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Ranking Pronoéstico
pronosticado (en diciembre de 2010)
Riesgo Valor
1 Desequilibrios cambiarios | $1.850/ddlar (promedio afio)
apreciacion: 2.7%
2 Rezago en infraestructura -
3 Recuperacion econémica | Crecimiento esperado: 4.5% -~
4 Riesgos fiscales -4.1% del PIB (déficit del GC) -
5 Rebrote inflacionario 3.5%-4%

EDITORIAL

Desafios de la politica
economica de 2012

mutando hacia una crisis fiscal en el mundo desa-

rrollado, ha hecho virar la politica monetaria hacia
peligrosas tareas de salvatajes generalizados otorgados
a firmas y bancos insolventes. En medio de esa abundan-
cia de liquidez y de postracion de la demanda agregada
mundial, Colombia vio su tasa de cambio apreciarse un
12% (promedio-afio) durante 2010, en parte por la abultada
IED (unos US$6.915 millones). Por esta razon veiamos que,
desde finales de 2010, el tema de la apreciacion cambiaria
seria el principal factor de preocupacion para 2011, como
en efecto ocurrié durante el periodo enero-septiembre.
Sin embargo, la grave crisis internacional termind por
contagiar los mercados emergentes, lo cual produjo
salidas especulativas hacia sus headquarters (buscando
refugio y liquidez). En todo caso, ese “alivio” cambiario
del segundo semestre de 2011 result6 insuficiente para
borrar el dafio causado, dejdandonos con una tasa de

E Ipersistente lastre de la Gran Recesion (2007-2011),

cambio real (ITCR) “desalineada” en cerca de un 10%-
15% respecto de la paridad internacional. Lo mds grave
es que, por razones estructurales y tardanza en acometer
importantes reformas, ello no pudo compensarse a través
de reducciones en los costos de transporte y/o flexibili-
zacion del mercado laboral (ver Informe Semanal No.
1075 de mayo de 2011).

Por su parte, la corrupciéon encontrada por la Admi-
nistracion Santos, el caos institucional del Inco, la
inoperancia juridica y el recrudecimiento invernal
terminaron por llevar el problema de la infraestruc-
tura al primer lugar de nuestras preocupaciones a lo
largo de 2011 (ver cuadro 1). Si bien cabe aplaudir la
entereza de la Administracién Santos para combatir la
corrupcién e intentar apropiadas estructuraciones de
proyectos urgentes (creando la ANI, pero sin enfrentar
el problema de las CARs), es evidente que el pais se ha
rezagado de forma grave en materia de infraestructura.

Cuadro 1. Riesgos de 2011: pronésticos vs. observados

Fuente: elaboracion Anif.
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Ranking Observado
observado (en diciembre de 2011)
Riesgo Valor
1 Rezago en infraestructura -
2 Desequilibrios cambiarios = $1.847/délar (promedio afio)

apreciacion: 2.7%
Recuperacion econémica

Rebrote inflacionario 3.7%

Riesgos fiscales

Crecimiento esperado: 5.5%

3.2% del PIB (déficit del GC)



DESAFIOS DE LA POLITICA ECONOMICA

Ello se manifiestano s6lo anivel vial, portuario,
aeroportuario, sino que también se ha hecho
evidente en todo el manejo de la propia bonanza
minero-energética. La carencia de adecuados
oleoductos ya estd entorpeciendo el transporte
vial en zonas cruciales de entrada a Bogotd y la
falta de estaciones de almacenamiento y bombeo
de gas ha causado serios traumatismo en el Valle
y los Santanderes, amén de la pérdida de vidas
por explosiones en gasoductos.

Asi, tal como lo comentamos en el balance que hi-
ciéramos de 2011 (ver Informe SemanalNo. 1104
de diciembre de 2011), dicho afio trajo sorpresas
que alteraron el ranking de desafios que habiamos
visualizado un afio atras (en diciembre de 2010).
Los choques macroecondémicos externos (crisis
internacional fiscal) e internos (recrudecimiento
invernal,sin apropiadareaccién) produjeron algu-
nas alteraciones en nuestro ranking de problemas
y desafios de 2011 (ver cuadro 1).

Una actualizacién de dicho ordenamiento de
problemas, més acorde con lo finalmente obser-
vado en el afio 2011, nos dejé con el siguiente
ranking: 1) rezago en infraestructura (agrava-
do); 2) desequilibrios cambiarios (aliviado);
3) recuperacién econémica (sin alteracion); 4)
rebrote inflacionario (agravado); y 5) riesgos
fiscales (aliviado).

El propdsito de esta nota es elaborar ahora el
cuadro de riesgos que Anif visualiza para el afio
2012,complementando ese balance de 2011 antes
seflalado. Como veremos, los mayores riesgos
de 2012 estardn proviniendo de: 1) el persistente
rezago en infraestructura, donde la demora en
la estructuracidén-ejecuciéon de los proyectos
seguirfa minando nuestra competitividad, ahora
particularmente afectada por la grave olainvernal
de 2010-2011; 2) los riesgos de desaceleracion
econdmica que estardn gravitando a lo largo de
2012 por cuenta de un complicado entorno interna-
cional,donde toda América Latina probablemente
estard pasando de crecer de un 4.3% en 2011 a
cerca de un 3.4% durante 2012; 3) una cartera
crediticia que deberd monitorearse, pues muestra
impetus de seguir creciendo de forma vigorosa (y
eventualmente de forma desordenada), si no se
combinan adecuadamente la convergencia hacia
una repo-real “neutral” (del orden del 2% real)
y el uso de medidas macroprudenciales, donde

La corrupcion encontrada por la Administracion

Santos, el caos institucional del Inco, la
inoperancia juridica y el recrudecimiento
invernal terminaron por llevar el problema de
la infraestructura al primer lugar de nuestras

preocupaciones a lo largo de 2011

Cuadro 2. Desafios de 2012

Ranking Riesgo

Rezago en infraestructura
Recuperacién econdémica
Sobreexpansion crediticia

Rebrote inflacionario

G A ON =

Desequilibrios cambiarios

Prondéstico

4.5%

3.6%
$1.845/ddlar,

apreciacion: 0.1%

Fuente: elaboracion Anif.

probablemente los llamados a capital-tangible
estaran alaorden del dia; 4) los riesgos del rebrote
inflacionario que continuardn mezclando elemen-
tos de demanda agregada (con una brecha en el
plano positivo) con factores de cost-push, aupados
por un desborde en el ajuste del SML (a tasas
cercanas al 6% frente anuestrarecomendacion de
un tope del 5%); y 5) los riesgos cambiarios que,
curiosamente, tienen un caracter bidireccional,
pues podrian amenazar elementos de transmisién
de costos (a TRM superiores a los $2.000/ddlar,
en presencia de un agravamiento internacional)
o problemas de “enfermedad holandesa” (a TRM
inferiores a los $1.800/d6lar, en presencia de un
nuevo auge de los mercados emergentes y de
relativa tranquilidad internacional), ver cuadro 2.
Cabe destacar que, en esta ocasion, no vislum-
bramos riesgos fiscales de envergadura para el
afio 2012. Ello tiene que ver con: a) los mayores
recaudos que dejé la Ley 1430 de 2010 ($4 billo-
nes; 0.7% del PIB, gracias a la eliminacién de la
deduccién porreinversiénen activos fijos); y b) la
excelente gestion tributaria que viene adelantando
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la Dian, lo cual deja un “colchén” equivalente al 1% del
PIB. Sinembargo, haciael mediano plazo (2013-2015) los
riesgos en gasto contingente (pensiones, salud, victimas)
pondran presiones que vale penaencarar desde ya a través
de impulsar unareforma tributariaestructural que permita,
de forma sostenible, elevarel recaudo del Gobierno Central
del 14% haciael 16% del PIB (alcanzando asila media de
AméricaLatina). También confiamos en que habré “buenos
vientos de cola” resultantes del crecimiento logrado en el
afo 2011, donde ahora pronosticamos un 5.5% frente al
4.8% que traiamos antes de conocer el excelente registro
del 7.7% anual alcanzado en el tercer trimestre de 2011.
Gracias a ello hemos mantenido inalterado nuestro pro-
néstico de crecimiento del 4.5% para el afio 2012, a pesar
delas serias dificultades en el mundo desarrollado, lo cual
le permitird a Colombia continuar reduciendo el desem-
pleo del promedio del 11% observado en 2011 a cerca
del 10.5% durante 2012. Lograr un descenso mas rapido
y verdaderas ganancias en formalizacién (actualmente
estancada en tan s6lo un 30% en la relacioén cotizantes
activos/PEA) requeriria reformas al Cédigo Laboral y al
fondeo de los parafiscales.

1. Rezago en infraestructura

Uno de los mayores atrasos estructurales de Colombia
tiene que ver con la carencia de toda la gama de infraes-
tructura (vial, fluvial, aeroportuaria y, claro, sin ninguna
locomotora, salvo las del carbén y las de “Scooby Doo”).
Lamentablemente, a pesar de que el crecimiento de 2011
seguramente estard bordeando el 5.5%, gracias al repunte
del 7.7% anual observado en el tercer trimestre, dicho
rezago persistird por unos afios més. Incluso con el espec-
tacular crecimiento de la construccion en el tercer trimestre
del afio (+18.1%), de la mano del despertar de las obras
civiles (+21%), la construccion continda rezagada. Esta
se expandi6 tan sélo un 3.7% durante enero-septiembre
de 2011. En ese mismo periodo, las obras civiles tan sélo
crecian un 1.2%, mientras que las edificaciones lo hacian
aun 6.2% anual.

El grave invierno, casi continuo a lo largo de 2011, ha
ocasionado serias interrupciones en los puertos de Ba-
rranquilla y Buenaventura (materializando sanciones).
Basta sefialar el colapso de las vias de La Linea, de la
alterna a Manizales, de la salida de Bogota hacia Los
Llanos y hacia la costa Atldntica, todo lo cual se ma-
nifestard en un menor dinamismo de las exportaciones
no tradicionales, con sus efectos encadenados sobre la
industria y el comercio.

