconémicos externos

A partir de los resultados del analisis del cuadro 1, es posible la identificacion de los principales choques
externos a los que podria estar sujeta la economia colombiana. Una serie de reformas estructurales o politicas
internas enmarcadas en el contexto de una estrategia de desarrollo hacia afuera, incrementaron las fuentes de
gasto publico y privado ademés de ampliar los posibles destinos de la produccion doméstica. Como
consecuencia se presentd una creciente penetracion de importaciones y hacia el final del periodo de analisis,
un significativo incremento en el nivel de exportaciones. La economia colombiana incrementd su
vulnerabilidad a los choques en los términos de intercambio, los cuales, como también lo muestran los
resultados, han explicado de forma significativa los cambios en los flujos de comercio.

Paralelamente, y también consecuencia de las reformas, la economia colombiana se hizo mas
dependiente del financiamiento externo para financiar las fuentes de déficit provenientes del lado del
gasto (véase el cuadro 1), y por lo tanto mas vulnerable a cualquier choque que reduzca el flujo de
estos recursos hacia el interior de la economia. Fue asi como la crisis financiera de 1998-1999 y el
consecuente desfinanciamiento al que se vio sometida la economia por parte del sector externo,
hicieron aun mas dificil solventar el déficit en cuenta corriente generado en la primera parte de la
década de los noventa. Esto contribuy¢ a la reduccion del consumo por parte de empresas y hogares y
a la creacion de un escenario de crisis. En una economia abierta y pequefia como la colombiana, el
comportamiento volatil de la economia mundial hace latente la posibilidad de que este tipo de choques
afecten negativamente su funcionamiento.

En conclusion, la vulnerabilidad de la economia colombiana se hizo mas fuerte a choques en
los términos de intercambio y a choques sobre los flujos de entrada y salida de capitales. Uno de los
propdsitos de este trabajo sera determinar los canales de transmision a través de los cuales se propagan
en la economia, sus consecuencias macroecondomicas y sus efectos sobre el mercado de trabajo, la
pobreza y la distribucion del ingreso.
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Il. El mercado laboral colombiano (1990-2006)

Ademas de la influencia del ciclo economico descrito anteriormente, la dinamica del mercado laboral en
Colombia en el periodo 1990-2006 fue determinada por una serie de reformas que buscaban responder a
las recomendaciones de organismos internacionales, y que argumentaban en que la flexibilizacion de las
relaciones de trabajo y la disminucion de los costos de contratacion y despido dan pie a una mejor
dinamica de creacion de empleo y generacion de ingresos, en especial para la poblacion con menor nivel
de educacion. De igual forma, la dindmica de la economia ha estado intimamente relacionada con lo
sucedido en este periodo en materia de empleo. En una economia que pas6 por un ciclo econémico
completo, es posible caracterizar a la poblacion que mas vulnerable, es decir, aquella que responde de
forma mas fuerte a los cambios ciclicos del mercado laboral. En una economia como la colombiana, esta
resulta ser precisamente la poblaciéon mas joven y/o menos calificada.

. . . . .5

A continuacién se presenta una radiografia del mercado de trabajo en Colombia™, la cual se
preocupa por el andlisis de los factores anteriormente sefialados y los relaciona claramente con la
evolucion de los principales indicadores del mercado de trabajo en este periodo.

A. Flexibilizacion laboral

Tal y como sucedid con la estructura econdémica general, el comportamiento del mercado laboral en
Colombia estuvo enmarcado por dos grandes reformas a lo largo del periodo de andlisis, cuyas
principales caracteristicas y objetivos se encuentran resumidos en el cuadro 2. Como complemento de
las reformas realizadas a nivel macroecondomico a comienzos de los noventa, el funcionamiento del
mercado de trabajo precisaba de una reforma estructural para eliminar las fricciones en los flujos de
empleo. La ley 50 de 1990 promulgé la reduccion en el periodo minimo de contratacion; el recorte de
costos de despido y la ampliacion de causales de despido justo.

> El analisis que se presenta a continuacion se construird a partir de datos del mercado de trabajo para las siete

principales ciudades. Con el propdsito de mostrar una historia consistente de la dinamica del mercado, las Gnicas
series con un horizonte de tiempo lo bastante largo para los principales indicadores laborales se encuentran s6lo
para este grupo. Los constantes cambios metodoldgicos a los que ha estado sujeta la medicion a nivel nacional
hacen imposible contar con indicadores consistentes y comparables.
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CUADRO 2

COLOMBIA: RESUMEN DE INSTRUMENTOS Y RESULTADOS DE LAS PRINCIPALES

REFORMAS DEL MERCADO DE TRABAJO, 1990-2007

Reforma Instrumentos Objetivo
* Disminucion a menos de un afio para la determinacion de
contratos laborales de caracter fijo.
* Recorte en los costos de despido para trabajadores con menos de Eliminar
Ley 50 10 anos de antigiiedad y el incremento de estos mismos para fricciones en
de 1990 aquellos con mas de 10 afios y contrato indefinido. los flujos de
empleo
» Ampliacion de los causales de despido “justo” y la introduccion
del salario integral para trabajadores con ingresos superiores a 10
salarios minimos.
* Ampliacion de la jornada de trabajo ordinario diurno
* Negociacion de jornadas diarias de trabajo flexibles con un Reducir el pago
minimo de 4 horas y un maximo de 10 horas diarias, para completar de horas. .
la jornada semanal de 48 horas. extraqrdmamas y
Ley 789 reducir
de 2002 « Reduccién de los costos de despido sin justa causa, especialmente 108 costos ,de
para aquellos con antigiiedad mayor a 10 afios. contraltacmn
para e
* Reforma del llamado “contrato de aprendizaje” mediante la empleador

reduccion de sus costos para el empleador y la no obligatoriedad del
pago de cotizacion en pensiones.

Fuente: Ley 50 de 1990 y Ley 789 de 2002.

En el periodo 1990-1995, en un contexto macroecondémico favorable en el cual el PIB crecia a
una tasa promedio del 4,6%, los indicadores del mercado de trabajo mostraron una mejora
significativa frente a lo observado en el quinquenio anterior. La tasa de desempleo en las siete
principales ciudades paso de un nivel del 13,8% en 1985 al 8,8% en 1995 y la tasa de ocupacion paso
de ser del 48,2% al 54,6% en el mismo periodo (véase el panel (a), grafico 1). Aunque es dificil medir
el efecto de las reformas sobre el empleo, dado el caracter expansivo del ciclo econémico, Kugler
(1999) muestra que al menos un cuarto de la reduccion en la tasa de desempleo puede ser explicado
por los efectos que los recortes en los costos de despido tuvieron sobre las tasas de salida del empleo y
del desempleo.6

Asimismo, tal y como lo afirman Lépez y otros (2005), una particularidad muy importante del
comportamiento del mercado laboral en este periodo, fue la gran reduccion de la tasa de desempleo y
un simétrico incremento de la tasa de ocupacion de la poblacion mas joven y menos calificada. En
1985, para la poblacion con algin grado de educacion primaria o secundaria, estos indicadores eran
del 14,4% y del 46,0% respectivamente a nivel urbano (véase el panel (b), grafico 1 de la referencia).
En 1995 alcanzaron los histdricos valores del 9,3% y del 51,4%. En este periodo, sin embargo, la tasa
de participacion de este grupo poblacional fue relativamente constante, lo cual permite concluir que en
general se presento un incremento en la demanda por trabajo no calificado.

La reduccion en los costos de despido tiene dos efectos. El primero incrementa el riesgo de ser despedido, mientras
que el segundo incrementa la disposicion del empleador a contratar en los momentos en que necesite incrementar la
produccion. Kugler muestra que por efectos de la reforma el primer efecto produce un efecto negativo del 1,06%
sobre la tasa de salida del empleo; sin embargo y por causa del segundo efecto, se presenta un incremento del 1,7%
en la tasa de salida del desempleo.
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GRAFICO 1
COLOMBIA: TASAS DE PART’ICIPACI(')N (TGP), OCUPACION (TO) Y DESEMPLEO (TD)
POR NIVEL DE EDUCACION EN LAS SIETE CIUDADES PRINCIPALES, 1984-2006
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Fuente: Calculos del Banco de la Repuiblica de Medellin a partir de las Encuestas de Hogares (DANE) y
calculos de los autores.

El choque en los términos de intercambio que favorecid la penetracion de importaciones y la
destinacion de los recursos hacia el sector no transable de la economia explican el incremento en la
demanda por este tipo de trabajo. Sin embargo debe aceptarse también que esto fue posible gracias a la
legislacion laboral, la cual, ademas de los cambios ya presentados, mejord la institucionalidad y la
legislacion para las empresas intermediarias de trabajo o de trabajo temporal. En lo referente a los
ingresos de la fuerza de trabajo menos calificada, Lopez y otros. (2005) muestran que el salario minimo
real se mantuvo relativamente estable entre 1991 y 1995, lo cual mantuvo los salarios de este grupo
relativamente en el mismo nivel durante todo el periodo. Vale la pena resaltar sin embargo que el nuevo
empleo creado era de “buena calidad”. La tasa de subempleo urbano también presentd importantes
reducciones al pasar a ser del 15,0% en 1986 al 11,9% en 1994 (véase el cuadro 3 de la referencia).

CUADRO 3
COLOMBIA: GRADO DE INFORMALIDAD Y TASA DE SUBEMPLEO EN SIETE
AREAS METROPOLITANAS, 1986-2008

(En porcentajes)
Afio Grado de informalidad (%) * Tasa de subempleo (%)
1986 54,2 15,0
1988 55,5 12,8
1992 53,4 14,0
1994 51,9 11,9
1996 51,7 14,7
1998 54,3 20,2
2000 58,5 29,1
2001 56,7 30,1
2002 57,3 32,6
2003 56,6 32,0
2004 54,4 30,8
2005 54,7 31,2
2006 54,8 30,4
2007 52,8 31,0
2008 51,5 28,0

Fuente: Calculos

del Departamento Nacional de Planeacion-Direccion de Estudios

Economicos (DNP-DEE) y Lopez y otros (2005), pag. 3.
# Siete areas metropolitanas (junio).
" El afio 2004 corresponde al promedio de los tres primeros trimestres.
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Al igual que el empleo, los ingresos laborales siguieron un comportamiento claramente
prociclico, especialmente para los trabajadores con mayor ingreso. Los ingresos salariales de los
profesionales se incrementaron a una tasa del 5,1% anual entre 1991 y 1995 (Loépez y otros, 2005),
similar comportamiento se observéd para la tasa de ocupacion de este grupo. En 1994 dicha tasa se
situo cerca del 87%, después de haber registrado un valor del 84% en 1984 (véase el panel (d), grafico
1 de la referencia). Esto parece ser evidencia de un cambio estructural en la demanda de trabajo de la
economia hacia la preferencia por trabajo calificado (Kugler, 2003), el cual ha sido asociado a la
apertura de la economia como motor de crecimiento de la economia (Attanasio y otros, 2004).

B. Crisis, informalidad y vulnerabilidad

Después de 1996, como se sefiald anteriormente, la economia comenzd a mostrar los primeros signos
de crisis y al igual que ésta, los indicadores de la situacion del mercado laboral comienzan a
deteriorarse. Con la caida estrepitosa del nivel de produccion de la economia entre 1998 y 1999, la
situacion del mercado de trabajo mostré su faceta mas desfavorable, y afecto de manera especial a la
poblacion mas vulnerable. Durante 1996 la tasa de desempleo cayo cerca de tres puntos al situarse en
un nivel del 11,3%, reduccidén que parece ser explicada en su mayoria por el cambio en la tasa de
desempleo de la poblacion activa menos calificada la cual se paso de ser del 12,1% después de haber
registrado uno de sus niveles mas bajos en el afio inmediatamente anterior (9,3%, véase el panel (a),
grafico 1 de la referencia).

Aunque habia mostrado ser efectiva en periodos de auge, la reforma introducida en 1990
mostro ser no adecuada para situaciones de crisis. Los incrementos reales en el salario minimo en los
aflos posteriores junto con el alto costo de despido de trabajadores de mas de 10 afios de antigiiedad
incentivaron la aceleracion de la tasa de subempleo, la cual paso del 14,7% en 1996 al 29,1% en el afio
2000. Asimismo y definiendo como informal a aquel individuo patrén o asalariado que labora en
empresas de hasta 10 trabajadores; cuenta propia no profesional/técnico; ayudante familiar; y
trabajador del servicio doméstico’; se presentd un incremento significativo en el grado de
informalidad de la fuerza de trabajo de la economia, el cual registro un incremento de casi siete puntos
porcentuales entre 1996 y 2000: 51,7% y 58,5% respectivamente en las siete principales ciudades
(véase el cuadro 3 de la referencia).

La fuerte destruccion de empleo presentada en los grupos de menor educacion y mayor
vulnerabilidad propiciaron un fenémeno perverso. La tasa de participacion de la poblacion mas joven
y menos calificada (secundaria y menos) a nivel urbano pasa del 57% en 1996 al 60% en 2000 (véase
el panel (b), grafico 1 de la referencia). En este mismo periodo la tasa de desempleo de este mismo
grupo registra un incremento barbarico al pasar del 12,1% en 1996 a un maximo histérico del 20,7%
en 1999, seguido de una ligera reduccion al 18,3% en 2000. Se crean flujos desde la inactividad hacia
la actividad al reducirse el ingreso de los hogares. Los jovenes deciden hacerse participes del mercado
de trabajo y abandonar o descuidar sus estudios en busca de un ingreso adicional para el hogar, al
mismo tiempo reforzando su cualidad de no calificados en un mercado que se estd deshaciendo de esta
clase de empleo y potenciando atin mas el fendmeno de informalidad (Nuiiez, 2005).

Asi como los menos calificados respondieron de forma positiva y mas rapidamente a una
buena situacion del mercado laboral, simétricamente respondieron en la situacion de crisis. Al realizar
un estudio acerca de los efectos del ciclo sobre el mercado de trabajo, Sanchez y otros (2003)
muestran que en este periodo, frente a un grupo de referencia de hombres entre 35 y 44 afios muy

Esta definicion de informalidad fue determinada por la OIT y se refiere al informal como aquel trabajador de baja
productividad y bajo ingreso. Otra posible definicion de informalidad esta asociada al no cubrimiento del trabajador
por parte del sistema general de salud y/o pensiones. El consenso de los participantes del proyecto fue trabajar con
la primera definicion, esperando sin embargo una alta correlacion entre el trabajador de baja productividad y el
no cubierto.
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educados, el impacto de choques de la actividad econdémica sobre el desempleo fue mas de dos veces
mayor para las mujeres jovenes con bajo nivel de educacion y mas de tres veces superior en el caso de
la ocupacién de los hombres jovenes con bajo y medio nivel educativo.

Aunque también registraron un importante incremento en la tasa de desempleo y reducciones en
la tasa de ocupacion, del 7,9% vy el 71,5% en 1996 al 14,4% y el 68,0% en 2000, los trabajadores mas
calificados urbanos sufrieron una fuerte contraccion en el ingreso. La brecha salarial entre este grupo y
los menos calificados era del 23,7% en 1996 y en 1999, el afio mas negro de la crisis, tal brecha se redujo
al 19,4%, lo cual representd una caida del 9,2% en su ingreso real (véase el grafico 2 de la referencia).
Los grupos de mayor educacion y mayor ingreso se ajustan a través del salario, los grupos con baja
educacioén y menor ingreso se ajustan a través de cambios en las cantidades (Sanchez y otros 2003).

GRAFICO 2
COLOMBIA: INDICE DE SALARIO REAL (SALARIO REAL/SALARIO MINIMO REAL)
POR NIVEL DE EDUCACION, 1996-2005
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Fuente: Calculos del Departamento Nacional de Planteacion (DNP) y célculos de
los autores a partir de datos de las Encuestas de Hogares (DANE).