También nos preocupa la atomizacién de los recursos
de las regalias (pensados inicialmente como la tabla
salvadora de la infraestructura): a) ahorro anticiclico

of AINIE ene-mar 2012

(25%); b) administracidn-fiscalizacién (5%); c) pasi-
vos pensionales (10%); y d) tecnologia e innovacién
(10%), dejando sé6lo la mitad de los recursos iniciales
para infraestructura. Més aun, se estaria destinando un
40% del fondo de compensacién regional a obras de
impacto local, en vez de apoyar las grandes troncales
actualmente colapsadas.

Nuestros cédlculos indican que el adicional resultante para
infraestructura regional seria s6lo de unos $5 billones
anuales (0.8% del PIB) frente al 3.6% del PIB de inver-
sién en formacidn bruta de capital observado en el afio
2010. Asi, aun en un escenario optimista, esa inversion
en capital fijo del 4.4% del PIB por afio se quedara corta
frente al 6% del PIB recomendado por el Banco Mundial
(por afio). Sin ello, Colombia dificilmente podré aspirar
a crecer a tasas sostenidas del 6% anual.

2. Desaceleracion econémica

Colombia ha logrado un relativo buen desempefio en
crecimiento, en medio de una elevada incertidumbre
internacional. Con un crecimiento del 7.7% observado
en el tercer trimestre de 2011 y un esperado 4.5% anual
en el cuarto, Colombia estaria creciendo un satisfactorio
5.5% para el afio 2011 (como un todo).

Sinembargo, el recrudecimiento de la crisis internacional
podria pasarnos su factura a lo largo de 2012. Estados
Unidos habria crecido un 1.8% en 2011 y se avizora un
2.5% para 2012; la Zona Euro tan sélo habria crecido un
1.5%en2011,pero se pronostica una caidadel -0.7% este
afloy América Latina se estaria desacelerandode un4.3%
en 2011 hacia sélo un 3.4% en 2012. Infortunadamente,
la crisis internacional augura una cristalizacién de lo que
hemos venido denominando una “U-invertida”, donde
experimentariamos una ligera desaceleracion al pasar de
un 5.5% en 2011 aun 4.5% en el 2012.

3. Elevada expansion crediticia

Colombia mostré un gran auge crediticio en 2010-2011,
elevando su relacién cartera/PIB del 33% a cerca del
37%. Ello ha planteado un eventual problema para el BR
(elevando su tasa de interés en 175 pbs durante 2011) y
la Superfinanciera (recurriendo a medidas precautelativas
relacionadas con requerimientos de liquidez, provisiones
anticiclicas y valoracién de garantias). Probablemente las
préximas medidas macroprudenciales estardn relacionadas
con el capital tangible y seguramente el BR tendré que ase-
gurarse de llevar su tasa repo a niveles del orden del 5.5%
antes de finalizar el afio 2012 (umbral del 2% real) con el
fin de “enfriar” una expansion crediticia que deberia pasar
aritmos del 10% real frente al 20% real observado en 2011.
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El BR actué de forma temprana en 2011, después hizo
pausas (junio-septiembre) y, finalmente, retomé alzas
en la repo-central (octubre-noviembre) para cerrar en
un 4.75%. Con ello logré enfrentar una inflacién de
alimentos (5.3% al cierre de 2011) y total (en 3.7%),
repitiendo su hazafia de honrar su rango de largo plazo
(2%-4%).

Sinembargo,en2012,el BR enfrentaré desafios similares
por cuenta de la prolongada ola invernal y las presiones
de costos provenientes de una exagerada alza en el SML
(5.8% vs. el tope del 5% que se esperaba). Como ya lo
comentamos, en un escenario de turbulencia interna-
cional, también podria verse presionada la inflacién por
transmision de costos via TRM, donde el IPP cerrd con
una preocupante inflacién del 5.2%. Ademads, con un
crecimientodel 5.5% durante 2011,labrecha de Producto
ya se encuentra totalmente cerrada y con presiones de
demanda evidentes en el mercado laboral.

Para contener la inflacién en el rango 3.5% al 4% al cierre
de 2012, Anif estima que el BR deberd elevar su tasa repo
del 4.75% al 5.5% a lo largo de este afio (+75pbs); esto en
un escenario de bajo contagio internacional, permitiéndole a
Colombia crecer un4.5% en 2012 frente al 5.5% que podria
haberse observado en 2011.

5. Desequilibrios cambiarios

SUSCRIBASE
Comoyalocomentamos,el frente cambiario experimenta N - FJLNIDARISG

riesgos duales-opuestos: 1) enunescenario de turbulencia 7
internacional, la TRM podria elevarse hacia el rango AL MEJOR AN ALI S I S
$1.950-$2.000/d6lar, poniendo presién inflacionaria; T z

y 2) en uno de relativa tranquilidad y de auge de los MAC RO ECONOMI CO
emergentes, la IED continuaria muy dindmica y a ello Tl

habria que afiadirle el influjo de capitales especulativos )
de corto plazo, lo cual podria llevar la TRM al rango
$1.750-$1.800/d6lar, poniendo enriesgo larecuperacion
de la industria y el agro.

En sintesis, el ranking de riesgos macroecondmicos que
percibe Anif a lo largo de 2012 se centran (en su orden)
en: 1) persistencia del rezago en infraestructura; 2) riesgos
de desaceleracién econémica por cuenta del contagio de
la crisis internacional; 3) sobreexpansion de la cartera
crediticia, en presencia de una eventual desaceleracion
econdmica mundial; 4) posible rebrote inflacionario por
efecto de lademanda agregada (con una brecha en el plano

positivo) confactores de cost-pushsalariales y de TRM; y 5) DEPARTAMENTO COMERCIAL Y MERCADEO

riesgos cambiarios, de caricter bidireccional,amenazando Bogota, Cali, Costa Atlantica, Bucaramanga y Eje Cafetero:
transmision de costos (con TRM superiores a los $2.000/ Directora Maria Inés Vanegas / mivanegas@anif.com.co / comercial@anif.com.co
d()]ar) 0 con agravalniemo de 1a “enfermedad holandesa” Teléfonos: (051) 310 1500 ext. 122 - 113/ (051) 312 4503

(con TRM inferiores a los $1.800 /d6lar). JiNl= Medellin: Johann Zapata « jzapata@anif.com.co / Cel. 311 315 6160
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ACTUALIDAD ECONOMICA

El sector justicia
en Colombia

Analisis costo-eficiencia en un contexto internacional

Sergio Clavijo y Nelson Vera *

Tras el “revolcon institucional” producido por
la Constitucion de 1991, completando ya dos
décadas, el pais ha sido incapaz de retomar la
agenda de lajusticiaen Colombia. Lo grave es que alli
no solo subsiste un preocupante “choque de trenes”
alinterior de las Altas Cortes, sino que la operatividad
de lajusticia contintia siendo lenta y costosa, cuando
no abiertamente corrupta. Cabe recordar los intentos
de reforma recién instalada la Administracion Uribe
(2002-2006), cuando se intentd limitar (también) el
desordenado alcance de las tutelas y las llamadas
“acciones de grupo”, pero sin que ello condujera a
ningun avance sustantivo (ver Clavijo, 2004).

Ahora le ha correspondido a la Administracién Santos
(2010-2014) intentar reformas estructurales al maltre-
cho esquema institucional de la justicia en Colombia.
Al igual que en el pasado, se quieren solucionar, de
una parte, los problemas de faltade “dltimainstancia”,
“carencia de jurisprudencia”, “tutelitis-aguda.” Y, de
otra parte, se quiere corregir el desorden administra-
tivo que ha representado esa pésima implementacién
del Consejo Superior de la Judicatura, ahora auto-
propulsada a nivel de “cuarta Corte”, con infulas de
darle incidencia constitucional a sus fallos.

El presente escrito busca proveer un telén de fondo
internacional paraayudar abuscar soluciones al grave
atraso de la justicia en Colombia, destacando que la
operacion de la justicia en Colombia ya es costosa
y, por lo tanto, lo que se requiere para ponerla a

funcionar es adoptar politicas de choque operativo.
Nuestras recomendaciones van en la direccion de
lograr una rdpida descongestién judicial por la via
de identificar “cuellos de botella” y modernizar su
aparato operativo.

La Carta Politica de 1991
y el sector justicia

Dos décadas atras,laReforma Constitucional de 1991
sembro6 grandes esperanzas de progreso en Colombia,
especialmente en lo relativo a: i) profundizacién de
ladescentralizacion politicay fiscal; ii) mayor acceso
a la seguridad social (sistemas solidarios de pensio-
nes y salud), y iii) mejoras en materia de aplicacién
pronta de la justicia. Diversos estudios nos permiten
concluir que, efectivamente, Colombia ha avanzado
sustancialmente en lo relativo al sistema de descen-
tralizacion politico-fiscal y también en lo referente al
régimen de seguridad social, aunque incurriendo en
ambos casos en grandes sobrecostos fiscales.

Infortunadamente, no se puede concluir lo mismo en
el campo de laRama Judicial de Colombia. Pareceria
que este sector se hubiera convertido en el receptor

* Director e investigador de Anif, respectivamente.
E-mail: nvera@anif.com.co
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EL SECTOR JUSTICIA EN COLOMBIA

El arreglo institucional
derivado de la
Constitucion de 1991
para el sector de la
justicia ha resultado
conflictivo (generando
el llamado “choque de
trenes”) y, ademas,
poco eficaz a la hora
de adelantar los
procesos judiciales.