Mientras la economia entraba en una fase de ligera recuperacion a partir de 2001, el mercado
laboral continuaba deprimido. En 2002 el PIB mostraba signos de mejora al registrar una tasa de
crecimiento anual del 2%. Sin embargo, la tasa de desempleo de las siete ciudades continud en niveles
extremadamente altos. Alcanzé un nivel del 17,6% en este afio, aunque la tasa de ocupacion registrd
un incremento de aproximadamente dos puntos entre el afio mas fuerte de la crisis 1999 y 2002 al
pasar del 50,9% al 53,1% respectivamente (véase el panel (a), grafico 1 de la referencia). La situacion
mas critica se encontraba en el grupo de trabajadores con medio y bajo nivel de calificacion
(secundaria y menos). La tasa de desempleo era del 18,6%, la tasa de ocupacion del 49,2% vy la tasa de
participacion del 60,4% (véase el panel (b), grafico 1).

En diciembre de 2002 se aprobd la ley 789, la cual ademas de reformar el sistema de
seguridad social, reformo cuestiones importantes acerca de la institucionalidad del mercado de trabajo,
las cuales pretendian incrementar el nivel de flexibilidad de los contratos laborales, en especifico en lo
referente a las jornadas de trabajo, los costos de despido y la redefinicion del contrato de aprendizaje
(véase el cuadro 2). En el primer caso, dadas las necesidades que sectores como el comercio y la
industria, los cuales concentran tres cuartas partes del empleo urbano, tienen de incrementar su
produccion de bienes y servicios ya sea por estacionalidad o por la demanda externa incrementada por
la participacion del programa de tarifas preferenciales ATPDEA, la ley ampli6 la jornada de trabajo
ordinario, y permitié la negociacion de jornadas diarias de trabajo flexibles. Esto con el objetivo de
reducir el pago de horas extraordinarias y reducir los costos de contratacion para el empleador.
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Un segundo mecanismo de flexibilizacion, del cual solo se esperan resultados en el largo
plazo, es la reduccion de los costos de despido sin justa causa. Finalmente y ante el deterioro de la
situacion laboral de los menos calificados, se reformé el llamado contrato de aprendizaje mediante la
reduccion de sus costos para el empleador y la no obligatoriedad del pago de cotizacion en pensiones.
Como objetivo se buscaba incrementar la formalidad del empleo.

Al realizar una primera evaluacion de los resultados de la reforma, Nufiez (2005) encuentra
que entre 2002 y 2004, por efectos de la misma, disminuye significativamente la duracion del
desempleo en todos los grupos de edad. En términos del nivel de educacion, la duracion del desempleo
de los menos calificados disminuy¢ significativamente. Asimismo se reporta un incremento de la
probabilidad de pasar del desempleo al sector formal del 5,8%; para el grupo de los menos calificados
este incremento es del 6,7%. Una primera muestra de este efecto se encuentra en la reduccion de la
tasa de subempleo, la cual a nivel urbano paso del 32,6% en 2002 al 30,8% en 2004 (véase el cuadro 3
de la referencia), y la tasa de desempleo urbano de los menos calificados (secundaria y menos) la cual
presentd un descenso desde un nivel del 18,6% en 2002 al 13,2% en 2006 (véase el panel (b), grafico
1 de la referencia).

Sin embargo, y a pesar de los efectos positivos de la ley 789 sobre el mercado laboral, la
dindmica de creacion de empleo no fue la esperada en una nueva situacion de auge de la economia, en
la cual el PIB registr6é un crecimiento promedio del 4,4%. La tasa de desempleo urbano registrd un
descenso de aproximadamente dos puntos en 2006 al presentar un valor del 15,1% frente al 17,6% de
2002 y la tasa de ocupacion apenas si registro un incremento de menos de un punto porcentual (67,8%
en 2002 frente a un 68,4% en 2006, panel (a), grafico 1 de la referencia).

En el nivel nacional el comportamiento es similar. Para 2002 la tasa de desempleo era del 13,6%
y a pesar del buen comportamiento de la economia especialmente entre 2006 y 2007 la tasa se mantuvo
en un nivel de dos digitos del 10,1%. En particular en estos ultimos dos afios y a pesar de un crecimiento
del PIB del 7,5%, la tasa de desempleo tan sélo registré un descenso de 0,87 puntos. Este fendmeno ha
sido denominado por la literatura como crecimiento sin empleo (Caballero y Hammour, 1998).

En el caso particular colombiano, este fendmeno puede explicarse por la apropiacion de las
rentas del trabajo. En un ambiente economico en el cual los costos de contratacion del empleo son
excesivamente altos, en el cual se estd presentando un claro cambio tecnoldgico que favorece
claramente al trabajo calificado y en el cual el costo de uso del capital ha presentado una reduccion
extraordinaria, incrementando su demanda y respaldando el cambio tecnologico sefialado, existen
incentivos para apropiarse de las rentas del factor mas caro a través de su sustitucion en el proceso de
produccién. En efecto, mientras los costos del trabajo (salario minimo y costos no salariales como las
contribuciones sociales y los llamados paraﬁscalesg) se han incrementado cerca de un 22,3% en el
periodo 1997-2006, el costo de uso del capital’ ha presentado una reduccion cercana al 34% (véase el
grafico 3 de la referencia).

En resumen es posible decir que los choques macroecondémicos evidenciados en la primera
parte de este documento influyeron de manera Unica en el mercado de trabajo, gracias a la
implementacion de las reformas mencionadas. La mayor rapidez de los flujos de empleo en el
contexto de una economia en expansion en la primera mitad de los noventa favorecio al trabajador no
calificado y al calificado. En especial los sectores no transables impulsados por la penetracion de
importaciones y los términos de intercambio se alimentaron del primer factor. Al presentarse el
escenario de crisis y desfinanciamiento, la flexibilidad laboral y los instrumentos que la sostenian,

Se denominan parafiscales a otros impuestos a la nomina los cuales estdn destinados a financiar instituciones del
Estado como el SENA, principal centro de ensefianza de caracter técnico y el ICBF, el cual maneja los problemas
de la nifiez desamparada. Asimismo parte de estos recursos financia a las llamadas cajas de compensacion familiar.
El costo de uso del capital contiene los costos en que incurre un empresario al llevar a cabo una operacion de
inversion, los cuales provienen del endeudamiento, la reinversion de utilidades, el superavit de capital y la tasa de
interés de colocacion. Para una explicacion mas clara de la metodologia véase Rhenals (2005).
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rapidamente incrementaron la informalidad y la mayor participacion del factor no calificado.
Reduciendo fuertemente sus ingresos y ampliando la brecha frente al trabajo calificado.

GRAFICO 3
COLOMBIA: COSTO DE USO DEL CAPITAL VS. COSTO DE USO
DEL TRABAJO, 1997-2008
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Fuente. Calculos del Departamento Nacional de Planeacion y de la Direccion de Estudios
Econémicos (DNP-DEE) a partir de Rhenais (2005).
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lll. Vulnerabilidad y proteccidon social en Colombia
(1990-2006)

En un periodo tan volatil en términos de la dinamica de la actividad econdmica y sus consecuencias
sobre el mercado de trabajo, los choques traen consigo el incremento de las vulnerabilidades de la
poblacioén al afectar directamente su capacidad de generar ingreso. En este sentido, es necesario tener
una idea de como los sistemas de proteccion social protegen a la poblacién vulnerable. En la presente
seccion se hard una descripcion en primer lugar de como tales vulnerabilidades se reflejan en los
indicadores de pobreza y distribucion del ingreso para después tener una vision de la estructura del
sistema de proteccion social en Colombia y sus instrumentos de cobertura de riesgo.

A. Pobreza y distribucion del ingreso en el periodo 1990-2006

La dinamica de la pobreza'® y de la distribucion del ingreso durante el periodo 1990-2006 estuvo
claramente asociada al comportamiento de la economia descrito en las secciones anteriores. Justo
después de comenzar a ver resultados economicos positivos después del momento de las reformas, la
incidencia de la indigencia se redujo del 20,9% en 1992, al 15,5% en 1995, en el caso de la pobreza la
disminucion fue del 52,9% al 49,5% respectivamente (véase el grafico 4 de la referencia). La
disminucion de la pobreza en este periodo puede ser principalmente explicada por incrementos en la
educacion, la reduccién del tamafio de los hogares, y por los cambios positivos observados en el
mercado laboral (Nufiez y Ramirez, 2002). A pesar de estos resultados, la distribucion del ingreso se
hizo mas desigual de acuerdo al indice de Gini, lo cual esta intimamente relacionado con el sesgo a la
demanda por trabajo mas calificado mencionado anteriormente y al incremento de las brechas
salariales entre éstos y los menos calificados.

19 En el caso colombiano, los indicadores de pobreza son la incidencia de la indigencia, el cual mide la poblacion que

se encuentra por debajo de la linea (ingreso) de indigencia, y la incidencia de la pobreza, el cual mide la poblacion
que se encuentra por debajo de la linea (ingreso) de pobreza. Tales lineas se construyen a partir del método de la
canasta normativa de alimentos, y necesidades basicas respectivamente, en el cual se definen estdndares
nutricionales y habitos alimenticios para cubrir un patrén de necesidades nutricionales, asi como otras necesidades
bésicas adicionales a éstas (MERPD, 2006).
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GRAFICO 4
COLOMBIA: EVOLUCION DE LOS PRINCIPALES INDICADORES DE POBREZA
Y DESIGUALDAD DEL INGRESO, 1991-2008
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Fuente: Departamento Administrativo Nacional de Estadistica (DANE), Encuestas de Hogares, calculos 1991-2005
Mision para la Reduccion de la Pobreza y la Desigualdad (MERPD), 2002-2008 Mision para el Empalme de las Series
de Empleo, Pobreza y Desigualdad (MESEP).
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En el periodo precrisis y durante la crisis, el fuerte incremento en la tasa de desempleo y en menor
medida la reduccion de los salarios reales (véase el grafico 2 de la referencia), trajeron consigo un deterioro
de los indicadores de pobreza y distribucion. De acuerdo con Nufiez y Ramirez (2002), el comportamiento
negativo del mercado laboral puede explicar cerca del 82% de la dindmica de estos indicadores. La
incidencia de la indigencia para 1999, el afio mas fuerte de la crisis econdmica, se situ6 en el 25,4%,
mientras que la incidencia de la pobreza fue del 57,5%. La mayor incidencia de la indigencia y de la
pobreza aceler6 aun mas el incremento en la desigualdad (véase el grafico 4 de la referencia).

En el periodo 2000-2006, o fase de recuperacion, se presenta de nuevo una mejora en los
indicadores de pobreza. Vale la pena, sin embargo, referenciar que en 2006 cambios metodologicos
impuestos sobre la Encuesta Continua de Hogares (ECH) —encuesta de hogares base para medir la
dindmica del mercado laboral en Colombia— determinaron fuertes cambios en los niveles de los
principales indicadores del mercado de trabajo, que por supuesto afectaron la medicion de la
desigualdad y pobreza. La necesidad de tener algun grado de compatibilidad entre las antiguas y las
nuevas mediciones, dio pie en 2008 a la creacion de la Mision para el Empalme de las Series de
Empleo, Pobreza y Desigualdad (MESEP). Tal mision logrd construir cifras comparables para el
periodo 2002-2008. Como se observa en el grafico 4 de la referencia, el indicador mas afectado fue el
indice de Gini, para el cual, de acuerdo con las nuevas mediciones, muestra un nivel de desigualdad
aln mayor y una tendencia creciente, inclusive en este tltimo periodo.

B. Eficiencia, universalidad y solidaridad: salud y pensiones en
el periodo 1990-2002

La pobreza y desigualdad son fendmenos que representan una serie de riesgos a los que estan sujetos los
miembros de una economia. La presencia de choques macroecondmicos u otra clase de choques propios
de la situacion del individuo pueden incrementar o reducir la probabilidad de incurrir en tales riesgos.
Ante tal realidad, los sistemas de proteccion social ofrecen esquemas generales de cobertura de riesgos
en salud, ingreso presente e ingreso futuro. En el caso colombiano, una vez puestas en marcha la apertura
comercial y la apertura financiera, necesitaba del disefio de un esquema de proteccion mas fuerte dadas
las mayores posibilidades de choques externos y de fuertes procesos de ajuste interno. Es asi como la
Ley 100 de 1993 se encargo de crear un sistema integral de proteccion social.

El funcionamiento del sistema de proteccion social adolecia de grandes problemas en los afios
previos a la reforma. En lo referente a salud, cerca del 80% de los colombianos no estaban asegurados
y su atencion dependia totalmente del monopolio del estado y la provision de servicios de salud a
través de subsidios a la oferta. Otro 5% estaba cubierto por fondos de solidarios de aseguramiento
pagados directamente por el trabajador, mientras una gran minoria tenia aseguramiento privado
subsidiado por el empleador. Un 18% restante de la poblacion, trabajadores pero no sus familias, se
encontraba afiliado al Instituto de Seguros Sociales (ISS) (Plaza y Barona, 1999“). En el caso de las
pensiones tan solo el 21% de la poblacion activa colombiana estaba cubierta (Rodriguez, 2002).

Con el propoésito de remediar esta situacion, la Ley 100 definié el Sistema de Seguridad
Social Integral (SSSI) como:

“el conjunto de instituciones, normas y procedimientos de que disponen la persona y la
comunidad para gozar de una calidad de vida, mediante el cumplimiento progresivo de los planes y
programas que El Estado y la sociedad desarrollan para proporcionar la cobertura integral de las
contingencias, especialmente las que menoscaban la salud y la capacidad econdmica de los habitantes
del territorio nacional, con el fin de lograr el bienestar individual y la integracion de la comunidad.”

' Citado por Restrepo y otros (2007).
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Basado en tres principios fundamentales, eficiencia, universalidad y eficiencia, el sistema de
proteccion social estaba compuesto por dos subsistemas: el Sistema General de Seguridad Social en
Salud (SGSSS) y el Sistema General de Seguridad Social en Pensiones (SGSSP).

1. El Sistema General de Seguridad Social en Salud (SGSSS)

El SGSSS cre6 un mercado de aseguramiento para los servicios de salud, el cual debe proveer
gradualmente servicios de salud de calidad a todos los habitantes del pais (principio de obligatoriedad-
universalidad) independientemente de su capacidad de pago (principio de equidad). Para asegurar el
cumplimiento del principio de equidad, el mercado funciona bajo dos regimenes: el régimen contributivo y
el régimen subsidiado.

En el régimen contributivo, la poblaciéon con capacidad de pago debe adquirir un Plan
homogéneo y Obligatorio de servicios de Salud (POS).12 Las Empresas Promotoras de Salud (EPS)
estan a cargo de la administracion del POS y son elegidas libremente (principio de libre escogencia)
por el afiliado. Las afiliaciones reflejan la vinculacion al sistema de salud del trabajador y su nucleo
familiar (beneficiarios) a partir de la existencia de un contrato laboral. En el caso de los empleados, es
obligacion del empleador afiliar al trabajador y realizar el pago del 75% del valor del plan; los
trabajadores independientes con capacidad de pago y aquellos con salario integral, deben pagar el
100% del valor del POS. Un punto porcentual de la cotizacion se destina a un fondo para el
financiamiento del régimen subsidiado, siguiendo el principio de solidaridad que fundamenta el SSSI.

En el régimen subsidiado, el Estado subsidia de forma parcial o total el aseguramiento en
salud de la poblacién (jefe de hogar y niicleo familiar) que no tiene capacidad de pago (subsidio a la
demanda), el financiamiento y la cobertura del régimen subsidiado dependen de los aportes fiscales
del gobierno central y los gobiernos locales, de los recursos de solidaridad en el Fondo de Solidaridad
y Garantia (FOSYGA)13 y recursos de los afiliados de acuerdo con su capacidad de pago. Las
Administradoras del Régimen Subsidiado (ARS)14 son las encargadas de la administracion del Plan
Obligatorio de Salud Subsidiado (POS—S)15 y de las afiliaciones y pueden ser escogidas libremente por
los usuarios que hacen parte del régimen.

Para determinar quienes estarian en la posibilidad de hacer parte del régimen subsidiado, la
Ley 100 orden6 la creacion de un instrumento de focalizacién. Entre tanto, dado el caracter
descentralizado del SGSSS implementado también por la dicha ley, los gobiernos locales
determinaban quienes tenian derecho a hacer parte del régimen. A partir de la Ley 715 de 2001 se cre6
el Sistema de Identificacion de Potenciales Beneficiarios de Programas Sociales (SISBEN) como
instrumento de focalizacion. A partir de la realizacion de una encuesta realizada a la poblacion de los
diferentes municipios, se les da un puntaje que los asocia con seis niveles socioeconomicos. Aquellos
que estén en los tres primeros son los potenciales beneficiarios de los programas sociales del Estado,
incluido el régimen subsidiado. De acuerdo con los recursos que para este propdsito tenga el gobierno
local, se asegura el subsidio total de las personas en los niveles uno y dos del SISBEN y a las personas
del nivel tres se les ofrece un subsidio parcial.

La normatividad impuesta sobre el mercado de seguros en salud separé la instancia de
aseguramiento (financiamiento) de la de prestacion de servicios. En el primer caso las EPS y las ARS,

El POS oftrece proteccion integral en las fases de informacion, promocion y prevencion; diagnostico, tratamiento y
rehabilitacion, incluyendo la provision de medicamentos genéricos esenciales.

Los recursos del FOSYGA cubren también las contingencias de riesgos catastroficos y de accidentes de transito, entre
otros.

La figura de las ARS no fue creada por la Ley 100. Las administradoras del plan de salud para el régimen subsidiado
pueden ser creadas por las EPS, cajas de compensacion familiar u otros fondos que cumplan con la normatividad
expresa en la ley.

El POS-S es una version restringida del POS. Por ejemplo, dentro del portafolio de servicios del POS estan los
tratamientos de infertilidad, mientras que el POS-S no los cubre, por otra parte el POS-S ofrece bonos monetarios de
maternidad, paternidad y en periodos de incapacidad. Estos bonos no estan en el portafolio ofrecido por el POS-S.

26



CEPAL - Coleccion Documentos de proyectos Colombia: Implicaciones de la politica macroecondmica...

como ya fue mencionado, tienen la funcién de administrar la prestacion de servicios del POS y del
POS-S a través de la contratacion de los mismos a las Instituciones Prestadoras de Salud (IPS). Las
EPSs, ARSs e IPSs pueden ser empresas de caracter privado, publico o mixto. Tal y como lo senalan
Restrepo y otros. (2007), se crea entonces, de acuerdo con el principio de eficiencia, un ambiente de
mercado en el cual el sector privado participa, tedricamente hablando, en las mismas condiciones que
el sector publico. El principio de libre escogencia asegura la existencia de competencia de los
aseguradores, y se promueve la libre negociacion de aseguradores y proveedores de servicios de salud,
lo cual debe mejorar la calidad en la provision de tales servicios.

Finalmente el sistema ofrece a través de servicios a la oferta, servicios de salud a aquellas
personas que no estan cubiertas por alguno de los dos regimenes (vinculados), en las llamadas
Empresas Sociales del Estado, las cuales se encuentran en la red de hospitales publicos y centros de
salud locales. De acuerdo con lo establecido por la Ley 100, se debe asegurar de forma gradual la
incorporacion de esta poblacion, que generalmente es la mas vulnerable y en situacion de pobreza o
indigencia, al mercado de aseguramiento de salud.

En 1994 los trabajadores asalariados cubiertos por el sistema de salud, previa la
implementacion de la Ley 100 representaban el 19,8% de la poblacion. El solo derecho de asegurar al
grupo familiar implementado por la nueva ley, mas la existencia del régimen subsidiado, incremento
esta cobertura al 47,4% de la poblacion (véase el cuadro 4 de la referencia). Entre 1994 y 1997, las
afiliaciones de los trabajadores asalariados al régimen contributivo crecieron un 5,9%, y la de los
beneficiarios un 5,2%, siguiendo el ritmo marcado por el buen comportamiento que el empleo tuvo en
este periodo. En total se presento un incremento del 5,5% en las afiliaciones a dicho régimen. Por su
parte las afiliaciones al régimen subsidiado se incrementaron en un 39,1%.

CUADRO 4
COLOMBIA: COBERTURA DEL SISTEMA GENERAL DE SEGURIDAD SOCIAL
EN SALUD (SGSSS), 1994- 2007

Afio Porcentaje de la poblacion * Porcentaje ocupados
1994 19,8 n.d
1996 474 n.d
1997 53,6 n.d
2000 52,0 n.d
2002 60,9 66,9
2003 n.d 68,9
2004 n.d 73,5
2005 n.d 77,0
2006 88,4 79,4
2007 n.d 83,8

Fuente: Elaboracion propia.

* Entre 1994 y 2000 Restrepo y otros (2007). Para 2002 y 2006, calculos con base en registros

administrativos Direccion Nacional de Planeacion-Direccion de Desarrollo Social (DNP-DDS).

® Calculos de la Direccién Nacional de Planeacion-Direccion de Desarrollo Social (DNP-DDS) con

base en la Encuesta Continua de Hogares y la Gran Encuesta Integrada de Hogares (ECH y la

GEIH). La cobertura se calcula como numero de trabajadores afiliados/ntimero total de ocupados.

En el contexto de la crisis de finales de los afios noventa y la destruccion de empleo, creacion
de informalidad e incrementos de la desigualdad y la pobreza que la caracterizo, la cobertura de del
régimen contributivo paso del 32,4% en 1997 al 29,5% de la poblacién en 2000. Sin embargo, aunque
a menor ritmo, las afiliaciones en el régimen subsidiado se incrementaron en este periodo en un

16" Desde el punto de vista de la teoria de la regulacion, para evitar el problema de seleccion adversa, la ley introduce

una serie de penalidades por la no permanencia en el sistema o por periodos no cotizados. Adicionalmente prohibe
a los aseguradores hacer seleccion de riesgo en el proceso de afiliacion, ademas de tener sesgos en la seleccion de
acuerdo con las condiciones socioecondmicas del potencial afiliado. Para evitar los problemas de riesgo moral, el
usuario de los servicios de salud tiene que realizar un pago adicional, por capitacion. Esto con el proposito de
racionar el uso de los servicios y ayudar con el financiamiento del sistema (Restrepo y otros 2007).
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14,3%, lo cual permitié que la cobertura se redujera en menos de un punto porcentual al registrar un
valor del 52,0% (Restrepo y otros, 2007). La menor tasa de crecimiento de la cobertura en el régimen
subsidiado fue asociada con varios problemas. En primer lugar como parte de los recursos del régimen
dependen de los aportes de solidaridad en el FOSYGA, la menor cotizacion del régimen contributivo
redujo los recursos destinados a los subsidios. Por otra parte, la crisis econdmica afecta directamente
los recursos fiscales de los gobiernos central y local, restringiendo atin mas la capacidad de financiar
nuevas afiliaciones subsidiadas (Rodriguez, 2002).17 A pesar de las mejoras en cobertura y el
incremento en los recursos dirigidos a la salud, cerca del 48% de la poblacion atin era vinculada.

2. El Sistema General de Seguridad Social en Pensiones (SGSSP)

Ademas de asegurar el riesgo de la vejez e invalidez, la reforma al sistema pensional en Colombia
buscaba darle un mayor dinamismo al sistema financiero al ofrecerle mayores recursos de oferta
productivos a través del nuevo sistema. Anterior a la reforma introducida por la Ley 100, el Estado, en
cabeza del ISS y otros fondos pl'lblicos,18 administraba el sistema a través de un régimen de prima
media y prestacion definida, en el cual los aportes de los trabajadores cotizantes iban a parar a un
fondo solidario que cubria el pago a los pensionados en ese momento y acumulaba reservas para el
pago de los pensionados en el futuro.”” Tan solo el 21% de la poblacién economicamente activa hacia
parte del sistema de pensiones. Adicionalmente, el agotamiento de las reservas del sistema situo el
déficit fiscal del sistema pensional en un 59% del PIB, financieramente el régimen de prima media se
hacia claramente insostenible.

La reforma cre6 un sistema mixto de afiliacién obligatoria en el cual el sistema de prima
media y prestacion definida funcionaba junto con un sistema de ahorro individual. Al igual que en el
caso del SGSSS la vinculacidén al SGSSP estaba atada al contrato de trabajo y el valor de la cotizacion
estaba atado al valor mensual de este. Para los empleados, al igual que en el régimen contributivo de
salud, la afiliacion la debia hacer el empleador el cual a su vez deberia pagar tres cuartas partes de la
cotizacion del trabajador. En el caso de los trabajadores con salario integral se definid la base de
cotizacion como el 70% del valor del contrato de trabajo y el pago de ésta recaia totalmente sobre el
trabajador. Solo para los cotizantes con salario mensual mayor a cuatro salarios minimos, un punto era
destinado a un fondo de solidaridad. La afiliacion y el pago de cotizaciéon de los trabajadores
independientes eran voluntarios.

De acuerdo con el principio de solidaridad, la reforma al sistema garantiz6 a los afiliados el
pago de una pension minima, la cual no puede ser menor que un salario minimo mensual legal vigente
(smmlv), y determina una serie de grupos vulnerables que de acuerdo con su situacion
socioecondmica tienen derecho a ser beneficiarios de subsidios a través del Fondo de Solidaridad
Pensional (FSP),20 cuyo financiamiento depende principalmente de los aportes de solidaridad de los
cotizantes, aportes del presupuesto nacional, y recursos de los gobiernos locales.

La ley impuso que los fondos de ahorro privado fueran administrados por las denominadas
Administradoras de Fondo de Pensiones (AFP), empresas de caracter privado o mixto, las cuales
tienen la potestad en la inversion de los recursos de ahorro individual. Estos tltimos, sin embargo son

Adicionalmente, Rodriguez (2002) sefiala problemas en la gestion de recursos del sistema, entre ellos la falta de
control presupuestal en los municipios y las demoras en los pagos de los servicios por parte de las ARS a las IPS.
Utilizando los balances de las primeras, el autor muestra como con utilidades operacionales negativas, los ingresos
no operacionales de las ARS, hacen que las utilidades netas sean positivas. La intermediacion financiera de los
recursos genera mayores beneficios, lo cual incentiva la demora en el pago de la prestacion de servicios a las IPS.
Estos problemas, por supuesto, afectan de forma negativa el acceso de los asegurados a los servicios a los que
tienen derecho.

Los fondos estan asociados a la empresa de petroleo del estado (ECOPETROL), al magisterio de educadores
publicos, y otros fondos propios de los funcionarios publicos.

A este tipo de sistema o régimen pensional la literatura le ha dado el nombre de pay-as-you-go system.

El subsidio se concede de manera temporal y parcialmente para remplazar los aportes del empleador o del
trabajador, hasta por un salario minimo como base de cotizacion.
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patrimonio de los ahorradores mas no de las AFP, de alli que se impusiera el mandato de garantia de
rentabilidad minima en la operacion de estas empresas con estos recursos. Se dejo abierta la
posibilidad que aquellos que ya hacian parte del régimen de prima media tuvieran la posibilidad de
trasladarse al régimen de ahorro privado. En tal caso, el gobierno, a través de la figura de los llamados
bonos pensionales, asegura los recursos ya cotizados por el afiliado a las AFP.

En el caso del régimen de prima media, la ley establecié como requisitos para tener derecho a la
pension una edad minima de 55 afios para la mujer y 60 afios para el hombre, asi como un minimo de
1000 semanas de cotizacion en el sistema. En el caso del régimen de ahorro individual, se establecié que
el capital acumulado le permitiera obtener una pension mensual superior al 110% del smmlv.
Paralelamente el sistema permite cotizaciones ocasionales y voluntarias por encima de los limites
minimos establecidos con el proposito de obtener una mayor pension o un retiro anticipado del sistema.

Después de la implementacion de la reforma, la cobertura del sistema mixto alcanzo el 25,7%
de la poblacion econdmicamente activa en 1994, de acuerdo con calculos del Departamento Nacional
de Planeacion (DNP). Sin embargo, el individuo puede ser afiliado y dejar de hacer cotizaciones, es
decir, pasa a ser afiliado inactivo, por lo que una mejor medida de cobertura seria el porcentaje de la
poblacion econdomicamente activa que es afiliada activamente. Para 1994 esta cobertura era del 20,2%
y a 2002 era del 23,5% (véase el grafico 5 de la referencia). Aunque el numero de afiliados se habia
incrementado tras la introduccion del nuevo sistema, entre 1996 y 2002 el niumero de afiliados apenas
se habia incrementado a una tasa anual del 1,7% anual.

] GRAFICO 5
COLOMBIA: EVOLUCION DE LA TASA DE COBERTURA DEL SISTEMA GENERAL
DE SEGURIDAD SOCIAL EN PENSIONES (SGSSP), 1994-2009
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Fuente: Calculos del Departamento Nacional de Planeacién-Direccion de
Desarrollo Social-Subdireccion de Empleo y Seguridad Social (DNP-DDS-SESS).

La crisis de 1999, dada la intima relacion entre el contrato de trabajo y la afiliacién al SGSSP,
hizo que el nimero de afiliados activos se redujera en cerca de 361.000 personas, y para 2002 solo se
habia recuperado el 47% de tal pérdida. A partir de este afio, y en paralelo con la recuperacion de la
economia, la cobertura del sistema pensional comenzd a mostrar modestas mejorias al mostrar una
tendencia claramente creciente hasta la actualidad, tal y como lo muestra el grafico 5 de la referencia).
Sin embargo los avances no han sido significativos y, al menos en su capacidad de aseguramiento no
habia mostrado una clara mejoria con respecto al régimen anterior. Cerca del 78% de la poblacion
objetivo aun estaba fuera del sistema o no se encontraba cotizando.
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C. Nuevas reformas para la seguridad social: 2002-2006*

Las consecuencias de la crisis, representadas en mayores niveles de pobreza, desigualdad e informalidad,
hicieron claro que el sistema de proteccion social tal y como habia sido disefiado no estaba cumpliendo
con sus objetivos de cubrimiento de riesgos. Una nueva reforma, la Ley 789 de 2002, reformo el
concepto de la seguridad social en Colombia y redefini6 el Sistema de Proteccion Social (SPS), bajo dos
claros objetivos. La proteccion de la poblacion ante riesgos covariantes o idiosincrasicos y la asistencia
de la poblacién mas pobre en el alivio y consecuente superacion de su estado. Para la consecucion de
tales objetivos, la ley consolidd dos grupos de herramientas. En el caso del primer objetivo y dada la
naturaleza del problema y su asociacion a las contingencias economicas a las que se enfrenta cualquier
miembro de la poblacion, la eleccion son los mecanismos de aseguramiento. En el caso de la asistencia,
dada la situacion extrema de las personas en pobreza, se hace necesaria la intervencion directa a través
de transferencias directas (subsidios a la demanda) e indirectas (subsidios a la oferta).

Siguiendo esta logica, la estructura del SPS se basa en dos subsistemas. El primero es el
Sistema de Seguridad Social Integral (SSSI), el cual estd compuesto por los ya denominados SGSSP y
SGSSS, y un nuevo sistema de proteccion del empleo, el cual es una respuesta a la debacle economica
de finales de los noventa y la magnitud de la destruccion de empleo que se presentd. Con el SSSI se
busca la cobertura de los riesgos a través del aseguramiento en salud, pensiones y empleo, ademas de
la generacion de incentivos para la contratacion. Finalmente el segundo sistema es el de Asistencia
Social (AS), el cual es definido como el conjunto de beneficios monetarios financiados por el Estado
el cual busca evitar que los pobres recurran a estrategias nocivas como respuesta a los choques, tales
como reducir el consumo de alimentos o retirar a sus hijos de la escuela: se busca que la poblaciéon
pueda obtener como minimo el derecho a la salud, la pension y el trabajo.

En particular el subsistema de AS estd configurado por programas dirigidos a grupos
vulnerables a riesgos particulares dentro de la poblacion. Algunos de los programas mas importantes
se resumen en el cuadro 5 de la referencia. En lo referente a la poblacion infantil y adolescente, el
principal ente encargado de los programas de asistencia en el Instituto Colombiano de Bienestar
Familiar (ICBF); entre estos se encuentran el cuidado infantil en guarderias, dentro del cual se
introducen esquemas de complemento alimentario, de seguimiento y mejoramiento de la salud y
actividades de desarrollo psicosocial; los programas de seguimiento a la adolescencia vulnerable, en
donde se introducen elementos de desarrollo humano, escolar, artistico y deportivo.