10 |cf ANIE ene-mar 2012

de buena parte de la proble-
madtica politico-social del
pais, sin que hasta la fecha
hayamostradolaeficiencia
requerida para tornar en
realidad el lemade “pronta
justicia”.
El arreglo institucional derivado de
laConstituciénde 1991 parael sector
de la justicia ha resultado conflictivo
(generando el llamado “choque de
trenes”) y, ademds, poco eficaz a la
hora de adelantar los procesos judi-
ciales. Tras veinte afios de uso del
sistema acusatorio bajo el liderazgo
de la Fiscalia, el pais ha logrado en-
frentar la amenaza de la delincuencia
organizada (guerrilla, paramilitarismo
y narcotréfico), pero es evidente que
se tienen grandes lastres en materia
de gerencia y sistemas operativos en
toda la cadena de la Rama Judicial,
especialmente en el drea de la justicia
ordinaria, la que més afecta al ciuda-
dano del comtin.
LaRama Judicial ha disfrutado hasta
la fecha de una doble condicién. De
una parte, el grueso de la poblacién
le reconoce a la Rama la “majestad”
que hamostrado alahorade enfrentar
los grandes temas de Estado, a nivel
de las Altas Cortes (Constitucional,
Corte Suprema de Justicia y Consejo
de Estado). Pero, de otra parte, el
ciudadano del comun le reprocha
a la Rama Judicial, y con razén, su
tardanza y falta de eficacia en el dia
a dia; es una justicia que no le llega
pronta al hombre comiin.
La gerencia de la Rama Judicial ha
fallado y no cuentaconlatecnocracia
requerida para salir del atasco ope-
rativo en que se encuentra. Aqui las
culpas son compartidas. Deunlado,la
abolicién del Ministerio de Justiciaen
2003 dejo sin contraparte gerencial al
Ejecutivoyséloen2011 se ha venido
a enmendar esta falla tan garrafal.
De otra parte, la gerencia operativa
a cargo del Consejo Superior de la
Judicatura (CSJ) no ha sido eficaz

en lograr: i) sistematizacién de los
procesos; ii) uso extensivo de los
sistemas de oralidad (adoptados en
2005); iii) aplicacién mdas amplia de
soluciones alternativas, tales como
los “tribunales de arbitramento”
(ahoratambién entrabados por cuenta
del uso de la tutela) o los llamados
“juzgados de descongestion” (apli-
cados s6lo parcialmente a partir de
2004); y, en general, iv) sistemas
de control operativo para detectar y
solucionar los “cuellos de botella”
de la Rama Judicial.

La delicada situacion
actual y la reforma
constitucional a la justicia

Al cierre de la segunda legislatura
de 2011, los dltimos debates sobre
la reforma a la justicia arrojaban
un balance de cuasi hundimiento,
con una sensacién de pugna abierta
entre el Congreso y la Corte Su-
prema (CS), entre el Ejecutivo y el
Consejo Superior de la Judicatura
(CSJ)-Concejo de Estado (CE) y
una Corte Constitucional (CC) a la
cual le ha quedado dificil liderar la
instauracién de una “dltima instan-
cia” y la improcedencia de tutelas
contra fallos judiciales (pues para
eso existen las instancias superiores
que revisan los fallos). La manzana
de la discordia entre las cortes y la
Administracién se ha centrado en
la reforma al Articulo No. 116 de
la Constitucion, mediante el cual
se habilitaria a abogados-notarios
y otros funcionarios judiciales para
desempeifiar funciones jurisdiccio-
nales particulares a determinar por
Ley. El malestar de 1a Rama Judicial
ha sido tal, que las Cortes decidie-
ron marginarse por completo de las
discusiones de la reforma. Aducen
que mediante la medida se estaria
privatizando y debilitando la justicia,
en una coyuntura en la cual se la
deberia era fortalecer (la propuesta
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inicial del CE clamaba por recursos
equivalentes al 5% del Presupuesto
General de la Nacién, més que tri-
plicando su cifra actual).

Otra medida polémica frente a la
opinién publica fue la introduccién
de la reforma a la justicia militar. A
la Administracion le llovieron fuertes
criticas a este respecto, al punto de
pedir al Congreso el retiro de dicho
articulo de la reforma en los inicios
de 2012. Se presentaria un proyecto
aparte mas adelante para discutir este
tema del fuero militar mds a fondo.
También se le habian afiadido tépicos
que terminaron desdibujando sucome-
tidoinicial de ganar en eficiencia, tales
como el tema del poder nominativo
de las Cortes, doble instancia para
congresistas, juzgamiento de aforados,
silla vacia, entre otros.

Entre tanto, pocos avances se han
hecho en lo que deberia ser la parte
méas sustantiva de dicha reforma:
mecanismos institucionales y de ge-
rencia para enfrentar el grave atraso
en la aplicacién de la justicia. ; Como
se va a enfrentar el cimulo de casi 3
millones de procesos atrasados (en
2010) y como vamos a evitar que
éstos impidan que los nuevos proce-
sos también caigan de nuevo en ese
“hoyo negro”?

Comoes sabido,en agostode 2011 se
radicaron dos proyectos de reforma
a la justicia; uno por iniciativa del
gobierno y otro (muy distinto) por
parte del Concejo de Estado (CE),
ver Anif, 2011a. Después vendria
unatercera version de reforma,don-
de se llegaba al absurdo de elevar a
rango constitucional el presupuesto
de la justicia (;y por qué no el de la
defensa, la salud o el de la educa-
cién?) y, ademds, en no menos del
2.5% del presupuesto (excluyendo
los recursos de la Fiscalia), lo cual
practicamente implicaba duplicar
las asignaciones a un sector que ha
dado muestras de no tener gerencia
eficiente, ni norte claro.

A este respecto cabe repicar sobre
algunas recomendaciones:

1. Descongestion y presupuesto: a
la altura del tercer debate, todavia
se conserva el articulo que habilita
a abogados y notarios en funciones
de descongestién. Ya mencionamos
cémo miembros de laRama adujeron
que esto constituia una “privatiza-
cién de la justicia”, desconociendo
el progreso que ello harepresentado
en la Florida y California (EE.UU),
eincluso en paises latinoamericanos
como Uruguay y Paraguay (ver
Clavijo, 2011).

argumenta que dichas destinaciones
especificas: 1) no incrementan la
productividad judicial; 2) no tienen
en cuentael ciclo de oferta/demanda
por justicia, y 3) afladen inflexibili-
dad al presupuesto nacional.

Sin embargo, cabe resaltar que, con
buen criterio, se estan adicionando
recursos extraordinarios de $1 billon/
afio durante los préximos cinco afios
paraimpulsar politicas de desconges-
tién judicial. Esto s6lo tiene sentido
si se asegura la modernizacién del
sistema informativo de forma sos-
tenida y se asignan tareas claras de
descongestién temporal.

Pocos avances se han hecho en lo que
deberia ser la parte mas sustantiva de la reforma
a la justicia: mecanismos institucionales y de
gerencia para enfrentar el grave atraso
en la aplicacion de la justicia.

2.Tema presupuestal: acomienzos
de diciembre de 2011 el proyecto
contemplaba recursos equivalentes
al 2% del presupuesto, incrementéan-
dolos anualmente con la inflacidn,
donde la Rama actualmente recibe
1.4% del presupuesto nacional. Des-
pués de la conciliacion de Cdmara-
Senado (diciembre 15 de 2011), se
propone que a partir de la entrada
en vigencia del Acto Legislativo,
el presupuesto de la Rama crezca
en el equivalente a la inflacién mds
2 puntos porcentuales. Ya hemos
expresado la inconveniencia de
construir “camisas de fuerza” me-
diante la inclusién de porcentajes
fijos en la Constitucién. Aqui es
clave evitar la mala experiencia
que se ha tenido con las “rentas
de destinacién especifica”, tanto
local como internacionalmente. Por
ejemplo, el Banco Mundial (2011)

Por todo ello es importante que el
gobierno haga valer sus mayorias
pararegresar a la idea original de una
propuestaque se destacaba por buscar
mayor eficiencia para la Rama, con
mayor gestion y logrando correspon-
sabilidad de la Rama para con el pafs.
Esto no se logrard bajo la premisa de
entregar primero dineros adicionales
y después preguntarse la forma de
gastarlos. Ya estd claro el diagndstico
de que el atraso en la justicia es una
perversa mezcla de mala gerencia,
precario manejo de la informacién
y entorpecimiento de ella por cuenta
de la “tutelitis”, luego ahora se debe
adoptar un tratamiento de choque
gerencial y de modernizacién de su
aparato para poder superar este lastre
histérico que todavia hoy exhibe la
justicia, después de veinte afios de
expedidalaConstituciénde 1991 (ver
Anif, 2011b).

cf 4INIlE ene-mar 2012
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Costos y eficiencia de la
justicia: Colombia en un
contexto internacional

Es obvio que no existe una plantilla
de andlisis general aplicable al sector
justicia en su conjunto a nivel inter-
nacional. Por ejemplo, en el caso de
Colombia dicho sector incluye cinco
entidades centrales (Consejo Supe-
rior de la Judicatura, Fiscalia, Corte
Suprema de Justicia, Consejo de
Estadoy Corte Constitucional) y unas
nueve entidades adscritas, incluyen-
doelInpecylaPolicia Nacional,entre
otras. A nivel de América Latina,
encontramos que Perd y Costa Rica
contabilizaban unas ocho entidades,
mientras que México, Paraguay y
Uruguay siete entidades, y Chile slo

cinco. Dada esta heterogeneidad de
entidades, optamos por focalizarnos
en la estructura de gastos en justicia
referidas exclusivamente a la Rama
Judicial central, a la Fiscalia y al
sistema carcelario.

Costos

Usando como criterio larelacién gas-
tos en justicia/PIB, hemos agrupado
una muestra de paises (relevantes
para Colombia) en niveles de gasto
alto, medio o bajo, ver cuadro 1. Enel
grupode gasto altoen justiciaaparecen
Costa Rica con el 1.34% del PIB y
Brasil (1.38% del PIB). En el rango
medio figura Colombia con el 0.86%
del PIB (dato de 2011), en compaiiia
de Argentina (0.68%),Estados Unidos
(0.88%) y Paraguay (1.06%). Los

Se debe adoptar un tratamiento de
choque gerencial y de modernizacion
de la Rama Judicial para poder superar este
lastre histérico que todavia hoy exhibe la

justicia, después

de veinte anos de

expedida la Constitucion de 1991.

paises que menos asignan recursos a
la justicia dentro de esta muestra son
Pert (0.52% del PIB), Chile (0.48%),
México (0.45% del PIB) y Uruguay
(0.43%). El valor promedio de gasto
en justicia de esta muestra es del
0.81% del PIB, donde Colombia esta
ligeramente por encima de esa media
(con un 0.86%).