CUADRO 5
COLOMBIA: COBERTURA DE LOS PRINCIPALES PROGRAMAS DE ACCION SOCIAL, 2002-2006

2002 2003 2004 2005 2006

. , % pp 14 1,5 14 23 34
Familias en accion o, pl 3.5 43 4.1 75 12.9
0 > > > > >
0,
Desayunos infantiles u//l;FI;I: g’; ‘l"g é’} 11’; 1;’?
% pp 5.6 5.6 57 6,0 6,6
Hogares ICBF %pi 14,6 16,4 16,0 19,6 24,8
Restaurantes escolares %o pp 95 10,5 11,2 12,4 16,7
% pi 24,4 30,9 31,6 40,8 62,5
0,
Subsidio al desempleo 0//0 I}’f: g’é g’z (1)’2 (1)’3
0 > 5 ) 5
Fuente: Calculos DNP-DEE a partir de datos del Departamento Nacional de Planeacion (DNP-DDS).
%pp = porcentaje de la poblacion pobre. %pi = porcentaje de la poblacion indigente.

Por otra parte y como consecuencia directa de la destruccion de empleo durante la crisis de
finales de los noventa y de la permanente problematica del narcotrafico, la presidencia de la republica a
través del ente denominado Accion Social, tiene en sus manos el programa de transferencias
condicionadas denominado Familias en Accion, el cual es dirigido a familias en situacion de pobreza y

2l Esta seccién se basa principalmente en Nufiez y Espinosa (2005).
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con nifios menores de 17 afios y busca promover la asistencia escolar y la generacion de capital humano.
En general este tipo de programas también es conocido a través del adjetivo transferencia condicionada.

Al menos en su forma, el nuevo SPS busca articular de forma mas estructurada los diferentes
mecanismos de proteccion, incluyendo el riesgo de desempleo. En este ultimo caso, la Ley reglament6 y
cred un régimen de subsidios al empleo para las pequefias y medianas empresas, el cual debe funcionar en
apocas de desaceleracion o recesion econdmica, el cual subsidia la creacion de puestos de trabajo formales
para jefes cabeza de hogar con bajo nivel de calificacion.22 Asimismo cre6 un seguro para el desempleo,
administrado por los recursos que del Estado reciben directamente las cajas de compensacion familiar.23

A pesar de las intenciones del médulo de AS, las coberturas apenas si mostraron un incremento
significativo en el periodo 2005-2006 (véase el cuadro 5 de la referencia). Se esperaria que el sistema de
proteccion social tuviera su mayor incidencia sobre la poblacion con mayor vulnerabilidad a los riesgos
que se pretenden cubrir, en tal caso la poblacién objetivo principal serian aquellos individuos en
situacion de pobreza. El cuadro 5 y el cuadro 6 muestran la incidencia del sistema de proteccion social y
de otros servicios en la poblacion pobre e indigente. Como puede observarse, gran parte de esta
poblacion esta por fuera del alcance del SPS, especialmente del SGSSP en donde apenas el 9,0% de la
poblacion pobre y apenas el 0,4% de la poblacion indigente se encuentran cubiertas.

En adicién a la estructuracion de la seguridad social, otra serie de cambios se presentaron en
el ya nombrados SGSSP. Ante la existencia de un sistema pensional de caracter mixto, el pasivo
pensional del subsistema de prima media siguié creciendo, poniendo en serias dificultades al ISS
como ente administrador y al gobierno central como garante de los recursos. Por tal motivo, en 2003,
la ley de 793 de reforma a las pensiones incremento la edad requisito para tener derecho a la pension
para mujeres y hombres respectivamente. En este mismo sentido aument6 las semanas minimas de
cotizacion a partir de 2006 hasta 2015.

CUADRO 6
COLOMBIA: INCIDENCIA DEL SISTEMA DE PROTECCION SOCIAL Y OTROS
PROGRAMAS EN LA POBLACION POBRE E INDIGENTE

Alimentacién  Capacitacion Subsidio Pensiones Régimen Vinculacion Vivienda
familiar subsidiado
Hogares atendidos 1119777 137 592 1202 198 1205770 876 254 440 173 10 415 331
En pobreza (%) 73 33 30 9 79 65 49
En indigencia (%) 27 9 1,1 0,4 37 27 16
ICBF 0-5 ICBF 6-7 Pre%s-csolar Prezs_(;olar Primaria Secundaria Superior
Hogares atendidos 724 845 70 209 225948 471254 3290713 2 638 494 431 064
En pobreza (%) 75 90 63 79 71 64 25
En indigencia (%) 28 40 21 29 28 21 4
Acueducto  Alcantarillado Aseo Energia Gas Teléfono
Hogares atendidos 7 830208 6360 339 6 649 596 8792619 1758 441 3876 165
En pobreza (%) 46 42 44 50 52 40
En indigencia (%) 14 11 12 16 14 10

Fuente: Nufez y Espinosa (2005), pag. 90; calculos a partir del Departamento Administrativo Nacional de
Estadistica-Encuesta de Calidad de Vida (DANE-ECV) 2003.

22 Funciona a través de la condonacion de una parte del crédito otorgado a las Mipymes, equivalente al 100% de las

cotizaciones parafiscales a salud, pensiones y riesgos profesionales por un periodo de contratacion de cuatro meses,
siempre que el empleador demuestre que generd ocupacion adicional por lo menos ocho meses.

Equivalente a 1,5 salarios minimos, dirigido a los desempleados cabezas de familia y con personas a cargo. Este
subsidio se distribuye en seis cuotas mensuales y es otorgado bajo dos modalidades: bono de alimentacion o bono
de educacion.

23
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IV. Posibles impactos de los choques externos y
de las politicas de proteccién social en Colombia

El analisis llevado a cabo en las secciones anteriores, permite intuir que ante choques que afecten el
comportamiento de la economia, sus efectos sobre la capacidad productiva y el mercado laboral,
tendran una influencia remarcable en la vulnerabilidad de la poblaciéon y su probabilidad de estar
cubiertos por un sistema de proteccion social. En este sentido, cabe la pregunta de cuales serian los
impactos de tales choques, asi como de una serie de politicas concretas por parte del sistema de
proteccion social sobre la vulnerabilidad de la poblacion colombiana.

Para cumplir con esta tarea es necesario definir un marco metodolégico adecuado, que
permita tener en cuenta todas las esferas, macroeconémicas y microeconéomicas, de la vulnerabilidad.
Respondiendo a esta necesidad, se eligieron dos herramientas que por su enorme grado de
complementariedad, pueden darnos respuestas probables a nuestra pregunta. Estas son un Modelo de
Equilibrio General Computable (MEGC) y un andlisis de microsimulaciones. A continuacion se
presenta una breve descripcion.

A. Metodologia*

Es nuestro interés determinar el impacto sobre la actividad productiva, desde el mercado de bienes
hasta el mercado de trabajo, de una serie de choques externos sobre la economia colombiana y
determinar el efecto de posibles politicas de proteccion social para contrarrestarlos. Se espera que
cualquier choque o politica genere cambios no sélo en su sector de origen, sino que, a través de su
efecto sobre los precios relativos de toda la economia, en el resto de sectores y sus decisiones de
produccién, consumo y utilizacion de insumos y factores, de alli que la herramienta elegida sea
un MEGC.

A pesar de las ventajas que nos ofrece esta herramienta para cumplir con los objetivos de
medicion de impacto, si queremos tener una idea acertada de los efectos la distribucion del ingreso y
la pobreza, se debe contar con una herramienta complementaria como lo son las llamadas
microsimulaciones. A pesar de que los MEGC puedan contar con un nivel de desagregacion

2% Esta seccion se basa principalmente en Niifiez y Espinosa (2005).
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importante para los tipos de empleo y hogares que hacen parte de la economia, estos no son mas sino
una agregacion representativa de un conjunto de cientos de trabajadores y hogares. En este sentido, los
cambios que refleje el MEGC en términos del cambio en los ingresos laborales y del hogar, no
reflejaran con detalle los impactos microeconéomicos. La metodologia de microsimulaciones pretende,
mediante la utilizacion de insumos del modelo de equilibrio general, determinar cémo los efectos de
los choques y politicas en el mercado laboral impactan a la poblacion registrada en una encuesta de
hogares, de alli su mayor eficacia para medir el impacto sobre la pobreza y la distribucion del ingreso.

1. EI MACEPES

Tal y como se explica en el capitulo introductorio de este estudio, el MACEPES es el modelo de
equilibrio general que nos ayudara a determinar los efectos de los choques externos y las politicas de
proteccion social sobre la economia colombiana y su situacién de pobreza y distribucion del ingreso.
Las caracteristicas que lo hacen apto para esta tarea son su modelado detallado de las decisiones de
oferta interna y externa y de demanda interna por produccion interna en el marco de una economia
abierta y pequefia; la introduccidon de una instituciéon de seguridad social; y una estructura del mercado
de trabajo con desempleo involuntario y segmentacion del empleo entre formalidad e informalidad.”’

Para esta ultima clasificacion, y siguiendo la ténica de la seccion sobre la evolucion del
mercado laboral colombiano, se toma la definicion de informalidad de la OIT, seglin la cual este
fendmeno estd asociado principalmente con productividades muy bajas. De acuerdo con esto se toma
como trabajador informal a aquel que cumpla con algunas de las siguientes caracteristicas: patron o
asalariado que labora en empresas de hasta 10 trabajadores; cuenta propia no profesional/técnico;
ayudante familiar; trabajador del servicio doméstico y; pedn o jornalero.

Debe recordarse que en el funcionamiento del mercado laboral los salarios reales del trabajo
formal son fijos intraperiodo, de alli la posibilidad de obtener desempleo, pero pueden tener cambios
entre-periodos los cuales estan definidos por la situacion del mercado laboral concentrada en la tasa de
desempleo (curva de salario). Asimismo, el movimiento hacia la informalidad esta determinado por la
situacion del salario relativo informal/formal y por la situacién de la tasa de desempleo, la cual
funciona como un factor que genera un premio adicional para el trabajo informal.

2. La metodologia de microsimulaciones

De acuerdo con el marco metodoldgico acotado al inicio de este estudio, las microsimulaciones, como
su nombre lo indica, simulan los efectos que la situacién del mercado laboral resultado del analisis de
equilibrio general, tiene sobre la situacion de pobreza y distribucion del ingreso. En particular, los
cambios en la tasa de desempleo, los salarios reales y de la situacién ocupacional en un mercado
laboral segmentado, generan cambios contra facticos en la generacion de ingresos reportada en una
encuesta de hogares, que en el caso colombiano sera la Encuesta de Calidad de Vida de 2008
(ECV08). Estos cambios, por supuesto, afectaran la situacion de pobreza y distribucion que en inicio
tiene esta encuesta.”

Para medir los cambios en pobreza, se van a utilizar dos tipos de medidas que definen el
porcentaje de la poblacion que no tiene el ingreso determinado por una linea de pobreza. Para tener un
referente consistente de comparacion para todos los paises sujeto de este proyecto, se utilizaran las
lineas internacionales de pobreza extrema, 1,25 de dolares PPA, y pobreza moderada, 2,5 de dolares
PPA; y las lineas nacionales de indigencia y pobreza. Estas tltimas estan atadas al ingreso equivalente
para adquirir una canasta basica de alimentos, en el primer caso, y al ingreso equivalente para una
canasta con los alimentos basicos y otros bienes que cubren necesidades basicas no alimentarias en el
caso de la segunda.

25
26

Para una descripcion mas detallada del modelo de equilibrio general, véase Cicowiez y Sanchez (2009).
Véase Cicowiez y Sanchez (2009b) para una descripcion detallada de la implementacion de las microsimulaciones
a partir de los resultados de las simulaciones en el MACEPES.
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A. Choques externos y politicas de seguridad social en MEGC

1. El escenario base

Las simulaciones realizadas en los MEGC, buscan ser escenarios contra facticos que representen
situaciones hipotéticas que podrian presentarse ante la presencia de algiin evento extraordinario. Para
determinar su impacto es determinante contar con un escenario de contraste, referencia o también
llamado escenario base. En particular, tal escenario debe representar lo que se crea es la situacion
normal de la economia. La creacion de tal escenario bajo el contexto del MEGC dinamico-recursivo
necesita de un afio de base o inicio y de una trayectoria que represente el comportamiento esperado de
la economia en cuestion durante el periodo de analisis de este documento.

a) La matriz de contabilidad social y el afio base

Para la economia colombiana, el afio base sera 2005. Se busca, como principio metodologico,
que el MACEPES logre representar la situacion de la economia en este afio como punto de partida de
equilibrio. Es entonces necesario, a partir de los datos registrados en el sistema de cuentas nacionales
y en alguna encuesta de hogares, crear tal situacion de equilibrio, lo cual se logra a través de la
llamada Matriz de Contabilidad Social (MCS). Dicha matriz registra en filas y columnas los ingresos y
egresos de los diferentes sectores productivos y de los diferentes agentes institucionales (empresas,
hogares, gobierno, seguridad social). Para representar una situaciéon de equilibrio ingresos y egresos
deben ser iguales.

La MCS para Colombia esta compuesta de 22 actividades-bienes; cinco factores de produccion
que representan los factores de trabajo (formal no calificado, formal calificado, informal no calificado e
informal calificado) y el factor capital; cinco tipos de impuesto, cinco tipos de agentes institucionales
entre los cuales estan la institucion de seguridad social del gobierno, el gobierno, las empresas y los
hogares. Estos ultimos estan desagregados en seis tipos asociados al nivel SISBEN del hogar. Las
desagregaciones del factor trabajo y de los hogares, en particular lo referente a la estructura de
remuneracion y gastos, depende directamente de las participaciones registradas por estos rubros en la
Encuesta Continua de Hogares (ECH) de 2005 y la Encuesta de Calidad de Vida de 2003 (ECVO3).27

Como elementos adicionales a lo representado por la MCS, y con el propoésito de tener un
punto de partida inicial de la demografia y de la estructura del mercado de trabajo de la economia, es
necesario introducir el total de la poblacion del afio base y la fuerza de trabajo inicial por sectores y
por tipos de trabajadores. Estos datos provienen también de la ECH. Paralelamente, y para dar un
punto de inicio a la situacién de financiamiento proveniente del sector externo, se impone a partir de
los registros de la balanza de Pagos del Banco de la Republica, el valor inicial de la Inversion
Extranjera Directa (IED), lo cual es insumo para determinar residualmente el flujo de capitales
necesario para financiar el déficit en cuenta corriente de la economia en el afio base.

Para lograr que el MACEPES replique la situacién de equilibrio representada por la MCS, es
necesario alimentarlo con una serie de parametros que estructuren: la forma en la que los sectores
productivos utilizan los insumos (elasticidades de sustitucion capital-trabajo) y transforman su
produccién para la venta doméstica o en el exterior (elasticidad de transformacion); la forma en que la
demanda se compone entre produccion doméstica y produccion importada (elasticidad de sustitucion
Armington); la forma en que los hogares determinan la composicion de su canasta de consumo entre
los diferentes bienes, ademas de su nivel de consumo de subsistencia (elasticidad de sustitucion de
bienes y parametro Frisch); y la forma en que el salario se determina a partir de la situacion del
mercado de trabajo (elasticidad salario—empleo). A partir de estos datos se calibra la situacion de la
MCS como situacion inicial de equilibrio de la economia colombiana. El listado del valor de estos
parametros, asi como su respectiva fuente, se encuentra en el anexo estadistico de este documento.

2 Aunque la ECVO08 puede mostrar una estructura de consumos y gastos diferentes a la presentada por la ECV03, en

el momento de construccion de la MCS para este estudio la primera no estaba aiun disponible.
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b) La trayectoria de la economia en el periodo 2005-2015

La fuente principal para imponer el comportamiento esperado de la economia colombiana en
el periodo 2005-2015, es el Marco Fiscal de Mediano Plazo (Ministerio de Hacienda y Crédito
Publico, 2009). Dentro de este documento, se encuentran los principales macro flujos observados en el
periodo 2005-2008 y las proyecciones de crecimiento del PIB y otros agregados macroecondmicos
hasta el afio 2015. Lo ideal para el ejercicio seria que en el periodo 2005-2008 el modelo replicara
muy de cerca los niveles ya observados para los agregados econdémicos principales, sin embargo es
imposible corroborar esto para la economia colombiana, pues precisamente en 2005, el DANE, rector
de la construccion de estadisticas en Colombia, cambio la base de las cuentas nacionales, razon por la
cual no contamos con los niveles comparables a la base antigua del sistema sobre la cual esta
fundamentada la MCS.