Al interior de los gastos totales en
justicia, los de la Rama Judicial
(central) representan la mayor por-
cion, aunque con cierta variabilidad
entre paises. En Colombia, dichos
gastos representan el 41% del total
asignado a ese sector (un 0.36% del
PIB de 2011). Las participaciones
de los otros paises se ven elevadas
respecto a las de Colombia: Pert
(53.8%), Paraguay (55.7%), Chile
(62.5%), México (63.1%), y Argen-
tina (63.2%). Més aun, en Uruguay
(72.1%), Costa Rica (75%) y Brasil
(81.1%) son muy superiores.

Con relacién a los gastos de la Fis-
calia, éstos representan en Colombia
un 30% de ese total (0.26% del PIB
en 2011), siendo superados s6lo por
Paraguay (0.29% del PIB).En cambio,
en México (donde la Procuraduria es
equivalente a la Fiscalia), Uruguay
y Brasil, las porciones asignadas a

Cuadro 1. Gastos totales de la justicia

Gasto Bajo

Uruguay México Chile

(Vecindad 2008 - 2010, % del PIB)

Gasto Medio

Gasto Alto

Arg. EEUU. Paraguay C.Rica Brasil

TOTAL 0.43 0.45 0.48
Rama judicial  0.31 0.28 0.30
Fiscalia 0.04 0.10 0.10
Carceles 0.07 0.07 0.08

*Incluye Ministerio de Justicia.
*Incluye Fiscalia.

0.52 0.68 0.86* 0.88
0.28 043 0.36 0.35*
014  0.13 0.26

0.09  0.12 0.17 0.53

Fuente: calculos Anif con base en cifras oficiales de cada pais.
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la Fiscalia son menores (0.1% del
PIB). Obviamente, existen muchos
factores que explican estas discrepan-
cias, incluyendo el tipo de delitos y
amenazas que enfrenta cada sociedad.
No deja de sorprender que paises con
amenazas similares alas de Colombia,
como podrian ser México y Brasil
(narcotréfico y delincuencia comin
extendida), arrojen niveles de gasto
relativamente bajos en lo referente a
la Fiscalia.

Poriltimo,conrelacién aasignaciones
carcelarias, aparecen en el rango alto
de gasto Costa Rica (0.23% del PIB)
y Estados Unidos (0.53% del PIB). En
el planointermedio figuran Paraguayy
Brasil (0.2% del PIB), al lado de Co-
lombia (0.17%) y Argentina (0.12%),
mientras que en el rango de bajos
gastos en este frente figuran México
(0.07% del PIB), Uruguay (0.07%),
Chile (0.08%) y Pert (0.09%). Dado
elelevado conflicto social que enfrenta
México,sorprende nuevamente su baja
asignacion al tema carcelario.

La media de América Latina en asig-
naciones carcelarias (0.17% del PIB)
parece reflejar el dictum de “crimenes
sin castigo” cuando se le compara con
lamediade asignaciones en este frente
en los paises de la Zona Euro (cercana

La media de América
Latina en asignaciones
carcelarias parece
reflejar el dictum de
“crimenes sin castigo”
cuando se le compara
con la media de
asignaciones en este
frente en los paises
de la Zona Euro.

al 0.25% del PIB), a sabiendas de que
el grado de conflicto y violencia es
mucho menor alla. En efecto, la tasa
de homicidios en Colombia continda
siendo elevada (34 por cada 100.000
habitantes), lo cual no se compagina
con las bajas asignaciones en materia
de gasto carcelario.

Eficiencia

Pasando al tema de la eficiencia de la
justicia,usaremos indicadores agrega-
dos,dadaladificultad de llegar al nivel
microgerencial: i) jueces y empleados
del sector justicia (por cada 100.000
habitantes), yii) variables “resultado”
tales como procesos pendientes.

El nimero de jueces por pais varia
bastante a nivel internacional. Por
ejemplo, mientras que Costa Rica
llegabaa22enel afio 2008,Colombia
se ubicaba en un punto intermedio
con 10 jueces por cada 100.000 habi-
tantes, en la media de la muestra, ver
cuadro 2. También se encontraban
cerca de la media Estados Unidos

Cuadro 2. Eficiencia del sistema judicial

Eficiencia Baja

Argentina México Chile

N° de jueces/100.000
habitantes 24 34
Numero de jueces 915 3.584

Argentina México Chile

Empleados totales de la

justicia/100.000 hab. 5 54
Empleados totales
de la Justicia 20.609 57.081

Empleados de la Rama Jud.

Empleados de la Fiscalia 2.311

* Incluye fiscalia.

18.298  44.775 7.231
12.306

(Vecindad 2008-2010)

Eficiencia Media

6.5 83 8.7 10.3 11.0

1103 | 1.762 16.804 4.616

54 76 99 115 127
9.007 22.054 44323  3.845 5.719
16.331 23.501  3.424 4.865

1.776 | 5723 20.822 421 854

31.986

Eficiencia Alta

Peri Colombla Uruguay Paraguay C.Rica Promedio

14.2 15.0 21.9 10.2
469 943 917
Paraguay Promedio
152 168.5* 180 107
9.502 508.985* 347.458
6.716 338.767
2.786 8.691

Fuente: calculos Anif con base en Centro de Estudios de la Justicia de las Américas, Bureau of Justice Statistics, International Centre for Prison
Studies e instituciones nacionales de estadistica judicial.
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(11) y Brasil (9). Por debajo de la
media estaban Chile (7), México (3)
y Argentina (2).

Ahora bien, es posible que un pais
tenga un ndmero “adecuado” de jue-
ces, pero muestre deficiencia en su
parte de soporte operativo. Averiguar
esto en detalle requeriria conocer el
apoyo “logistico” (computadores y
seguimiento en linea de los procesos),
para saber si esos trabajadores tienen
elevada o baja productividad.

Una primera aproximacion es medir
directamente la relacion de emplea-
dos judiciales/habitantes. México
(54), Chile (54) y Argentina (53)
mostraban el menor nimero de
empleados en la Rama Judicial por
100.000 habitantes en el afio 2008.
Interpretar estas cifras no es facil,
pues ello puede reflejar una eleva-
da productividad (probablemente
el caso de Chile) o simplemente
el olvido en que se tiene el sector
justicia (probablemente el caso de
México). Colombia, como en casi
todos los indicadores, se ubicaba en
el rango medio con 99 empleados
por 100.000 habitantes. Perd (76
empleados por 100.000 habitantes),
Uruguay (115) y Costa Rica (127)

muestran valores similares a los de
Colombia.

Sorprendentemente, Estados Unidos
figura con un elevado nimero de 169
empleados en el sector justicia por
cada 100.000 habitantes (bien por en-
cima del promedio de 107). Es sabido
que casidos terceras partes pertenecen
a la Fiscalia de ese pais, la cual tiene
una alta reputacidn de eficiencia y
muestra elevada sistematizacion de
sus operaciones, y sOlo una tercera
parte figura en cabeza de la Rama
Judicial. En Colombiaesareparticién
figuracasiel 50% en Fiscaliay el 50%
en Rama Judicial.

Una forma (implicita) de medir la efi-
cienciade esos jueces y empleados de
laRama es ver el cimulo de procesos
que estdn pendientes de evacuacién
por parte del sistema judicial. Con
cifras en la vecindad de 2008-2010,
México (127), Estados Unidos (686)
y Paraguay (1.121) figuraban con el
menor nimero de procesos pendientes
de evacuacion por cada 100.000 ha-
bitantes, ver cuadro 3. Nuevamente,
interpretar estas cifras es complejo,
pues pueden estar reflejando una baja
oferta en la calidad de la justicia y,
por lo tanto, una baja demanda por

Cuadro 3. Eficiencia del sistema judicial: analisis de procesos

Eficiencia Alta

(Vecindad 2008-2010)

iencia Media

México EE.UU.
Procesos por 100.000
habitantes (2008) 127 686
Procesos por 100.000
habitantes (2000) 735
Acumulacion de
procesos (2008) 135171 2.069.087
Acumulacion de
procesos (2000) 1.999.435  2.217.159

Paraguay Argentina Pera
1.121 3.807 5.865
69.925 1.518.364 1.691.280

Brasil Promedio
6.337 30.616 2.991*
6.226
2.893.583 59.166.724 1.396.235*
2.508.040

* Promedio sin los procesos de Brasil. Al incluir Brasil el promedio sube a 9.6 millones de procesos (6.937 por cada 100.000 habitantes).
Fuente: célculos Anif con base en Centro de Estudios de la Justicia de las Américas, Bureau of Justice Statistics, International Centre for Prison
Studies e instituciones nacionales de estadistica judicial.
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ella, como seguramente es el caso
de México. Sin embargo, sabemos
que en los casos de Estados Unidos
y Paraguay se adoptaron importantes
tratamientos de choque-eficiencia
durante 2006-2011, lo cual explica
el menor represamiento de procesos
en términos relativos.
Segtinestamétrica,Colombiase ubica
en el umbral de “eficiencia” media-
baja al tener pendientes de evacuacion
unos 2.9 millones de procesos (cifrade
2010), o sea, 6.337 por cada 100.000
habitantes. Nétese que estacifrahabria
sido de 6.226 en el afio 2000, luego
poco se ha progresado en este frente de
evacuacién de procesos en Colombia
duranteladltimadécada. El peorrécord
lomostraba Brasil al registrar unacifra
de 30.600 procesos pendientes de eva-
cuacién por cada 100.000 habitantes,
frente a una media de 3.000.

Estos resultados de “eficiencia” en
la evacuacién obviamente dependen
del tipo de procesos (demanda y
oferta de justicia) y de la estructura
legal-procedimental de cada pais. Por
ejemplo, la mayoria de los procesos
que entran al sistema de justicia de
Estados Unidos es de caricter penal
(44%) o civil (40%). En cambio en
Colombia los procesos penales repre-
sentan un 24% y los civiles un 31%,
ddndole menor ponderacién a los
temas de familia y menores (5% vs.
15% en Estados Unidos), pero mayor
al tema laboral (9%).

Analisis costo-eficiencia
internacional

Recogemos lo mencionado en térmi-
nos de gasto (porcentaje del PIB) y
eficiencia (No. de jueces por 100.000
habitantes) relacionando las variables
por cuadrantes en el gréfico 1. Alli se
observa que Uruguay es el tinico pais
que aparece en el cuadrante de alta
eficiencia (mayor nimero de jueces con
menor proporcién de gasto). Colombia
se sitiia cerca de los ejes centrales al

registrar un nimero de jueces (10),en
linea con el promedio (10) y un gasto
superando ligeramente la media de
gasto (0.86% vs. 0.81% promedio).
En cambio, Costa Rica y Paraguay
aparecen mads altos en el cuadrante
de elevado gasto y alto nimero de
jueces. Notese como Colombia siguid
elevando su gasto en jueces durante el
periodo 2000-2008, con costos margi-
nales cada vez mds elevados por juez
contratado. Enel planode poco gastoy
pocos jueces figuran Argentina, Chile,
México y Pert. Brasil es el tnico en
el plano de bajisima “eficiencia”, con
alto gasto y pocos jueces.

Pero tal vez uno de los indicadores
mds utiles a nivel agregado sobre

costo-eficiencia en el drea de justicia
provengade relacionar el gasto publi-
codel sector (conrelacién al PIB) con
el cimulo de procesos pendientes de
evacuacion. Alli figura Brasil comoel
mas ineficiente, al tener acumulados
30.600 procesos (por cada 100.000
habitantes) y asignaciones de gasto
muy por encima de la media. El se-
gundo lugar en ineficiencia lo obtiene
Colombia al registrar procesos acu-
mulados de 6.337 (por cada 100.000
habitantes) y un gasto ligeramente
por encima de la media, ver gréfico 2.
La mayor “eficiencia” la muestran
Meéxico y Argentina, mientras que
Estados Unidos y Paraguay asignan
partidas importantes, pero al menos se

En Estados Unidos y Paraguay se adoptaron
importantes tratamientos de choque-eficiencia
durante 2006-2011, lo cual explica el
menor represamiento de procesos
en términos relativos.

Grafico 1. Gasto en justicia/PIB vs. jueces por cada 100.000 hab.
(vecindad 2008-2010)

% del PIB
Alto gasto; 1.7 Alto gasto;
reducidos jueces elevados jueces
15
Brasil © :
13 Costa Rica O
11 O Paraguay
Colombia
Jueces por 100K 10-%30 EE.UU. Jueces por 100K
habitantes g 56 o |106 156 206  habitantes
© Argentina Colombia (2000)
: Pera
Chile o 0.5
© México OUruguay
0.3
Bajo gasto; Bajo gasto;
reducidos jueces 0.1 elevados jueces
% del PIB

Fuente: célculos Anif con base en Banco Mundial, Centro de Estudios de la Justicia de las

Americas, MHCP y Ministerio de Defensa.
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Grafico 2. Gasto en justicia/PIB vs. Procesos acumulados por cada 100.000 hab.

(Vecindad 2008-2010)

% del PIB
15
Alto gasto; Alto gasto;
reducidos procesos 1.3 elevados procesos Brasil

Paraguay © 1.1

gestionar rdpidamente el
aparato judicial.

Asi, como ya menciona-
mos, a la Administracion
Santos le tocard hacer uso
de sus mayorias parla-
mentarias para focalizar
la reforma constitucional
a la justicia en el tema de

. Procesos por 100K 12 superacién de cuellos

PO antes EE'UU'O 2.579 : Colombia habitantes de botella mediante la
120 1120 2.120 3120, 4120 5.12601200 7.120 30.616 implantacion de esquemas

Argentina "'~ Colombia (2000) de choque operativo, in-

0.5 5] cluso con la reticencia de

México o Peru la propia Rama Judicial.

0.3 Por el lado presupuestal,

Bajo gasto; Bajo gasto; recalcamos que el aumento
reducidos procesos 0.1 elevados procesos enlosrecursos s6lo tendria

% del PIB sentido bajo un esquema

Fuente: elaboracion Anif con base en Banco Mundial, Centro de Estudios de la Justicia

de las Américas, MHCP y CSJ.

ubican en el plano de pocos procesos
acumulados (en términos relativos).
México vuelve a ser un caso dificil
de interpretar, pues arroja pocos
procesos pendientes y bajo gasto en
justicia, cuando se sabe que alli se
tiene una grave situacién social,donde
probablemente la oferta y demanda
por justicia estdn por debajo de lo
deseable.

Conclusiones

El principal mensaje que se puede
extraer es que no necesariamente
quienes gastan mds son los que mas
progresan en eficiencia operativa
de la justicia (ver Clavijo 2011). En
un extremo encontramos los casos
favorables de Uruguay y Paraguay,
con gastos por debajo de la media y
ejecutorias por encima de la media
(bajos procesos acumulados). En el
extremo desfavorable aparece Brasil,
conelevado gasto,abultadaburocracia
(pocos jueces) y exorbitante nimero
de procesos acumulados. El caso de
México es complicado de interpre-

16 |cf ANIE ene-mar 2012

tar, pues muestra bajas asignaciones
presupuestales (incluyendo alli las
de la Procuraduria, que en dicho pais
hace las veces de Fiscalia) y poca
oferta-demanda por justicia, lo cual
seguramente refleja que muchos de
sus ciudadanos han decidido aplicar
la “justicia por su mano”. Colombia,
en cambio, se ubica en la gran mayo-
ria de esos indicadores en un plano
intermedio de gasto y de niimero de
jueces-empleados, pero con muy mal
desempefio en evacuacion de proce-
sos, al lado de Brasil.

(Qué hacer al respecto? Pensar sim-
plemente en incrementar el presu-
puesto de la justicia no luce como la
politicamads apropiada para Colombia,
pues podriamos caer en el peligroso
esquema burocratico de Brasil. A este
respecto caben dos politicas a seguir:
i) modernizacidnde la justicia,asegu-
randonos de dotarla de infraestructura
que le permita levantar y procesar los
casos de forma eficiente (electronica
y con seguimiento en tiempo real), y
ii) adoptar tratamientos de choque-
operativos que permitan descon-

de modernizacién que

lograra la sistematizacion

del sector.Adicionalmente,

se deberia aplicar parte de
esos recursos a programas de cardcter
temporal bajo los mencionados es-
quemas temporales de descongestion
(tal y como lo aplicaron exitosa-
mente Estados Unidos, Uruguay y
Paraguay). ni=
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ntre finales de ladécada del no-

venta y principios de la década

anterior, uno de los principales
problemas macroecondmicos en Co-
lombia fue la alta tasa de desempleo.
Esta paso del 7% en 1995:1 hasta el
19% en 2000:1 (Echavarria, Lopez y
Ocampo, 2001), alcanzado un tasa
maxima del 20.4% en 2000:6 (Naciones
Unidas,2001) y permaneciendo endos
digitos durante la década siguiente.
El problema del desempleo en el pais
llegd a ser tan agudo que Lora seiialé
que Colombia presentaba la tasa de
desempleo mas alta de AméricaLatina
(Lora, 2001).

Ante este panorama, se han buscado
las politicas macroecondémicas que
permitan disminuir el desempleo
excesivo. Para cumplir con dicho
objetivo, se han propuesto las lo-
comotoras para el crecimiento y la
generacion de empleo. Estaestrategia
busca potenciar el crecimiento de
sectores especificos de la economia’,
que por sus caracteristicas permiten
la generacion de encadenamientos
productivos (PND 2010-2014). Bajo
dichomarco,laslocomotoras deberian
“jalonar” a los demds sectores de la

¢,todo bien”

economia colombiana e incrementar
el crecimiento econdmico y la gene-
racién de empleo.

Como se puede observar en el gréfico
1,en materia de desempleo vamos por
buen camino, yaque durante lamayor
parte de la dltima década, la tasa de
desempleo se redujo consistentemen-
te. Mas alla de lo anterior, al analizar
el comportamiento de dicha cifra se
podriadecir que los resultados asocia-
dos a las locomotoras se empiezan a
observar. Por ejemplo, en octubre de
2011 se alcanzé la tasa de desempleo
mas baja de la dltima década. Segtin
los célculos presentados en el Plan
Nacional de Desarrollo 2010-2014,
con la disminucién de la tasa de des-
empleo a niveles cercanos al 9% se
habrian generado cerca de 2.435.000
empleos.

“Gerente del Banco de la Repiblica-
Cartagena y profesional del Centro de
Estudios Regionales del Banco de la
Republica, respectivamente.

E-mail: ameisero@banrep.gov.co

! Nuevos sectores basados en la in-
novacion, agricultura y desarrollo rural,
infraestructura de transporte, desarrollo
minero y expansion energética, vivienda
y ciudades amables.
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Grafico 1. Tasa de desempleo nacional
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Fuente: elaboracién de los autores con base en informacion del Dane.

Desempleo urbano

A nivel urbano, el comportamiento de
la tasa de desempleo es heterogéneo.
Mientras que algunas ciudades han
alcanzado tasas de desempleo de un
digito, como Barranquilla, Bogota,
Bucaramangay Cartagena,otras como
Cali,Ibagué y Pereira exhiben unatasa

Cuadro 1. Tasa de desempleo
por ciudades (Noviembre, 2011)

Ciudad Desempleo

Bogota 7.9
Barranquilla 8.7
Bucaramanga 9.4
Cartagena 9.6
Villavicencio 10.1
Manizales 11.0
Medellin 11.2
Monteria 11.2
Pasto 11.6
Cucuta 13.4
Cali 14.6
Pereira 15.0
lbagué 15.5

Fuente: calculos de los autores con base
en informacién del Dane.

de desempleo considerablemente alta,
tal como lo muestra el Cuadro 1.