Se imponen al modelo, de acuerdo con los macro flujos del marco fiscal, las tasas de
crecimiento del PIB; la tasa de crecimiento del consumo del gobierno; la tasa de crecimiento de la
IED; y las relaciones ahorro del gobierno/PIB, ahorro del sector externo/ PIB e, inversion total/PIB
(véase el cuadro 7 de la referencia). Para mantener el consumo del gobierno y el ahorro del mismo
como proporcion del PIB fijos en cada periodo, es necesario que a través del cierre macroeconomico
del gobierno, el modelo determine endégenamente alguna tasa impositiva y el nivel del ahorro
publico. Por otra parte, para mantener la proporcion de la inversion en el PIB constante, el cierre
macroecondémico ahorro-inversion debe determinar de manera endogena el nivel de la demanda de
inversion y la propension marginal a ahorrar del sector privado. Finalmente y dado que estamos
fijando en cada periodo la tasa de ahorro externo y parte de su financiamiento, el cierre
macroecondmico del sector externo debe permitir el ajuste del flujo de capitales y de la tasa de cambio
real para determinar los niveles de exportaciones e importaciones necesarios.

CUADRO 7 ]
COLOMBIA: TRAYECTORIA DE LA ECONOMIA, 2006-2015
Base
Unidades
2006-2009 2010-2012 2013-2015

PIB* Cambio % 34 3,6 4,0
Inversion * % PIB 25,4 28,3 28,8
Gasto institucion de SS * Cambio % 3,0 3,0 3,0
Gasto del gobierno * % PIB 3,3 1,2 43
Ahorro del gobierno * Cambio % 3,4 3,6 4,0
Tasa de desempleo b puntos % 11,7 12,4 12,4
Calificado ® puntos % 12,9 13,1 12,6
No calificado ® puntos % 11,5 12,2 12,3
Ahorro externo ° % PIB 2,5 2,7 2,8
Inversion extranjera directa ° Cambio % 3,2 2,2 2,1

Pobreza extrema (1 dolar PPA) © puntos % 9,2 9,7

Pobreza moderada (2 dolares PPA) ° puntos % 21,2 22,2

Indigencia (linea nacional) puntos % 18,9 19,9

Pobreza (linea nacional) © puntos % 46,7 48,2

Gini ¢ puntos 0,607 0,594

Fuente: Elaboracion propia.

* Marco fiscal de mediano plazo, 2009.

® Encuesta Continua de Hogares (ECH) 2005 y e historicos ECH 2000-2008.

¢ Célculos a partir de lineas de pobreza extrema, moderada y de indigencia determinadas por el
Banco Mundial y el Departamento Administrativo Nacional de Estadistica (DANE).
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Adicionalmente, el escenario base depende de la estructura inicial de la poblacion ocupada y
de la replicacion de las proyecciones demograficas. A partir del valor inicial de la poblacion se
imponen una tasa de crecimiento de la misma a partir de proyecciones oficiales del DANE. De igual
forma, y para tener un mercado de trabajo mucho mas detallado, se imponen tasas de crecimiento para
los diferentes factores de trabajo, los valores de estas se calcularon a partir de un analisis de los
registros historicos de las encuestas de hogares entre el afio 2000 y 2008. Estos ultimos determinan la
evolucion de la tasa de desempleo resumida en el cuadro 7 de la referencia. Un factor que va a ser
determinante en los resultados mostrados adelante es la distribucion entre formalidad e informalidad
de la fuerza de trabajo inicial, la cual, de acuerdo con la ECH de 2005 es aproximadamente del 65% y
del 35% respectivamente.

El escenario base parte de la situacion general de la economia descrita en la primera seccion
de este documento, y depende de la situacion observada desde alli hasta la actualidad. Después de
tener un comportamiento extraordinario en términos de crecimiento en 2007, a partir de 2008 la
economia colombiana entré en una fase de desaceleracion, la cual es explicada principalmente por la
recesion de la economia mundial, razén por la cual nuestro escenario de referencia muestra una tasa de
crecimiento del PIB por debajo del 4% (véase el cuadro 7). Asimismo, las proyecciones del marco
fiscal de mediano plazo presentan una transicion lenta hacia la recuperacion, la cual podria darse
después de los afios 2011 0 2012. A partir de 2013 se proyecta un crecimiento cercano al promedio de
las Gltimas dos décadas, el cual es cercano al 4%.

Por otra parte, el gasto de la institucion de seguridad social no tiene mucha flexibilidad debido
a que esta atado a la constitucién y a otras leyes organicas de gasto obligatorio, especialmente lo
concerniente a salud, de alli que hayamos mantenido una tasa de crecimiento de este flujo constante
para todo el periodo de analisis. En el caso del gasto del gobierno, la desaceleracion de la economia y
el caracter prociclico de la politica fiscal, crean condiciones para modificar a la baja el presupuesto en
el periodo, especialmente en el periodo 2010-2012, de acuerdo con el marco fiscal de mediano plazo.

Finalmente, el marco fiscal también proyecta un ligero incremento del déficit en cuenta
corriente, explicado por la caida en exportaciones que podria generarse por la reduccion en la demanda
internacional de bienes.”® También como consecuencia de la recesion internacional, se espera una
desaceleracion de los flujos de inversion extranjera directa tal y como lo muestra el cuadro 7.

2. Efectos de algunos choques externos sobre la economia
colombiana

a) Definicion de los choques externos

En la seccion 1.4 se identificaron una serie de choques que pueden crear vulnerabilidades en
la poblacion de la economia colombiana. En particular se identificaron dos tipos de choques los cuales
afectan también a otras economias Latinoamericanas. En primer lugar y dado que en promedio estas
economias no tienen una gran diversidad exportadora, cambios bruscos en los precios internacionales
de algunos tipos de bienes y de algunos commodities pueden tener efectos significativos. En segundo

2 Enel periodo de seis meses anterior a la conclusion de este trabajo, otros factores adicionales amenazan la salida de

exportaciones colombianas. La complicada situacion politica con algunos de nuestros vecinos mas cercanos ha
influido en decisiones econdémicas asociadas a fuertes restricciones comerciales. El escenario proyectado por el
marco fiscal no presenta estas consideraciones.

36



CEPAL - Coleccion Documentos de proyectos Colombia: Implicaciones de la politica macroecondmica...

lugar, y dada la volatilidad macroeconémica que las ha caracterizado, pueden estar sujetas a
4 o 29
escenarios de desfinanciamiento externo.

De acuerdo con estas observaciones se definieron cuatro choques externos a simular. Todos
ellos se presentarian en el periodo 2010-2012 y desde 2013 desaparecerian. El primero de ellos es una
caida del 50% en el precio internacional de los principales productos exportados por la economia
(pw-exp-dec). Se definen como principales aquellos productos cuyas exportaciones representen el 5%
del total de exportaciones. Debe aclararse que como el choque es sobre los precios internacionales, se
van a ver afectados de forma simultanea los precios de exportacion e importacion de dichos bienes. De
acuerdo con la agregacion de bienes en la MCS, para la economia colombiana se alteraron los precios
internacionales de los bienes agricola, minero, alimentos, textiles, refinados de petréleo, quimicos y de
otras industrias.

La segunda simulacion se concentra en los alimentos. La idea es determinar los efectos del
incremento en un 50% del precio internacional de este tipo de bienes (pw-food-inc). Para el caso
colombiano, los alimentos no procesados y sin procesar se encuentran concentrados en los bienes
agricolas y de alimentos. El tercer choque se refiere al impacto de cambios en el precio de un
commodity como el petrdleo y sus derivados. En el caso particular de Colombia se simula un
incremento del 50% en el precio del bien minero y de refinacion de petréleo (pw-oil-inc). El cuarto y
ultimo choque externo pretende simular una situacion de desfinanciamiento externo. En particular el
escenario estard caracterizado por una caida del 50% en el flujo de entrada de capitales hacia la
economia colombiana (capflow-out).

Con referencia al escenario base, algunos cierres macroeconémicos deben cambiar para medir
el impacto de estos choques. En el caso del cierre ahorro-inversion, queremos ver la implicacion que
posibles cambios en este ultimo flujo tiene sobre el crecimiento de la economia. Para lograr este
objetivo debemos liberar el nivel de la inversion para que este se ajuste endogenamente; por tanto se
fija la propension marginal a ahorrar de los hogares. Por otra parte, y como no existe evidencia ni
justificacion para crear fuentes de flujos de capitales diferentes a las del escenario base, estos deben
fijarse manteniendo la tasa de cambio real flexible. Finalmente y con el propdsito de determinar los
efectos sobre el nivel de gasto de la institucion de seguridad social, este se flexibiliza manteniendo el
ahorro de esta institucién constante.”

(,Son estas simulaciones relevantes para el caso colombiano? Desde la implementacion de la
apertura como un claro patron de desarrollo, la economia colombiana estuvo, esta y estara atada a los
cambios que se presenten en los precios internacionales de sus principales productos de exportacion.
De igual forma, y como fue sefialado en la primera parte de este documento, el hallazgo durante la
primera mitad de la década de los noventa de pozos petroleros en la zona oriental de pais, hizo de la
economia colombiana exportadora neta de crudo, de alli que cambios en los precios internacionales
como los observados en la actualidad, puedan crear o cubrir vulnerabilidades. Entender los
mecanismos de transmision se hace claramente relevante para el disefio de politica publica. El mismo
caso se aplica para la simulacion de cambio en los precios internacionales de los bienes agricolas.

Por otra parte, los problemas de liquidez que traen consigo las crisis financieras, en el pasado
cuando la economia colombiana se vio enfrentada a una serie falta de liquidez a final de la década de
los noventa, y en un contexto mundial como el actual, hacen necesario para el andlisis de economias

2 Un tercer choque, el cual también fue identificado para la economia colombiana, pero que afectan en mayor medida

a las economias de Centroamérica y el Caribe es la gran dependencia de los recursos provenientes de las remesas,
por lo que fuertes caidas en el flujo de las mismas podrian tener un gran impacto significativo sobre la
vulnerabilidad; en tal caso seria interesante determinar el impacto de este choque externo. Lamentablemente en el
sistema de cuentas nacionales y en el registro de ingresos de la ECV08 existe un claro subregistro de este tipo de
transferencias, razon por la cual este analisis sera excluido en este estudio.

Otra forma de justificar este cierre es la necesidad de no comprometer los compromisos futuros de la institucion de
seguridad social. Al mantener el nivel de ahorro constante se mantiene financiada parte de su carga presupuestal
futura, especialmente lo referente al pago de pensiones.
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abiertas y pequefias como la colombiana, el entendimiento del impacto que implicaria un escenario de
desfinanciamiento por parte del exterior, asi como las vulnerabilidades econdémicas y sociales que
esto traeria.

Todos estos factores hacen que el ejercicio presentado a continuacién sea de la mayor
relevancia. Aunque las magnitudes de los choques puedan parecer muy grandes, la volatilidad del
mercado de commodities hace posible la ocurrencia de eventos en los que se presenten cambios
bruscos a nivel internacional. Adicionalmente, choques de gran magnitud resaltan con mas detalle los
mecanismos de transmision de los mismos, y hacen mas facil el analisis contra factico centro
del estudio.

b) El impacto de los choques externos

i) Simulacion pw-exp-dec

El cuadro 6 muestra los impactos de los choques externos propuestos con referencia al
escenario base. En el primer caso, la reduccién del precio mundial de los principales bienes de
exportacion implica una reduccion en su precio relativo. La reduccion de produccion dirigida hacia el
exterior determinaria una reduccion en los términos de intercambio, lo cual incentivaria la importacion
de tales bienes y desincentivaria su exportacion. Los efectos de equilibrio general se propagarian a
través del cierre macroecondémico externo. Ante un incremento inicial del déficit en cuenta corriente y
para un nivel de financiamiento externo dado se debe generar un movimiento de depreciacion en la
tasa de cambio real, el cual incrementa los incentivos a exportar y reduce los incentivos a importar del
resto de sectores de la economia, manteniendo el nivel de ahorro externo constante.

En efecto, en el periodo 2010-2012, las exportaciones de los sectores productores de los
bienes cuyo precio se alter6 —que representan el 82,8% de las exportaciones totales en el afio base—
se reducirian en un 33,6% frente al escenario de referencia, de alli que, a pesar del incremento del
83,6% del resto de exportaciones, se genere una oferta menor de producto, reflejada en una reduccion
del PIB del 1,9% frente al escenario base. Asimismo, el incremento del 16,7% en la importacion de
los bienes afectados por el choque, que representaba en 2005 el 65,1% de las importaciones totales,
prima sobre la caida generada por la depreciacion en el resto de sectores, generando un incremento del
7,8% de las importaciones totales, lo cual refuerza el efecto negativo sobre el PIB.

Paradojicamente, en los sectores afectados negativamente y que determinan la caida del PIB,
se concentra tan s6lo un promedio del 34,5% del empleo, mientras que en los sectores que crecen se
encuentra el 65,5% restante. Esto explicaria la reduccion de la tasa de desempleo y el incremento del
nivel de empleo demandado por la economia. La situacion del mercado de trabajo se refleja en el alza
en los salarios de informales y formales, especialmente para aquellos con mayor calificacion pues
aproximadamente el 80% de ellos trabajan en estos sectores. Se observaria entonces una reduccion en
el salario relativo del trabajador informal, que junto con la reducciéon en de la tasa de desempleo,
determinarian una menor movilidad hacia la informalidad.

El efecto ingreso positivo determinado por el alza en salarios y el mayor nivel de empleo
generaria también, para una propension marginal a ahorrar constante, un crecimiento promedio del
ahorro privado del 3% con respecto al escenario base en el periodo en cuestion. De la misma forma, el
efecto positivo sobre el recaudo debido al mayor nivel de importaciones, deviene en un incremento en
el ahorro del gobierno para un nivel de consumo publico dado. El incremento de los recursos de
ahorro determina un crecimiento de la inversion de aproximadamente 1,7 puntos del PIB frente al
escenario base. A pesar de ello, el efecto negativo de las exportaciones es tan fuerte, que sobrepasa
este efecto positivo proveniente de la demanda.

El efecto positivo sobre el mercado de trabajo estd asociado a dos factores. En primer lugar la
composicion de las exportaciones nos dice que aunque los sectores afectados por el choque
representan aproximadamente el 82% de este flujo, el resto de sectores recogen el 18% restante y
tienen la mayor participacion del empleo. La diversificacion de exportaciones que se ha presentado
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después de la apertura fundamenta esta realidad. La depreciacion real envia una sefial e incentiva la
produccion que debe destinarse al exterior en los sectores no afectados y en consecuencia se observan
los incrementos en el empleo y los ingresos salariales. Sin embargo y en segundo lugar, este resultado
estd fundamentado en la elasticidad de transformacion de produccion en aquella que va al mercado
doméstico y aquella que va al exterior. Si esta es muy alta, el incentivo sera mayor. En el anexo
estadistico se registran los valores de las elasticidades para cada uno de los bienes, lo cuales estan

fundamentados en el trabajo de Ocampo y otros (2004).31

La situacion positiva del mercado de trabajo y el efecto ingreso descrito explican que, frente
al escenario de referencia, se presente alguna reduccion en los diferentes indicadores de pobreza. Los
factores que mas contribuyen a este resultado son la reduccién de la tasa de desempleo, el incremento
generalizado de los salarios y el incremento relativo en la utilizacion de trabajadores calificados
(véanse los cuadros A-1, A-2, A-3 y A-4 en el anexo estadistico). El efecto, que es aproximadamente
de reducciones de medio punto porcentual en el porcentaje de personas por debajo de la linea de
pobreza, es mas significativo en las mediciones moderadas de pobreza (véase el cuadro 8), las cuales
tienen un limite de ingreso mas alto. En el caso de las mediciones extremas, es mas dificil lograr
mejores resultados. Hay varias razones para explicar este hecho. En primer lugar, los trabajadores
menos calificados y con menor nivel de ingreso estan mayormente concentrados en los sectores
afectados y, en segundo lugar, el choque macroecondmico no focaliza su efecto en la poblacion con
menor ingreso, sino que se difunde a través de la economia sin tener un objeto concreto. Ante el
choque, la situacion de desigualdad no sufriria cambio significativo alguno frente al escenario de
referencia.