Siguiendo lo propuesto por Sala-i-
Martin (1996), la convergencia o
analiza la dispersion en la tasa de
desempleo para un periodo de tiempo
especifico. Concretamente, se presen-
ta un proceso de convergencia si se
observa una tendencia descendente a

través del tiempo. Esto es, si 0,,7< 0,
VT donde o, es la desviacion estandar
delatasadedesempleo,anivelurbano,
en el periodo #. Un andlisis del cuadro
anterior sugiere que en la dltima dé-
cada se ha presentado un proceso de
divergencia en la tasa de desempleo
urbano, lo cual es confirmado por el
gréfico 2, el cual presenta la conver-
gencia o para la tasa de desempleo
urbano durante el periodo 2001-2011.
Como se puede observar en dicho
gréfico, se presenta una tendencia as-
cendente en la convergencia o, sobre
todo a partir de 2007. Ello indica que
a medida que la tasa de desempleo
a nivel nacional baj6é y se mantuvo
en niveles entre el 11% y el 12%, se
produjo una divergencia en la tasa de

2 La convergencia tipo ¢ se calcula
como la desviacion estdndar de logarit-
mo natural de la tasa de desempleo, a lo
largo del conjunto de ciudades, durante
un periodo de tiempo determinado. Sir-
ve para establecer si las desigualdades
reflejadas en una variable (en este caso
la tasa de desempleo urbano) entre los
distintos lugares se estdn ampliando o
disminuyendo.

Grafico 2. Convergencia en la tasa de desempleo
urbano en Colombia (2001-2011)
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Fuente: Elaboracién de los autores con base en informacién del Dane.
Nota: Incluye Unicamente a las trece principales areas metropolitanas de Colombia.
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desempleo urbano, ya que posterior-
mente algunas ciudades alcanzaron
una tasa de desempleo de un digito,
mientras que otras obtuvieron tasas
significativamente altas.

Lo anterior es consistente con lo
hallado por Arango (2011), quien
estableci6 que a partir de 2008 hubo
unaampliacién del rango de latasade
desempleo entre las trece principales
areas metropolitanas. Especificamen-
te, desde 2008 las ciudades con las
mayores tasas de desempleo presenta-
ron un crecimiento significativo en la
misma, mientras que en las ciudades
con las menores tasas de desempleo,
ésta permanecid estable.

Teniendo en cuenta lo anterior, es
evidente que algunas ciudades han
presentado un buen comportamiento

delatasade desempleo. Sinembargo,
vale la pena indagar por la calidad
del empleo que se estd generado en
dichas ciudades, ya que si bien algu-
nas han logrado tasas de desempleo
comparativamente bajas, presentan
condiciones laborales y calidad de
vida inferiores a las que no han ob-
tenido avances significativos en la
reduccion del desempleo.

Al analizar la relacion existente, a
nivel urbano, entre la tasa de des-
empleo y el indice de Necesidades
Basicas Insatisfechas (NBI) asociado
al Censo General de 2005, se puede
constatar que el hecho de tener una
tasa de desempleo comparativamente
baja no necesariamente implica una
mejor calidad de vida, situacién que
es ilustrada por el grafico 3.

Al analizar la relacion existente, a nivel urbano,
entre la tasa de desempleo y el indice de Necesidades
Basicas Insatisfechas (NBI) asociado al Censo General de
2005, se puede constatar que el hecho de tener una
tasa de desempleo comparativamente baja no
necesariamente implica una mejor calidad de vida.

Grafico 3. Correlacion entre el NBI

y la tasa de desempleo a nivel urbano
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Fuente: elaboracion de los autores con base en informacion del Dane.
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Asi como Barranquilla y Cartagena
se encuentran entre las ciudades co-
lombianas que han logrado una tasa
de desempleo de un digito, al mismo
tiempo son de las ciudades con mayor
NBI, el cual es incluso mayor al de
Pereira, Ibagué y Cali, ciudades que
presentan tasa de desempleo compa-
rativamente alta.

De acuerdo con lo planteado por Galvis
y Meisel (2010), se esperaria que la
estructura jerarquicadel NBI seapersis-
tente. Ello quiere decir que se deberian
mantener las desigualdades regionales
entorno alos niveles de pobreza,lo que
implica que si una ciudad en particular
presentaba un NBI comparativamente
alto en 2005, dicha relacién deberia
mantenerse en la actualidad.

En ese orden de ideas, se podria decir
que no parece existir una correlaciéon
entre latasa de desempleo urbanoy el
NBI, ya que aun cuando la estructura
jerarquica de la tasa de desempleo ha
cambiado, la estructura jerdrquica
asociada al NBI es persistente

Calidad del empleo

Lograr una baja tasa de desempleo
constituye un aspecto crucial de la
politica econdémica. Sin embargo,
igualmente importante resulta garan-
tizar que el empleo que se genera sea
de calidad. Por ejemplo, a pesar de que
Barranquillay Cartagena se encuentran
entre las ciudades con la menor tasa
de desempleo, sus ocupados estdn
entre los que obtienen, en promedio,
el ingreso por hora mds bajo, tal como
lo muestra el Cuadro 2, el cual utiliza
informacién de la Gran Encuesta In-
tegrada de Hogares correspondiente
al trimestre julio-septiembre de 2011.
Andlogamente, los ocupados de Me-
dellin, ciudad cuya tasa de desempleo
es superior al promedio nacional, se
encuentran entre los que obtienen los
ingresos por hora mds altos. En ese
orden de ideas, el mejor escenario
posible le corresponde a Bogotd y
Bucaramanga, ciudades que aparte
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de lograr una baja tasa de desempleo,
han alcanzado altos ingresos por hora.
Ademas de lo anterior, el Cuadro 2
presenta, para los ocupados, el por-
centaje de trabajadores por cuenta
propia, quienes se caracterizan por
poseer un nivel educativo y devengar
ingresos por hora comparativamente
bajos. Como era de esperar, Barran-
quillay Cartagenase encuentran entre
las tres ciudades colombianas con el
mayor nimero de trabajadores por
cuenta propia, lo que demuestra que
a pesar de lograr una tasa de desem-
pleo baja, son ciudades donde una
mayor proporcién del empleo que se
estd generando es de menor calidad.
Sorprendentemente, Pereira, a pesar
de ser la segunda ciudad colombiana
con la tasa de desempleo més alta,
es una de las ciudades con la menor
proporcién de trabajadores por cuenta
propia. Un caso similar se presenta
en Manizales. Bajo este marco, la
situacién de Barranquillay Cartagena
adquiere caracteristicas estructurales
que son menos favorables, lo que
contrasta con lo sucedido al analizar

Cuadro 2. Indicadores de la calidad
del empleo en las principales ciudades

Grafico 4. Correlacion entre el NBl y el porcentaje
de trabajadores por cuenta propia a nivel urbano1
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1: Se excluye a Monteria por una ciudad con un NBI que se encuentra significativamente por encima del
promedio nacional, a pesar de que su porcentaje de trabajadores por cuenta propia se comporta como

el de las demas ciudades.

Fuente: elaboracién de los autores con base en informacién del Dane.

exclusivamente la tasa de desempleo.
El Departamento Administrativo Na-
cional de Estadistica (Dane) considera
informal a los trabajadores
por cuenta propia, excepto
los profesionales o técni-

de Golombia (Ocupados) cos independientes (Ortiz,
i . Uribe y Garcia, 2007). Por
Ciudad Ingresos Trabajadores .
- ende, el alto porcentaje de
ROl A IPORIE trabajadores por cuenta
Barranquilla 3.459 47.96 propia en dichas ciudades
Bogota 5.908 35.30 indica que la informalidad
Bucaramanga 5.175 45.23 tiende a ser alta, ya que una
Cali 4.276 39.61 buena proporcion de los
Cartagena 3.270 57.21 trabajadores informales son
Clcuta 4.011 50.30 trabajadores por cuenta pro-
Ibagué 3.899 39.66 pia. Ello permite establecer
Manizales 4.501 29.69 quelacalidad del empleoes
Medellin 5.354 33.00 menor, ya que la informali-
Monterfa 4119 43.36 dad agrega los empleos de
Pasto 3.567 42.61 baja calidad y escolaridad
Pereira 4.161 37.93 (Ortiz et al., 2007)
Villavicencio 4.293 42.42 A diferencia de lo obte-

nido al analizar la tasa de

Fuente: célculos de los autores con base en
informacién del Dane.

Nota 1: se calcula como porcentaje de los ocupados.

desempleo urbano, existe
una correlacion estadisti-
camente significativa (el

coeficiente de correlacion es de 0.86),
a cualquier nivel de significancia,
entre el porcentaje de trabajadores
por cuenta propia y el indice NBI, tal
como lo muestra el Gréfico 4.
Dicho grafico sugiere que el mejora-
miento de las condiciones laborales,
olageneraciénde empleo de calidad,
constituye un aspecto fundamental
para mejorar la calidad de vida. Por
lo tanto, para aquellas ciudades que
han alcanzado una tasa de desem-
pleo significativamente baja, como
Barranquilla y Cartagena, y que
presentan una baja calidad de vida,
igualmente importante resulta enfo-
carse en generar empleo de calidad.
Loanteriornoimplicaque disminuirla
tasade desempleono seaunaprioridad,
sobre todo en ciudades que tienen una
alta tasa de desempleo. Sin embargo,
indica que ello no debe representar la
unicaprioridad,oel dnicoindicador,de
la politica econdmica relacionada con
elempleo,yaquehay factores cruciales
que tienen una mayor incidencia sobre
el bienestar social.

cf 4INIlE ene-mar 2012
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Una estrategia para
generar empleo de calidad

Para generar empleo de calidad es im-
portante que se invierta en educacion.
Lacalidad del empleo es directamente
proporcional al nivel educativo,yaque
lasinversiones en educacion permiten
accederaunempleode mayor calidad.
La inversiéon en educacién permite
mejorar las condiciones laborales.
Diversos estudios han demostrado
que los retornos a la inversién en
educacién se materializan a través
de salarios mds altos, lo que permite
acceder a una mejor calidad de vida.
Ortiz et al. (2007) calcul6 que en el
Valle del Cauca, un afio adicional de
escolaridad disminuye la probabilidad
de pertenecer al sector informal en
3,3 puntos porcentuales. En pocas
palabras, la inversién en educacién
incrementa la probabilidad de acceder
aun empleo de buena calidad, ya que
reduce la probabilidad de pertenecer
al sector informal.
Unbuenindicadordel nivel educativo
enunadeterminadaciudad consisteen
el puntaje total medio obtenido porlos
bachilleres en el Examen de Estado de
la Educacion Media®, conocido como
prueba Saber 11.

Teniendo en cuenta lo anterior, no es
sorprendente que las ciudades cuyos
bachilleres presentan un buen des-
empefio en la prueba Saber 11 sean
precisamente aquellas cuyos ocupa-
dos se encuentran entre los que ganan
los salarios por hora mds altos (el
coeficiente de correlacion es de 0.67
y es estadisticamente significativo al
5% de significancia), situacion que es
ilustrada por el gréfico 5.

En dicho gréifico se puede apreciar
que Bogotd y Bucaramanga son las
principales ciudades colombianas

3 El puntaje total corresponde a la

sumatoria de los puntajes obtenidos por
cada estudiante a lo largo del conjunto de
pruebas que conforman el nicleo comtn.
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Grafico 5. Correlacion entre el desempeiio académico
y las condiciones laborales!
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1: Se excluye a Pasto por ser un caso atipico, ya que es una ciudad donde los ingresos por hora son
los méas bajos pero al mismo tiempo los puntajes en la prueba Saber 11 se encuentran entre los mas altos.
Fuente: elaboracion de los autores con base en informacién del Dane.

con el mejor desempefio en la prue-
ba Saber 11, al mismo tiempo que
sus ocupados son los que ganan los
salarios por hora mds altos. Lo mds
interesante, sin embargo, es que Ba-
rranquilla y Cartagena se encuentran
entre las principales ciudades con el
peor desempefio comparativo en la
prueba Saber 11 y sus ocupados son
los que menor ingreso por hora ganan,

sin incluir a Pasto, lo que sugiere
que no se ha invertido lo suficiente
en educacion o hay problemas con la
eficiencia de esa inversion.

Estos resultados implican que en ciu-
dades como Barranquilla y Cartagena,
la inversion en la calidad educativa
constituye una estrategia fundamental
para garantizarla generacién de empleo
de buena calidad y altos ingresos. 4Nz
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Debate sobre
pobreza monetaria
en Colombia

Margarita Cabra *

lineas de pobreza en Colombia generd cambios en

las lecturas de pobreza oficiales (VESEP-DNP; del
44% al 37% al corte de 2010, unos 7 puntos porcentua-
les) y también en las lecturas de indigencia (de casi el
15% al 12%). Los ajustes metodoldgicos han implicado
cambios muy importantes que ameritan un cuidadoso
analisis y encierran complejidades conceptuales y
estadisticas. Gomo bien lo seiialaba el DNP, se trata de
temas “dificiles de explicar y comprender”, hasta por
parte de la Vicepresidencia de la Republica.

I os ajustes en la metodologia de medicion de las
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Elsaltoalabajadelapobrezahagenerado
polémica y ha cuestionado la factibilidad
de que una familia de cuatro personas pue-
davivirconsélo $750.000/mes (incluyen-
doarriendo, transporte y alimentacion). Se
realiz6 un ejercicio microfundamentado
que muestra que s6lo con el menu que he-
mos llamado “paquete de sobreviviencia”
una familia regular podria vivir, aunque
no en condiciones 6ptimas.
Por otro lado, instituciones multilatera-
les como la Comisién Econémica para
América Latina y el Caribe (Cepal), que
normalmente publicalas cifras de pobrezae
indigenciaoficiales en susreportes,estavez
parece no haber creido en las estimaciones
de la MESEP-DNP, publicando la cifra sin
ajustes: unapobrezadel 44%en 2010y una
indigencia del 12% en el mismo periodo.
El Banco Mundial (BM),con la tradicional
metodologia de los US$4/dia, report6 una
cifraain mds preocupante: una pobrezadel
39.5% en 2010 e indigencia del 22% en el mismo afio.
Esta diferencia ha estado ausente del debate nacional.
Sinembargo, nos preocupan las abultadas discrepancias
que existen en las definiciones de lineas de pobreza
e indigencia en Colombia. A la tecnocracia nos debe
inquietar que se nos diga, con tanta vaguedad, que la
pobreza absoluta en Colombia puede cobijar a 164

* Investigadora de Anif. E-mail:mcabra@anif.com.co
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millones (MESEP-DNP), 17.5 millo-
nes (BM) o 19.5 millones (Cepal) de
habitantes, pues esa diferencia de 3.1
millones corresponde a la cifra total de
desplazados del pais.

Cambios metodoldgicos
oficiales y sus implicaciones

Los cambios metodoldgicos referidos
a la linea de pobreza-indigencia se
focalizaron en: i) reducir los reque-
rimientos de calorias en el menu
alimenticio de los colombianos, el
cual resultaba ser un 1% superior a
la media de la regién (es decir, “los
pobres de Colombia eran los mads
nutridos de la regidén”); ii) afiadir el
efecto ingreso que tenian las “trans-
ferencias condicionadas” realizadas
aloshogares (especialmente, a través
del programa Familias en Accion,
ahora representando un 0.3% del
PIB por afio), y iii) eliminar el ajuste
contable que se le venia haciendo a
los ingresos de los hogares, segin
cuentas nacionales, resultantes de
subreportes en los ingresos, ver Anif
(2011a).

Estos ajustes metodoldgicos vienen a
explicar el salto abrupto que sufrie-
ron los indices de pobreza absoluta e
indigencia en Colombia en las cifras
de 2010. El nivel de pobreza absoluto
paséaleerse deun “aceptable”37.2%
(nueva metodologia) en 2010 frente a
dicho 44.1% (antigua metodologia).
(Cémo se explicany justifican dichos
cambios metodolégicos? Como vere-
mos, estos resultados corresponden a
las inferencias que se han realizado al
“armar” el rompecabezas histérico de
reportes sobre pobreza realizados por
el DNP, Ia Cepal y el Banco Mundial,
incluyendo el horrendo hoyo negro
que se produjo durante 2007-2008,
por falta de adecuada coordinacién
con el Dane. Imaginamos que dichas
entidades estdn atin procesando la
informacién del caso para pronto
ilustrarnos, con mayor detalle, qué
fue lo que finalmente ocurrid.

Determinantes de la
linea de pobreza

Dentro de los cambios que se realizaron
enlanuevametodologia se encuentran:
1) utilizacién de la misma encuesta
(ENIG 2006/2007) para los célculos
de la pobreza en el drea rural y urbana;
i) exclusién de los pobres extremos
y de los més ricos, para asi capturar
los habitos de consumo del grueso de
la poblacién, ajustando el consumo
caldrico y procediendo a monetizar su
canasta basica de alimentos (darle un
valor monetario a la “reposicion de la
fuerza de trabajo”), y iii) aplicacion de
deflactores espaciales de precios. Como
ya explicamos, se elimind el ajuste
agregado al ingreso de los hogares por
concepto del subreporte de ingresos.

El ajuste mas importante fue el referido
acalorfas. Enlametodologia anterior,el
promedio caldrico para una persona en
Colombia era de 2.223Kcal/d{a frente
a un promedio de 2.170Kcal/dia en
América Latina. Esto se reflejaba en
una linea de pobreza que en Colombia
equivalia a US$6.8/dfa, superior a los
US$3.4/diade Chileolos US$5.3/diade
México.Trasel ajuste, Colombia figura
con una linea de pobreza equivalente a
US$3.3/dia, lo cual implica reducir la

medicién de pobres en Colombia en
4 Tpps,respectodelamedicién anterior,
para el afio 2010. Este dato es consis-
tente con lo reportado, por ejemplo, por
Rojas (2005).

El segundo ajuste consistié en imputar
mayores ingresos a los hogares pobres
por cuenta de las transferencias condi-
cionadas via Familias en Accién. Esta
ya era una préctica comun en el resto
de América Latina. Aparentemente,
su impacto ha sido el de reducir la po-
breza en 1pp, seguin cdlculos oficiales.
Esta cifra es inferior a los 2pps que se
venian mencionando (ver Anif, 2009)
y todavia resta por analizar las corre-
laciones historicas entre asignaciones
presupuestales e ingresos imputables
a los hogares. ;Si serd que con tan
s6lo un 0.2%-0.3% del PIB asignado
a Familias en Accién se logra la “ma-
gia” de reducir hasta en 2pps la lectura
de la pobreza? Por dltimo, ya hemos
comentado cémo la abolicién de los
ajustes por cuentas nacionales podria
haber reducido la pobreza en 1.2pps
(calculado porresiduo,ante lacarencia
de mayores datos a este respecto).
Realizando una extrapolacion retros-
pectivapara2002-2009 sobre los datos
(inferidos) para el afio 2010, observa-
mos que la pobreza absoluta de 2002

Grafico 1. Descomposicion del indice de pobreza absoluta
(nueva metodologia vs. antigua, % de la poblacién)
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habria sido del 49.4% y
nodel 53.7%,de haberse
aplicado entonces esta
nueva metodologia (ver
gréfico 1).Estosignifica
que,bajolanuevameto- 50 | 494
dologia, probablemente
Colombiahabriareduci-
dosupobrezadeniveles
del 49% en 2002 al 37%
en 2010, una reduccién 40
de algo mds de 1pp por
afio. En todo caso, las 44
brechas de pobreza ru-
ral-urbanasiguen siendo

55

45

30

Grafico 2. Pobreza monetaria segun el
DNP-MESEP, la Cepal y el Banco Mundial (%)
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37.2 Oficia_l: 37.2
(con ajustes)

Metodologias:

abismales: mientras que
lazonarural arrojé indi-
ces de pobreza absoluta
del 50.3% en 2010, la
zona urbana mostré
un 33%. Resulta entonces ttil que el
gobierno pase a focalizar sus esfuerzos
en las necesidades del drea rural apo-
ydndose en los datos longitudinales de
la ELCA, ver Anif (2011b).

Estos resultados dan paso al debate
planteado sobre la diferenciaentre las
lecturas de pobreza de multilaterales.
Recientemente la Cepal publicé sus
estimaciones sobre el porcentaje de
la poblacién que se encontraba por
debajo de la llamada linea de pobreza
(monetaria) en Colombia. Alli se re-
vel6 que lareduccion de lapobrezaen
Colombia sélo habia sido de 1.4pps,
pasando del 45.5% en 2009 al 44.1%
en 2010 (ver grafico 2). Esto habria
dejado a Colombia como uno de los
paises més estancados en su lucha
contra la pobreza y en niveles bien
por encima de la media regional del
30.4%.