En el periodo 2010-2012 y a pesar del fuerte choque negativo sobre el precio relativo de
nuestros principales productos de exportacion, la diversificacion de exportaciones permitiria que el
choque fuera absorbido por el sector externo y tuviera consecuencias positivas sobre el mercado de
trabajo y algunos sectores. Sin embargo, una vez desaparece el choque en el periodo 2013-2015, se
desacelera -mas no desaparece- la depreciacion real, esto tiene efectos negativos sobre el crecimiento
de las importaciones y continda teniendo un efecto negativo sobre las exportaciones, inclusive sobre la
de los sectores beneficiados entre 2010-2012. Se reduce la demanda de empleo, los salarios y se
incrementa el movimiento hacia la informalidad. A pesar de la temporalidad del choque su efecto
negativo permanece hasta el final del periodo de estudio.

En términos de seguridad social, el efecto mds negativo de este choque externo es la
reduccion del gasto en seguridad social en ambos periodos. Durante el primero esto es explicado por
el mayor nivel de ingreso y de empleo de los informales calificados, lo cual determina un menor nivel
de contribuciones a la seguridad social y la reduccion en el gasto de la institucion. Para 2013-2015
cuando tenemos la diseminacion total del efecto negativo, la desaceleracion generalizada del mercado
de trabajo en el sector formal, golpea ain mas los ingresos de la institucion de Seguridad Social.

ii) Simulacion pw-food-inc

Para el andlisis del choque en el precio internacional de los alimentos, debe tenerse en cuenta
que la participacion de las exportaciones de este tipo de bienes es cercana al 21% del total. El
incremento del precio internacional entre 2010 y 2012, implica un cambio en la misma direccion de su
precio relativo. Al contrario de lo que sucedi6 en el choque analizado previamente, en este caso se
incentiva la produccién de alimentos dirigidos a cubrir la demanda externa por este tipo de bienes, en
promedio durante este periodo, estos sectores registrarian un crecimiento promedio del 58,44% frente
al escenario base. La difusion del choque sobre el resto de la economia parte del sector externo: ante
un nivel de financiamiento dado para el déficit determinado por el nivel de ahorro externo, una

31 Para determinar se la reduccion de estas elasticidades determinaban un cambio brusco en los resultados cualitativos

de la simulacion, se realizo el ejercicio de reducir sus valores entre un 10% y un 20% y los resultados en términos
de incremento en el nivel de empleo y en los salarios se mantenian.
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reduccion de este ultimo genera una apreciacion real que incrementa en promedio las importaciones
del resto de sectores productivos en 6,8% en el mismo periodo.

En este caso la reduccion en las importaciones de alimentos —que solo representan el 6,4%
de las importaciones totales— no compensaria el crecimiento de este mismo rubro en el resto de
sectores, determinando un incremento del 7,8% en el total de importaciones. La apreciacion real afecta
negativamente las exportaciones de los sectores diferentes a alimentos, especificamente estas
registrarian una disminucién del 13,3% frente al escenario de referencia en el periodo 2010-2012, lo
cual, junto al enorme incremento simulado para las exportaciones de alimentos determinan un
incremento del 0,1% en el total de exportaciones (véase el cuadro 8).

El comportamiento extraordinario de los sectores productores de alimentos se ve reflejado en
un incremento promedio en el empleo demandado del 16,2%. En los otros sectores, el empleo se
contrae en promedio a una tasa anual del 3,8% con respecto al escenario base, este es un cambio
relativamente pequefio frente a lo registrado en la producciéon de alimentos. Debido a que el empleo
total en el sector alimentos representa cerca del 23% del total, su significativo incremento determina
un crecimiento promedio anual del total de empleo del 0,9% entre 2010 y 2012. Como era de
esperarse la composicion del empleo de este sector favorece la utilizacion del trabajo informal, de alli
que los salarios de este factor se incrementen a tasas promedio mas altas que las determinadas para el
sector formal. Este fuerte incremento del salario relativo del trabajo informal concluye en un
incremento en la movilidad hacia la informalidad (véase el cuadro 8).

El efecto positivo se veria reflejado también en las ganancias en reduccién de pobreza. Al
igual que con el anterior choque, la reduccidon en pobreza es mayor si se toman como referentes las
lineas de pobreza moderada. Alin asi y en particular por el sector que es particularmente afectado, se
presenta una reduccion promedio de 1,5 puntos porcentuales en la pobreza extrema. Estas ganancias se
explican principalmente por el incremento generalizado de los salarios y la reducciéon en la tasa de
desempleo (véanse los cuadros A-1, A-2, A-3 y A-4 en el anexo estadistico). De nuevo los efectos
sobre la distribucion del ingreso son insignificantes.

En general el efecto ingreso positivo incrementaria el ahorro privado y el publico a través del
mayor recaudo de impuestos directos. Debido a esto se presentaria un incremento en los recursos de
inversion del 1,2%, el cual, aunado al incremento en el nivel de exportaciones, se refleja en un
crecimiento anual promedio del 1,5% del PIB entre 2010-2012 con respecto al escenario base. Entre
2013-2015, cuando el incremento relativo en los precios de los alimentos desaparece, desaparecen los
incentivos que existian para la mayor produccion de alimentos y la mayor demanda de empleo.

La mayor demanda de empleo formal y el incremento en los salarios en el periodo 2010-2012,
incrementaria la fuente de ingresos de la institucion de seguridad social y por ende su gasto; en
particular se observaria un incremento aproximado al 28% con referencia al escenario base. Sin
embargo, una vez desaparecen dichas fuentes en el periodo 2013-2015, tal gasto se reduciria
levemente en un 0,06%.

iii) Simulacion pw-oil-inc

De manera similar a lo que sucede en las simulaciones de precios de exportaciones y
alimentos, el cambio en el precio relativo del petroleo y refinados del petroleo es el paso inicial para
entender los efectos de este choque externo. Ante el incremento del precio mundial de estos bienes, los
incentivos a producir con destino hacia el exterior se ven reflejados en el incremento a una tasa anual
promedio del 20,36%, de sus exportaciones con respecto al escenario base. Dado que estas representan
el 36% del total de exportaciones en el afio base, la reduccion inicial del déficit en cuenta corriente,
determina una apreciacion fuerte de la tasa de cambio real, que a su vez provoca una caida del 18,65%
en el resto de ventas al exterior, de alli la caida promedio del -3,35% anual en el total (véase el cuadro

8). Similarmente, este fendmeno determinaria un incremento del 10,61% promedio anual del total de
importaciones entre 2010-2012.
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Gracias al efecto positivo sobre el sector productor de petroleo y refinados del petroleo, el
empleo en tales sectores creceria a una tasa promedio anual del 53,44% frente al escenario de
referencia. Sin embargo, en el resto de sectores en los cuales se concentra aproximadamente el 98%
del empleo total, se presenta una reduccion en el empleo del 0,33%, de alli que el empleo total tan sélo
se incremente a una tasa anual del 0,42%. La mayor participacion del empleo informal en los sectores
directamente afectados y el mayor nivel salarios que surge como consecuencia de la mayor demanda
de empleo en este sector, determina un incremento del salario relativo del trabajador informal, de alli
que se presente un incremento en la movilidad hacia la informalidad. Estos resultados en el mercado
laboral nos permiten explicar porqué se generan menos ganancias en términos de reduccion de
pobreza que en el choque de precios de alimentos (véase el cuadro 8). Debido al menor tamafio del
sector afectado, la tasa de desempleo se reduce en menor proporcion, al igual que sucede con el
incremento en los salarios (véanse los cuadros A-1, A-2, A-3 y A-4 en el anexo estadistico).

El nivel dado de gasto del gobierno en cada periodo del horizonte de tiempo, su participacion
en la produccion de petrdleo y refinados, el mayor nivel de importaciones, consumo e ingreso
representa un mayor recaudo y por tanto un incremento del ahorro ptlblico a una tasa anual promedio
del 7,1%. Asimismo, ante una propension marginal a ahorrar fija, el efecto ingreso determinado por
los mayores niveles de empleo y salarios se ve reflejado en un incremento en el ahorro privado. Estos
dos resultados se reflejan en un crecimiento del ahorro total y por ende en la inversion de la economia.
Los efectos positivos sobre el consumo, la inversion y las exportaciones determinarian un incremento
del PIB del 2,4% en el periodo 2010-2012. Cuando el choque deja de estar presente, los altos niveles
de inversion se trasladan a la actividad del siguiente periodo.

En este caso los efectos del choque serian significativamente positivos para la economia
colombiana, en particular el mayor nivel de empleo formal y de salarios de este tipo de trabajo,
incrementarian el recaudo de la institucion de seguridad social, no s6lo en el periodo 2010-2012, sino
también entre 2013 y 2015.

iv) Simulacion capflow-out

En el caso de la simulacién de desfinanciamiento externo, los canales de transmision del
choque podrian determinarse asi para lo que aconteceria en el periodo 2010-2012: al tener un menor
nivel de financiamiento para el déficit en cuenta corriente, deberia producirse una depreciacion real de
aproximadamente el 3,6% con respecto al escenario base. Esta crearia incentivos generalizados al
incremento de las exportaciones (3,77%) y a la reduccion de las importaciones (—2,17%). En este caso,
los sectores con tasas de elasticidad de transformacion mas altas, a pesar de incrementar la produccion
dirigida al sector externo, reducen su produccion total (véase el cuadro 8). Este es el caso del sector
agricola y de las industrias de textiles, cuero, quimicos, caucho y plastico, las cuales en su totalidad
demandan la mayoria del empleo, lo cual explica la pequefia caida en el empleo (—,07%).

El resto de sectores, un poco mds pequefios que los mencionados anteriormente,
incrementarian sus exportaciones al igual que su produccion total, lo cual explica el pequefio y casi
nulo crecimiento del PIB (0,06%) frente a lo registrado en el escenario base. La menor demanda de
empleo reduciria ligeramente los salarios, lo cual tendria un efecto negativo sobre el consumo privado,
el cual presentaria una reduccion del 0,28%. El menor ingreso laboral, especialmente para el
trabajador informal, explicaria la ligera reduccion en la movilidad hacia este sector de empleo. Frente
al escenario base, es precisamente el incremento en la tasa de desempleo de la economia lo que
explicaria el leve incremento en los indicadores de pobreza. Aun asi, los cambios presentados en el
mercado de trabajo no son lo suficientemente grandes ni dispares para generar cambios significativos
en la distribucion del ingreso.
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Ahora bien, del analisis del choque de desfinanciamiento se infiere adicionalmente que la
caida de las importaciones, junto con el negativo efecto ingreso, contrae la capacidad de recaudo del
gobierno lo cual disminuye su ahorro en aproximadamente 0,4% respecto del escenario de referencia.
Junto con la caida del ahorro externo, tendriamos una caida de la inversion cercana 1,2 puntos del PIB.
Esto tltimo determina el comportamiento de la economia en el siguiente periodo. Una vez desaparece
el choque la dindmica de depreciacion es sustituida por una de apreciacion real. La caida de la
inversion del periodo anterior, se refleja en un menor stock de capital frente a aquel del escenario base
en el periodo 2013-2015, lo cual explica la caida promedio del PIB del 0,51%.

Este seria claramente el peor escenario para el sistema de proteccion social. El mal
comportamiento del mercado laboral en el periodo de choque y la crisis generalizada del segundo
periodo, establecerian una caida significativa de los ingresos de la institucion de seguridad social y
como consecuencia también en su gasto (-1,1% y -1,7% con respecto al escenario base en cada uno de
los periodos).

3. Efectos de las politicas de proteccion social

Ademas de evaluar el impacto de choques externos, la metodologia propuesta nos permite ex-ante,
tener una aproximacion para los efectos de las politicas de proteccion social. Este tipo de politicas
debe buscar como objetivo primario la reduccién de las vulnerabilidades, las cuales en el caso
colombiano y después de la crisis de finales de los noventa provienen de las altas tasas de desempleo y
de los bajos ingresos que genera el alto grado de informalidad en el mercado de trabajo. Como ha
sucedido en gran parte de Latinoamérica y el Caribe, la restriccién de presupuesto del gobierno
durante esta misma €época tuvo gran presion, lo cual llevo a seguir una politica de gasto prociclico con
el proposito de no atentar contra tal restriccion.

Como fue presentado anteriormente, en el marco del sistema de proteccion social colombiano
y después de la crisis economica de finales de los noventa, las politicas de transferencias se
implementaron con el objeto de buscar reducir la vulnerabilidad de ciertos grupos de la poblacion y
demorar la decision de participacion al mercado laboral. Programas de subsidios condicionados como
Familias en Accion; los desayunos infantiles, los restaurantes escolares y los programas de
alimentacion del adulto mayor en cabeza del ICBF; asi como los programas de subsidios para la
formacion integral de jovenes parte de grupos de poblacion vulnerables en cabeza del SENA,
conforman una bateria de programas que buscan aliviar la situacion de pobreza y crear capacidades
para salir definitivamente de esta situacion.

No solo en Colombia se han disefiado e implementado esta clase de programas. En general las
economias latinoamericanas y de otros paises en desarrollo han implementado politicas de
transferencias directas a los hogares, las cuales pueden tener un caracter condicionado o
incondicionado. A pesar de que se han hecho avances en la evaluacion expost de este tipo de politicas,
no se ha tenido en cuenta como sus efectos a nivel agregado pueden reforzar sus efectos a nivel
microecondémico, de alli el interés de tener alguna idea del efecto de éstas en el marco de la
metodologia aqui propuesta. Por otra parte, y en particular en el caso colombiano, a pesar de los
efectos inicialmente temporales de incremento del ingreso para los hogares e individuos a quienes se
dirigen estas politicas, las mediciones de pobreza presentadas con anterioridad no incorporan el efecto
de tales programas, de alli que un objetivo adicional seria el tener una idea de los posibles efectos que
estos pudieran tener, al menos en su parte de alivio de la situacion de pobreza.

Ahora, si bien se han venido aplicando este tipo de politicas de transferencia, existen
situaciones de vulnerabilidad que no han sido totalmente cubiertas por el sistema de proteccion social
colombiano. Los ejemplos mds claro son los ancianos sin un ingreso por pension y el cubrimiento del
ingreso ante una situacion de desempleo. La simulacion de una politica de pensién no contributiva y

43



CEPAL - Coleccion Documentos de proyectos Colombia: Implicaciones de la politica macroecondmica...

32 e . . .
otra de seguro de desempleo™ " permitiria ver los alcances macroecondomicos y microecondmicos de
implementar estas politicas de proteccion.

Finalmente y asociado al fenémeno de informalidad, se ha dicho que los altos costos no
laborales que enfrenta el sector productivo en la relacion laboral son de alguna forma los causantes de
tal fendmeno. La estructura del MACEPES permite ahondar en este asunto. De nuevo la idea sera
determinar las consecuencias agregadas y sobre el empleo, la pobreza y la situacion de distribucion del
ingreso de reducir tales costos.

En el marco del proyecto general, debe ser posible hacer una comparacion entre los resultados
de las politicas, de alli que se haga necesario crear situaciones contra facticas homogéneas. Esto quiere
decir que los experimentos presentados a continuaciéon no corresponden a los disefios de politica
propios del sistema de proteccion social colombiano, aunque si puedan coincidir en su filosofia.

Teniendo en cuenta las principales fuentes de vulnerabilidad, asi como la posicion de la politica
fiscal, a continuacion se presentan ejercicios que busca determinar los posibles impactos de tres tipos de
politica de proteccion social: las politicas de transferencias, la politica de subsidio al desempleo y la politica
de reduccion de costos de la utilizacion del trabajo formal. Para tener en cuenta la dinamica de la politica de
gasto, debemos introducir un cambio en el cierre fiscal del MACEPES, el cual implica fijar la totalidad de
tasas impositivas del gobierno (se elimina la posibilidad de cambiar los instrumentos de recaudo) y permitir
que, de acuerdo con la dindmica del PIB, el gasto se mueva en la misma direccion.

a) El impacto de las politicas de transferencias

El ejemplo mas claro de una politica de transferencia condicionada, es aquella que transfiere
un monto determinado al hogar con la condicién de mantener a sus hijos en la escuela. Sin embargo la
evaluacion de este tipo de politica a través del MACEPES y la metodologia de microsimulaciones
tiene un problema: no es posible el seguimiento de la condicionalidad de la transferencia, es decir,
entre periodos en la encuesta de hogares no hay dindmica en las decisiones de educacion del
individuo, de alli que en realidad la politica modelada sea una de transferencia pura. En el mismo
sentido, es posible simular una politica dirigida a los ancianos que simplemente no cuentan con una
pension, asi que el gobierno les transfiere un monto determinado para cubrir tal vulnerabilidad.

Para este ejercicio, vamos a medir el impacto que estas dos politicas tienen sobre el
comportamiento de la economia y sobre la pobreza y la desigualdad del ingreso. Estas politicas estan
dirigidas a grupos vulnerables especificos, los cuales no pueden ser identificados en la estructura
agregada que presenta la MCS. En tal caso, se hace necesario un paso inicial para determinar el
incremento especifico que recibirian los hogares en sus transferencias. Para ello debemos primero
definir con cuidado la poblacién objetivo de la politica.

Como consenso general del proyecto que rodea al presente estudio, se definié que en el caso
de las transferencias proeducacion (trmusfir-edu) la poblacion objetivo sean los hogares pobres con
nifios y nifias en edad de asistir a la primaria. Para la politica de transferencia propension (trusfr-old)
se eligi6 a aquellas personas con edad de 65 afios 0 mas en condicion de pobreza y que no coticen a
seguridad social ni reciban alguna clase de pension. Notese que en términos cualitativos ambas
simulaciones son la misma, en lo unico que difieren es en el monto a transferir, el cual dependera de la
poblacion objetivo y en otras consideraciones explicadas a continuacion.

De acuerdo con los estudios de Sauma (2006), el monto a transferir para la primera politica
deberia ser equivalente al 80% de la remuneracion al trabajo infantil estimada, lo cual en promedio es
de 25 dolares en la moneda corriente del pais, o lo que en el caso colombiano seria aproximadamente

32 Como fue sefialado en la seccion del analisis del sistema de proteccion social. Las llamadas cajas de compensacion

tienen a su cargo programas de subsidio al desempleo. Este subsidio inicialmente estd destinado Unicamente a
aquellas personas afiliadas a las cajas. El bajo cubrimiento de la poblacion por parte de este tipo de instituciones
repercute en la cobertura de tal seguro, la cual es minima frente al nimero de desempleados totales en el pais. La
simulacion aca propuesta pretende mirar los efectos de cubrir a un nimero mayor de desempleados.
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50.000 pesos colombianos. Para el caso de la pension no contributiva, esta deberia ser equivalente a
67 dolares en la moneda corriente doméstica, es decir 132.000 pesos colombianos. En este ltimo
caso, el monto corresponde al 60% de la mediana de los salarios promedio mensuales de los ocupados
entre 20 y 60 afios no calificados en 12 paises de Latinoamérica.

Utilizando una encuesta de hogares, en este caso especifico la Encuesta de Calidad de Vida
2008 (ECVO08), se identifican los grupos vulnerables, se les incrementa el ingreso en el monto
determinado y se evallia, por el tipo de hogar representado en el MACEPES, cual es el incremento que
debe imponerse a las transferencias agregadas en el modelo de equilibrio general. Estos incrementos
estan resumidos en el siguiente cuadro:

CUADRO 9
COLOMBIA: INCREMENTO A LOS HOGARES POR CONCEPTO DE TRANSFERENCIAS

Incremento en el ingreso por transferencias

Simulacién Tipo de hogar .
(Porcentajes)
HH SISBEN-1 32,4
HH SISBEN-2 7,0
trusfr-edu
HH SISBEN-3 1,4
HH SISBEN-4 0,2
HH SISBEN-1 9,9
HH SISBEN-2 32,9
trnsfr-old
HH SISBEN-3 0,7
HH SISBEN-4 0,1

Fuente: Calculos a partir de la Encuesta de Calidad de Vida (ECV 08).

Como fue sefalado anteriormente los programas ya existentes de transferencias no se tienen
en cuenta en las mediciones oficiales de pobreza y desigualdad del ingreso, de alli que nuestras
simulaciones son aparte de estos programas. Con la identificacion del choque es posible determinar el
impacto macroeconémico de las politicas de transferencias el cual se resume en el cuadro 10. En
general para estas dos politicas los canales de transmision son absolutamente simétricos, difiriendo
unicamente en el impacto del monto de la transferencia.

El incremento en las transferencias incrementa unilateralmente el ingreso de los hogares mas
vulnerables, los cuales incrementan su consumo privado en 0,34% en el caso de la transferencia por
educacion y 0,12% en el caso de la transferencia a los ancianos, lo cual explica el crecimiento promedio del
0,3% y del 0,1% respectivamente del consumo privado de la economia en el periodo 2010-2012. Por otra
parte, las transferencias representan un egreso adicional para el gobiemno, lo cual afecta negativamente su
ahorro y explica la pérdida de 0,4 y 0,1 puntos del PIB respectivamente. Esta fuerte caida en una de las
fuentes de ahorro, determina el crecimiento negativo de la inversion, lo cual se traslada a menores niveles
de produccion, exportaciones e importaciones. El incremento en la posicion de endeudamiento del gobierno
y la reduccion de los ingresos consecuencia de la caida del PIB, se reflejan en un menor gasto publico,
incluidos los gastos en educacion y salud, aunque tal reduccion es relativamente pequefia. Aunque se afecta
negativamente el gasto de la institucion de seguridad social, sus reducciones son leves.

A pesar de los efectos negativos a nivel macroeconoémico de las politicas de transferencias,
una evaluacion completa necesita del examen del impacto sobre pobreza y distribucion. El cuadro 10
muestra que, en especial en el caso de la politica de transferencias condicionadas, la pobreza se reduce
significativamente con respecto al escenario base. Sin embargo, tales resultados deben ser analizados
con cuidado. De acuerdo con los resultados mostrados por los Cuadros A.1, A.2, A.3 y A.4, el solo
efecto de la transferencia podria reducir la pobreza aproximadamente en 15% con respecto al
escenario base, sin embargo, los efectos negativos que esta tiene sobre el agregado de la economia y
en particular sobre el mercado laboral, determinan que este impacto inicial no sea mas fuerte.
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En conclusion las politicas de transferencias nos ofrecen dos frentes a tener en cuenta en su
implementacion y disefio. En el lado negativo de estas politicas, su inico objeto es aliviar la situacion
de pobreza, de alli que al no estar dirigidas a la creacién de competencias, el “gasto improductivo”
tiene efectos adversos sobre la inversion y el comportamiento de la economia en el agregado, ademas
de crear vulnerabilidades potenciales al debilitar la fuente de ingresos del sistema de proteccion
social.** Por otra parte, el lado positivo se encuentra precisamente en la paliacién temporal de la
situacion de pobreza de grupos vulnerables de la poblacion.

b) El impacto de otras politicas de seguridad social

i) Simulacion subdesemp

La coyuntura en términos de desempleo obligd al gobierno a disefiar e implementar una politica de
subsidio al desempleo. Aun asi, esta politica tal y como esta siendo implementada en la actualidad beneficia
a la minoria de este grupo vulnerable, pues no es un seguro general y no cubre a aquellos que no son
cubiertos actualmente por el SGSS. Por otro lado, la informalidad en la economia colombiana cada vez es
mayor y algunos sectores aducen este problema al alto costo que representa tener en némina a un trabajador
formal. Siguiendo estas realidades, dos politicas adicionales dirigidas a combatir estos problemas serian la
creacion de un subsidio general de desempleo y la reduccion de la tasa de contribuciones patronales a la
seguridad social.

Para la primera politica y al igual que en el caso de las politicas de transferencias, la agregacion de
la MCS no permite determinar con certeza la poblacién objetivo del programa. Es necesario entonces
recurrir a la microsimulacion aritmética del programa para definir la prima otorgada o tasa de reemplazo
otorgada que determina el subsidio otorgado a los hogares. En este caso se define la poblacion objetivo
como los hogares en condicion de pobreza con miembros no calificados, en edad de trabajar y
desempleados. La politica de subsidio consiste en otorgar un porcentaje o prima del salario promedio del
trabajador no calificado. De acuerdo con las estimaciones de Sauma dicha prima debe corresponder a un
subsidio equivalente a 67 ddlares en la moneda doméstica corriente, es decir 132.000 pesos colombianos.34
A partir del salario promedio del trabajador no calificado calculado a partir de la ECV0S, esto corresponde
auna tasa de reemplazo del 49,6%.

Una vez determinada la tasa, la simulacion en el MACEPES funciona de forma similar a la de
una transferencia, de alli que los resultados en el cuadro 10 sean similares a los resultados para este
tipo de politicas. Aunque el consumo privado se incrementa de forma importante, el fuerte egreso del
gobierno determina una enorme caida en el ahorro publico en el periodo 2010-2012 con respecto al
escenario base de aproximadamente tres puntos del PIB. Esto explica la caida en la inversion y el
efecto negativo sobre la tasa de crecimiento del PIB (-1,5%), de las exportaciones (—2,3%), del
empleo (0,3 puntos), los salarios (—1,2%) y las importaciones (—2,2%), asi como la necesidad del
gobierno de reducir el gasto en otros frentes.

En este caso y asociado al monto de egresos implicito por la politica, el efecto sobre el gasto
de la institucion de seguridad social es mucho mas fuerte que el de las politicas de transferencias
mostrando el alto grado de vulnerabilidad que la situacion de desempleo impone sobre la economia

33 Debe reconocerse sin embargo, y en especial para el caso de la politica de transferencias condicionadas, que el

ejercicio no tiene en cuenta aspectos importantes del disefio de la politica. En el caso colombiano, la politica mas
parecida a la propuesta en este ejercicio es el programa de Familias en Accion. Como fue mencionado en la seccion
SS, se transfiere un monto determinado a cierto nimero de hogares por cada niflo que estd en edad de asistir a la
escuela. La idea es que para mantener dicho ingreso, estos nifios deben efectivamente asistir a clases. Ademas de
aliviar la situacion de pobreza, se busca desacelerar el proceso de entrada al mercado laboral y acelerar el proceso
de creacion de capital humano. Estos dos procesos pueden tener claros efectos sobre el crecimiento econdomico
futuro de la economia. Lamentablemente el MACEPES con su estructura actual y el analisis de micro-simulaciones
no tienen en cuenta estos canales. Aln asi debe también reconocerse que tales efectos tampoco deberian verse en el
periodo de cinco afios que recoge el estudio.

3 De nuevo la idea es dar el 60% del salario del trabajador no calificado promedio en Latinoamérica.
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colombiana. Este gasto se reduce en un 7,2% en el periodo 2010-2012 con respecto al escenario base,
y dado el contagio que la caida en la inversion tiene sobre la situacion para el periodo 2013-2015, el
gasto se reduce en este periodo en promedio en un 5% adicional (véase el cuadro 10). En este caso la
reduccion de los gastos en salud y educacion es significativa pues representan el 20% y el 17% del
gasto total respectivamente.

Precisamente, asociado al tamafio de la politica, el nuevo ingreso que representa el subsidio para
los desempleados explica totalmente la reduccién en pobreza evidenciada por el cuadro 10; sin embargo
(véanse los cuadros A-1, A-2, A-3 y A-4 en el anexo estadistico), el impacto no puede ser mas fuerte por
los resultados negativos que a nivel agregado general la politica sobre la generacion de producto y empleo.
Al igual que con las politicas de transferencias, la implementacion de este tipo de subsidio trae consigo la
disyuntiva entre la fortaleza del sistema de seguridad social y la reduccion directa de vulnerabilidades.

ii) Simulacion ssoc-con-cssoc-dec

Finalmente se evalua el efecto de la reduccion en la tasa de contribucion patronal a la seguridad
social. Cémo insumo adicional supondremos que la institucion de seguridad social mantendra su consumo
per cépita constante. El choque es una caida del 50% en el nivel de dicha tasa durante el periodo 2010-
2012. Al ser tomado como una especie de impuesto adicional al factor trabajo, la reduccion de esta tasa
hace mas rentable la utilizacion del empleo formal y desincentiva la utilizacion de empleo informal,
especificamente se deberia observar un crecimiento promedio anual cercano al 8% en la del primer factor y
una ligera caida en el segundo en el periodo del choque. Se generarian efectos significativos la reduccion de
la tasa de desempleo, lo cual contribuiria al alza de los salarios del factor formal (4,6% para el no calificado y
3,8% para el calificado), desincentivando fuertemente la movilidad hacia la informalidad (véase el cuadro 10).

El efecto ingreso creado incrementaria significativamente tanto el ahorro como el consumo
privados (2,5% y 3,6% promedio anual respectivamente). Este mayor consumo se veria reflejado en
un incremento de las importaciones de la economia y una depreciacion real para mantener el balance
externo constante a través del incremento en las exportaciones (2,37%). Sin embargo y dado el
caracter publico que dentro del modelo tiene la institucion de seguridad social, la caida en las
contribuciones determina una fuerte caida en el ahorro del gobierno lo cual, junto con la restitucion de
la antigua tasa de contribucion, explica la caida en la inversion y los efectos negativos que se trasladan
al periodo 2013-2015 en referencia al escenario base.

Aunque en principio la politica puede tener efectos benéficos para el comportamiento de la
economia debe ser claro el efecto que esta tiene sobre el sistema de proteccion social. En Colombia como
en la mayoria de los paises que cubre este estudio, el sistema depende en gran forma de los recursos de las
contribuciones patronales. Para mantener el gasto per capita constante, la reduccion de su principal fuente
de ingresos obligaria al sistema a utilizar sus recursos de ahorro. Esto tendria varias implicaciones, entre
ellas el posible desfinanciamiento futuro del Sistema General de pensiones y del Sistema General de Salud,
lo cual llevaria a la pregunta de si esta es la politica adecuada a seguir. A pesar de ello, el incremento en el
PIB relajaria la restriccion de presupuesto del Gobierno, de alli el crecimiento positivo del gasto (incluido el
gasto social).

4. Las politicas de proteccion social como respuesta
a los choques externos

Teniendo como referencia los resultados que sobre la economia y la pobreza tienen los posibles
choques externos que podrian afectar la economia colombiana, encontramos que en particular dos de
estos choques, la caida en los precios de los principales productos de exportacion y la salida repentina
de flujo de capitales (desfinanciamiento de la balanza de cuenta corriente), tendrian efectos negativos
sobre el crecimiento de la economia y el mercado de trabajo. Tal resultado es totalmente acorde con el
diagnoéstico que se hizo para la economia colombiana en la primera parte de este documento. En este
contexto, se hace relevante preguntarse por los efectos que podriamos observar si la ocurrencia de
estos eventos fuera acompanada por las politicas de proteccion social.
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Debe entenderse sin embargo que las politicas de proteccion social no tienen como objetivo
principal ir en contra del ciclo, es decir, revertir la tendencia del crecimiento. Aun asi tampoco puede
descartarse que puedan tener tal efecto, lo cual las haria mas efectivas pues no solamente estarian
reduciendo las vulnerabilidades presentes sino también las futuras. Como fue presentado en el numeral
anterior, en el caso de Colombia nos competen tres tipos de politicas de proteccion: las politicas de
transferencias, la politica de subsidio al desempleo y la reduccién de la tasa de contribucion patronal.35
Cada uno de los choques se mezclard con una de las politicas y de nuevo se consideraran los efectos

de estas ultimas en el contexto de una politica fiscal posiblemente prociclica.36

El cuadro 11 se resume los resultados de los escenarios contra facticos propuestos. Para
entender los impactos que sobre el escenario base tienen estos eventos, deben comprenderse los canales
de transmision que se describieron en los casos en que choques y politicas se evaluaban por aparte.

Al analizar el caso de la reduccion en los precios de los principales bienes exportados acompafiado
de una politica de transferencias (pw-exp-dec+trnsfi-edu o pw-exp-dec+trnsfi-old), durante el periodo 2010-
2012 se produciria una caida del PIB con respecto al escenario base mas pequena que en el caso puro del
choque externo. Al simular el escenario de politica puro, se observo que este tendria un efecto contractivo
sobre el PIB, el cual se explicaba por la reduccion en la inversion que se presentaba dada la excesiva carga
presupuestal que caia sobre el ahorro del gobierno. En este caso, el proceso de depreciacion que tiene efecto
positivo sobre los sectores no chocados genera un efecto ingreso positivo que incrementa el recaudo por
concepto de impuestos directos. Adicionalmente, la posicion de politica fiscal implica la reduccion del gasto
publico del gobierno, incluidos aquellos dirigidos a educacion y salud. En suma, estos efectos incrementan de
forma importante el ahorro del gobiemno e incrementan mas las fuentes de inversion de la economia, de alli
que la desaceleracion de la produccion sea relativamente menor (véanse los cuadros 8, 10y 11).

Los efectos negativos del choque puro sobre el gasto de la institucion social persisten lo cual se
explica por la mayor movilidad del factor calificado hacia la informalidad. En este caso la vulnerabilidad que
puede cubrir el sistema de proteccion se debilita por la reduccion de sus ingresos. Los cambios significativos,
producto de la politica de proteccion social, se ven en la reduccion de la pobreza. Precisamente por el
incremento en el ingreso que las transferencias ofrecen a los hogares pobres, la reduccion en pobreza se
multiplica enormemente frente al caso del choque puro. A pesar de no tener efectos significativos sobre la
desaceleracion de la economia, la implementacion de las politicas de transferencia en el contexto de una
politica fiscal contraciclica permiten afrontar el problema de pobreza. De nuevo, y por no tener efectos
diferenciales significativos en los salarios, la desigualdad no sufre cambios importantes.

Diferente es el caso de la politica de subsidio al desempleo (pw-exp-dec+sub-desemp). El
efecto positivo que se generaba sobre la inversion ante la eventualidad del choque externo puro
desapareceria en el periodo 2010-2012. La razén es la alta carga presupuestal que impone la politica
sobre el ahorro del gobierno, el cual se reduce astronomicamente, eliminando la posibilidad de utilizar
recursos para la inversion. En este caso la reduccion de las exportaciones generada por la caida del
precio internacional es reforzada por la caida de este flujo y el efecto negativo sobre el PIB es mas
fuerte. En este caso el efecto es tan fuerte que reduce los salarios reales del factor formal no calificado.
Esto junto al incremento en la movilidad del factor calificado hacia la informalidad amplifican el
efecto negativo sobre el ingreso y gasto de la institucion de seguridad social, reduciendo aiin mas las
posibilidades de disminuir las vulnerabilidades potenciales de los mas necesitados (véase el
cuadro 11). Esto se veria aun mas reforzado al reducirse el gasto en educacion y salud del gobierno.

35 En el caso de que se hubieran encontrado otros resultados en cuanto al impacto de los choques externos, hubiera sido

posible definir otro tipo de politicas de proteccion social como subsidios al consumo de o reduccion de la tarifa arancelaria
sobre los alimentos; subsidios al consumo y/o produccion del petroleo y refinados. En el contexto de los choques que
tuvieron efectos negativos en el caso colombiano, la implementacion de estas politicas no tenia mucho sentido.

Se dice en este caso que la politica fiscal puede ser pro-ciclica precisamente por los efectos negativos que las
politicas de proteccion pueden tener sobre el crecimiento del PIB. En este caso el cierre del sector publico obliga a
mantener constante la participacion del, gasto del gobierno respecto del PIB. En caso de que tanto el choque
externo como la politica de proteccion reduzcan el nivel del PIB, el gobierno debera reducir su gasto posiblemente
para mantener segura su restriccion de presupuesto.

36
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Cuando se analizan los resultados en lo referente a la disminucion de pobreza éstos por el
contrario, serian positivos. El efecto directo que tiene la politica sobre aquellos hogares pobres que no
cuentan con ingreso laboral es muy fuerte, de alli que el porcentaje situado por debajo de las diferentes
lineas de pobreza sea significativamente menor. En este caso se destaca la reduccion en pobreza de acuerdo
con la linea de pobreza nacional. Estos resultados muestran de nuevo la disyuntiva entre la vulnerabilidad
general que representa el desfinanciamiento del gasto del sistema de proteccion social y el alivio de la
situacion de pobreza de un grupo vulnerable especifico.

Los resultados de la reduccion de precios internacionales acompaiiada de la politica de reduccion
de la tasa de contribucion a la seguridad social (pw-exp-dec+ssoc-con-cssoc-dec), muestra que los
resultados positivos que a nivel agregado mostro esta ltima, dominan a los negativos mostrados por el
choque en el periodo 2010-2012. La reduccién de costos de tener un trabajador, como ya habia sido
mostrado, son tan fuertes que incentivan la contratacion de este tipo de trabajo, incrementan su salario real
y crean un efecto ingreso positivo sobre toda la economia, contrarrestando el efecto negativo de la
disminucion de exportaciones provocada por el choque externo (véanse los cuadros 8, 10y 11).

En este caso el crecimiento del PIB va acompafiado de un incremento en el gasto del
gobierno, sin embargo la fuerte de ingresos de la institucion de seguridad social se ve seriamente
afectada y su gasto significativamente recortado. De nuevo, aunque se generan ganancias en términos
macroeconomicos, la sostenibilidad del sistema de proteccion social se ve seriamente amenazada. En
cuanto a la reduccion de pobreza en el periodo de analisis, tendriamos también resultados claramente
positivos, los cuales se explican por el incremento generalizado de los salarios reales y la reduccion de
la movilidad hacia el sector informal (véase el cuadro 11).

En el escenario de la salida repentina de capitales y las politicas de transferencias (capflow-
out+trnsfr-edu o capflow-out+trunsfr-old), los efectos negativos que a nivel macroeconémico mostraban
las politicas, amplificarian los efectos negativos que sobre el mercado de trabajo tiene el
desfinanciamiento de la cuenta corriente durante el periodo 2010-2012. Ademas del efecto negativo que
sobre las diferentes fuentes de ahorro tiene la salida de capitales, la transferencia a los hogares pobres
impone una carga presupuestal adicional al balance del gobierno, reduciendo de forma importante su
ahorro (véase el cuadro 11) y reduciendo ain mas las fuentes de recursos de inversion. Sin embargo, y a
pesar del incremento en la tasa de desempleo, los salarios caen tanto en el sector formal como en el
informal, especialmente para estos ultimos, de alli la menor movilidad hacia la informalidad.

Al igual que sucedi6 en el analisis de politicas puras, el aspecto positivo de las politicas de
transferencias radica en las ganancias que se tienen en términos de la reduccion en pobreza por tener
estas directa ingerencia sobre este grupo vulnerable de la poblacion. Sobre la distribucién del ingreso
los efectos son practicamente nulos dado que no se presentan efectos diferenciales representativos a
nivel del mercado laboral.

Por otra parte, el programa de subsidio al desempleo (capflow-out+sub-desemp), representa una
carga aun mads fuerte para el gobierno y su presupuesto. De alli que su efecto sobre la inversion sea mas
fuerte reduciendo aun mas el PIB frente al escenario base. Como consecuencia y junto con los efectos
negativos del choque externo la caida en el empleo y en los salarios son un poco mas fuertes al aplicar la
politica. De nuevo, el efecto directo de la politica sobre los pobres es mas fuerte que el efecto indirecto
que tienen los resultados del mercado laboral, de alli que se presenten reducciones importantes en
pobreza y no incrementos como sucedia en el caso del choque puro (véase el cuadro 11).

Finalmente, la politica de reduccion de la tasa de contribucion tiene un efecto contra-ciclico
importante en el periodo 2010-2012, eliminaria el impacto negativo que el choque externo produce sobre el
mercado laboral, determinando alzas en el empleo y en los salarios, especialmente en el sector formal. Este
efecto ingreso se trasladaria al agregado de la economia en forma de mayores niveles de ahorro ptblico y
privado y por tanto de inversion (véase el cuadro 11). De nuevo, y como ha sido el caso en todos los
escenarios que tienen que ver con esta politica, se destaca el enorme descenso del gasto de la institucion de
seguridad social que se genera por la disminucion de la tasa. Se hace presente entonces la cuestion de la
sostenibilidad del sistema de proteccion social. Sin embargo el cubrimiento de las vulnerabilidades se veria
parcialmente aliviado mediante el incremento en el gasto publico en salud y educacion.
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V. Conclusiones y consideraciones de politica

En el contexto de una economia pequefia y abierta con un mercado laboral relativamente flexible pero
con fuertes rigideces en el salario del trabajo menos calificado, se logro identificar que los choques
externos han afectado de forma particular el funcionamiento de la economia colombiana y el bienestar
de sus pobladores. En particular debe sefialarse que la informalidad resulta del ajuste fuerte del
mercado de trabajo que busca deshacerse del factor mas facilmente sustituible, los bajos ingresos
incrementan las brechas de salarios, la desigualdad del ingreso y fortalecen la situacion de pobreza.

Al llevar a cabo las simulaciones correspondientes a los choques externos, el andlisis contra
factico muestra que la economia colombiana presentaria efectos positivos ante choques que
incrementen el precio de commodities como los alimentos o el petroleo. Dos razones se aducen para
esto. La primera es la posicion de productor neto de estos productos frente al resto del mundo que
tiene la economia colombiana; la segunda es que, aunque pudieron presentarse efectos asociados al
fenomeno de enfermedad holandesa, en el caso colombiano, la diversificacion actual de las
exportaciones evita tal fenomeno. Esta Gltima razén también explica porque, a pesar de tener efectos
negativos sobre el crecimiento del PIB, el choque de reduccion de precios de las principales
exportaciones tiene efectos positivos en el mercado laboral. La produccion de diversas exportaciones
en todos los sectores de produccion, permiten que las exportaciones de menor importancia se
beneficien del ajuste del sector externo que trae consigo el choque. Siguiendo este precepto, es posible
que el fomento de politicas comerciales de ampliacién de mercados y el fortalecimiento de sectores
nacientes pero estratégicos, funcione en si misma no s6lo como una politica de crecimiento sino
también como una de proteccion social

Los choques con impacto positivo en el mercado laboral incrementan la capacidad de recaudo
de recursos para la institucion de seguridad social, lo cual permitiria a la misma incrementar la
cobertura del sistema de proteccion social. Lo contrario sucederia con el choque de desfinanciamiento.
En este caso particular, el tamafio de la informalidad en el mercado laboral colombiano, determina el
premio extra a este tipo de trabajo, el cual se ve reflejado también en un incremento relativo en la
oferta laboral de este factor con respecto al formal. Esto amplifica de manera adicional el impacto
negativo sobre los ingresos de la institucion de seguridad social.

Esto presenta un problema que se hizo también evidente en el andlisis del comportamiento del
mercado de trabajo y del sistema de proteccion social en Colombia. En un ambiente en el que dos
terceras partes del empleo se consideran informales, se hace cada vez mas dificil la financiacion de un
sistema de proteccion social. La movilidad hacia la informalidad representa la pérdida de aportes al
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sistema y el traslado a su parte subsidiada, la cual depende en parte de recursos del esquema
contributivo y en parte del gobierno. Entre menos aportes mas carga para el presupuesto publico y
menores posibilidades de financiar el funcionamiento del SPS. Una cuidadosa politica publica debe
atacar de forma directa el problema de la informalidad y la calidad del empleo si quiere asegurar el
cubrimiento de la poblacién mas vulnerable.

Las politicas de proteccion social, tendrian impactos negativos a nivel agregado, con
excepcion de la politica de reduccién de la tasa de contribucion patronal. Las politicas de
transferencias directas y de subsidio al desempleo, adicionalmente generan cargas presupuestales muy
fuertes (incrementos en el déficit entre 0,3 y 1,2 puntos del PIB) que reducirian los recursos de la
economia y por tanto los recursos para inversion. Asimismo al crear incentivos positivos sobre el
trabajo informal, reducen la capacidad de recaudo de la institucion de seguridad social y amenazarian
levemente la sostenibilidad del sistema, en el caso de las transferencias y de forma significativa en el
caso de la politica de subsidio.

Sin embargo, al afectar directamente a la poblacion en situacion de pobreza, las politicas de
transferencia y de subsidio al desempleo reducirian significativamente la pobreza (aproximadamente
dos puntos porcentuales en el caso de la pobreza extrema y la indigencia, lo cual es equivalente a
aproximadamente 860.000 personas). La implementacion de estas politicas crea entonces la disyuntiva
entre el alivio temporal de la situacion de una poblacion vulnerable y los efectos negativos sobre el
financiamiento del Sistema General de Proteccion Social. En el disefio de politica social esto no puede
ser tomado a la ligera. La volatilidad que caracteriza la economia hace necesaria la existencia de
instrumentos de asistencia, sin embargo se debe a la vez ayudar a crear mecanismos de autosuficiencia
y aprendizaje personal que acaben de manera total con las situaciones de pobreza.

(Vale la pena incurrir en costos fiscales tan altos para aliviar la situacion de pobreza? La
respuesta seria positiva si los efectos sobre la disminuciéon en la incidencia de la pobreza fueran
permanentes. Sin embargo el ajuste después de eliminar la politica muestra que el efecto
macroecondémico negativo se traslada hacia el futuro, afectando de forma permanente y negativa el
ingreso de los hogares. Este ejercicio nos debe dejar la leccion de mirar con detenimiento todas las
implicaciones de una politica publicas. La creacion de competencias debe ser la base de cualquier
politica de asistencia social pues es lo unico que puede asegurar efectos permanentes.

A pesar de su claro sesgo hacia el incremento del trabajo formal, y su consecuente efecto en el
crecimiento del PIB, la politica de reduccion de la tasa de contribucion patronal tiene el efecto
perverso de reducir enormemente el ingreso de la institucion de seguridad social. Los efectos
macroecondmicos, por el contrario se trasladan de forma positiva al mercado de trabajo, al empleo y a
los salarios del trabajo formal, lo cual traeria consigo importantes reducciones en pobreza. La
disyuntiva que pone en duda la implementacioén de este tipo de politicas es la gran amenaza sobre el
financiamiento futuro del sistema de seguridad social.
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CUADRO A-5
COLOMBIA: ELASTICIDADES DE PRODUCCION, COMERCIO Y CONSUMO UTILIZADAS
PARA CALIBRAR EL MACEPES

Funcion Parametro  Valor Fuente Funcion Parametro Valor Fuente
VA Arango,
Graciay
Hernandez
(1998)
0 0,80 leselas..qgr ), 1,03
07, e 0,58 leselas iy 1,03
O i 0,62 leselas...eiegasn 1,01
0 qc-elegas 0:72 leS@laSc-agua,h 1,01
07, aaua 0,72 leselas..qgim 1,05
09 atim 0,32 leselas . pepia 0,98
09 bebid 0,32 leselas, i ) 0,98
07, ex 0,36 leselas..cueron 0,98
U qc—cuem 0;3 6 leselasc—petreﬁh 1 ,04
0 Zc_l,me,» 0,46 Lozano leselas . quimn 1,04 Ramirez,
U c-quim 0’42 (2004) leselasc-caunlas,h 1 904 y otros
Armington 0 qc—cauplas Oa54 leselasc—maquinas,h O,3 8 (2004)
O maquinas 0,81 leselas...ogirans.h 0,38
O eqtrans 0,26 leselas ..qima 0,98
ch-oind 0:72 IQSEIGSC_CO,,S,,;, 0,38
O const 0,72 leselas...ocivitn 0,38
09 e serv 0,72 leselas _gom. 1,02
O, cdupry 0,72 leselas..ogqupryn 1,02
0 qc—saludprv 0572 leselasc—saludprv,h 1,02
O, cdupub 0,72 leselas ..oqupub 0,10
U qc—saludyub Oa72 leselasc—saluduub,h 09 10
0. -ose0b 0,72 leselas,.,seon i 0,10
O agr 1,27
O i 1,40
U tc—elegas 1 s 1 2
u tc—agua 1 bl 1 2
U tc-alim 1 :25
V ebebia 1,25
O e 1,25
DtL‘-L‘llerO 1525
U tc—petref 1 525
U tc—quim 1 :25 O
t campo y
T i oo
H tc—eqtrans l 525
U tc—oind 1 325
D tc-e‘onst 1 bl 1 5
’_‘ tL'-S(:'"V 2’) 1 4

U tc—edul)rv 2': 14
U tc—saludprv 23 1 4
0 tc-edunub 2: 14
U tc—saludz)ub 2': 14
U tc—os,qob 23 1 4

Fuente: Arango, Gracia y Hernandez (1998), Lozano (2004), Ocampo y otros (2004) y Ramirez y otros (2004).
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