Con estas diferencias, la opinién pu-
blica debe estar bastante confundida
sobre el nivel de pobreza que (en rea-
lidad) experimentaba Colombia hacia
finales de 2010, pues esa cifra de la
Cepal supera en 6.9pps la anunciada
meses atrds por el DNP (un 37.2%,
incluyendo ajustes metodolégicos).
EsacifradelaCepal también superaen
4.6pps la pobreza computada recien-

2002
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Fuente: elaboracion Anif con base en Departamento
Nacional de Planeacién, Banco Mundial y Cepal.

temente por el Banco Mundial (BM,
39.5%,referida ala canasta de bienes
equivalente a US$4/dia/a Paridad
del Poder Adquisitivo, PPA). ;Cudl
es entonces el nivel de la pobreza en
Colombia (después de tantas cuentas
y recuentas)?, ver Anif (2012).

ePor qué la diferencia en
los reportes de pobreza?

El BM se ha focalizado en medir la
linea de pobreza de forma que ésta
resulte homogénea-comparable a
nivel global. Su metodologia se basa
en calcular la proporcién de la pobla-
cién que vive con menos de US$4/
dia/PPA. Aqui aparece una primera
discrepanciaconla MESEP-DNP, que
implicitamente tiene como referente
una linea de pobreza de US$3.3/dia y
no ajustada a PPA. El BM informa que
elevé en un 10% los ingresos de todos
los hogares de Colombia referentes al
alquiler. Nétese que, segin el referente
de US$4/dia/PPAdel BM,una persona
clasificaria como pobre con ingresos
inferiores a $228.000/mes y, en el
caso de una familia (cuatro personas),
con ingresos por debajo de $912.000/
mes. Claramente esta linea del BM
es mds exigente (en recursos) que la

utilizada por el DNP de
$748.316/mes a nivel de
familia. Este incremento
en requerimientos de
ingresos probablemente
se justifica a la luz de los
ejercicios micro-muestreo
que hemos realizado,
donde encontramos que la
canastabdsica (en Bogotd)
se acerca a los $815.600/
mes, ver cuadro 1.

En el caso de la Cepal,
curiosamente no se habla
de ninguin tipo de ajustes a
lametodologiatradicional
y seguramente elloexplica
la lenta correccién en la
reduccién de la pobreza,
donde los embates de la
crisis internacional y la lenta recupera-
cién econdmica de Colombia durante
2009-2010 habrian jugado algtin papel
en dicho rezago. Sin embargo, a nivel
metodolégico,se podriaconsiderar que
la Cepal estd en mora de pronunciarse
sobre los inadecuados (;,0 adecuados?)
ajustes alalinea de pobrezarealizados
tanto por la DNP-MESEP como por el
BM. ;LapublicaciéndelaCepal tendrd
que ver con que la MESEP-DNP haya
tomado exdgenamente el Coeficiente
de Orshansky (relacién gasto total/
alimentos; urbano: 2.4; rural: 1.74),
en vez de usar el que proviene de la
encuesta ENIG 2006-2007 (2.87),
pues esto denota que se duda de la
confiabilidad intrinseca en la encuesta
(Fedesarrollo, 2011)?

BM: 39.5

La linea de indigencia

Las lecturas de pobreza extrema
(indigencia) también se han visto al-
teradas. Por ejemplo, en el afio 2010,
la nueva metodologia indicé niveles
del 12.3%,1a cual se habria reportado
cercadel 14.8% si se hubieraaplicado
la metodologia anterior (un descenso
de 2.5pps por efecto de los cambios
metodolégicos antes comentados). En
este caso el efecto dominante tiene
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que ver con el ajuste por menores
calorias requeridas. La extrapolacién
retrospectiva nos indica que,en 2002,
el nivel de indigencia habria sido del
17.6% (nueva metodologia) frente al
19.7% (antigua metodologia).
Ahorabien,bajolanuevametodologia,
laindigenciase habriaincrementadoen
2.6pps durante 2005-2008, pasando del
13.8% al 16.4% (ver grafico 3). Como
lo hemos discutido en otras ocasio-
nes, durante ese periodo ocurri una
inflacién de alimentos a nivel global.
En Colombia ello se reflejé en una
inflacién de alimentos acelerandose
del 6.6% al 13.2% durante ese periodo.
Aunqueen2010ese efecto disminuyd,
este impacto podria repetirse durante
los siguientes afios, esta vez por cuenta
de los dafios invernales.

ePor qué la diferencia en
los reportes de indigencia?

Porelladodelaslecturasde indigencia,
las diferencias también son notorias.
Mientras que las cifras oficiales de la
MESEP-DNPnos hablande un 12.3%
de poblacién en indigencia, las de la
Cepal registran un 14.8% y el BM un
22% al cierre de 2010. Las trayectorias
también difieren, pues la indigencia
habria caido en 2.1pps segin MESEP-
DNP y en 2.8pps segtin BM durante
2009-2010, pero s6lo 1.6pps segin la
Cepal, durante 2009-2010.
Porunlado,los cambios metodolégicos
explican la divergencia de los resulta-
dos reportados por el DNPy la Cepal.
La indigencia registré un 14.8% en
2010 segtin la Cepal, comparado con
el 12.3% oficial en el mismo periodo,
ver grifico 4. Como se analizé ante-
riormente, esta diferencia de -2.5pps
se explica por la disminucién de los
requerimientos caldricos.

ElBM calcul6sulineadeindigenciaa
partir de valores de US$2.5/dia/PPA.
Este valorimplicaunadisminuciénen
el nivel de indigencia del 24.8% en
2009 al 22% en 2010 (-2.8pps). En
cambio, la MESEP-DNP calcul6 su

Grafico 3. Descomposicion del indice de indigencia absoluta
(nueva metodologia vs. antigua, % de la poblacion)
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Fuente: célculos Anif con base en DNP.

linea de pobreza a partir de un refe-
rente de US$1.5/dfa/no PPA. Asi, la
indigenciaen Colombiahabria pasado
del 14.4% en 2009 al 12.3% en 2010,
unareduccién de 2.1pps. Como se ve,
las diferencias son abismales, espe-
cialmente eneste casode laindigencia.
Nuevamente, a la tecnocracia no le
puede dar lo mismo que se diga que
existen 5.4 millones de colombianos
(segin MESEP-DNP) cuyos ingresos
tan sélo les alcanzan para “reponer
su fuerza de trabajo”, mientras que
el BM nos habla de unos 9.7 millo-

15 48
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Nueva
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2009

Ajuste en pps:

-2.5 Calorias

2010

nes en indigencia y la Cepal de 6.5
millones, pues esa diferencia de 4.3
millones equivale acasiel doble de los
desempleados del pais (2.3 millones).

“Ejercicio Empirico
(no tedrico)”

A pesar de la disminucién de las
lecturas de pobreza (MESEP-DNP
vs. Cepal), en Colombia poco se ha
discutido el tema de los menores
requerimientos caldricos (en nuestra
opinién uno de los temas més impor-

Grafico 4. Indigencia segin el DNP-MESEP,
la Cepal y el Banco Mundial (%)
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La MESEP-DNP calculé
su linea de pobreza a
partir de un referente

de US$1.5/dia/no PPA.

Asi, la indigencia
en Colombia habria
pasado del 14.4% en

2009 al 12.3% en 2010,

una reduccion de 2.1pps.

tantes y polémicos). La excepcién
fue el desafio (algo populista) que
planteara el vicepresidente Angeli-
no a los técnicos del DNP para que
intentaran mercar y alimentarse con
base en los ingresos sobre los cuales
se habia calculado la linea de pobreza
(unos $750.000/mes, para una familia
de cuatro personas, equivalente a 1.4
Salarios Minimos Mensuales, SML).
Puesbien, se decidid aceptar ese desa-
fio y realizamos ejercicios (empiricos,

of AINIE ene-mar 2012

no tedricos) sobre microeconomia
alimentaria. La idea era comprobar si
(efectivamente) una familia de cuatro
personas podria sobrevivir (en Bogo-
ta) con sdlo ese ingreso de $750.000
(incluyendo el pago del arriendo),
equivalente a la linea de pobreza, o si
podrian alimentarse cuatro personas
(dos adultos y dos menores) con los
$335.000, equivalentes a la linea de
indigencia (reposicién tan sélo de la
fuerza de trabajo), ver Anif (2011c).
De entrada queremos dejar claras
dos ideas centrales de este ejercicio.
La primera se refiere a la esencia del
ejercicio-empirico. Nuestro ejercicio
(estrictamente hablando) requeriria
conocer ese componente caldrico y
simplemente buscar “en el mercado”
su precio, para ver si coincide o no
con esos $335.000/mes de lalinea de
indigencia. Peroesofue precisamente
loque yadebi6é hacerlaMESEP-DNP.
Como desconocemos el detalle del
componente calérico de dicha canasta,
lo que haremos es preguntarnos qué se
puede comprar (para cuatro-personas
mes) con ese dinero e inferir de alli la
“validez” de esa linea de indigencia
(para Bogotd). Después se afiadirdn
los costos del arriendo y transporte,
parainferir la “validez” de la linea de
pobreza referida a los $750.000/mes.
La segunda idea que queremos dejar
clara es que, con este ejercicio, no
estamos recomendando que ésta sea
una “buena préictica de vida”, ni que
resulte agradable y justo que exista
un 37.2% de los colombianos que se
vean abocados a vivir en semejantes
condiciones tan precarias. Dicho de
otra manera, este ejercicio no debe
interpretarse como una apologia de
la pobreza-indigencia. Precisamente,
este ejercicio quiere llamar la atencién
sobre lo urgente que resulta adoptar
politicas de cambio estructurales que
permitan acelerar el crecimiento,
mejorar las condiciones de empleo,
y que rdpidamente la mayoria de los
colombianos salga de esa condicién
de pobreza-indigencia.

Nuestra metodologia

Usaremos tres enfoques para determi-
nar la “validez” empirica de las lineas
de pobreza-indigencia reportadas por
laMESEP-DNP: i) encontrar el valor
de lo que denominaremos ‘“paquete
de sobrevivencia”; ii) valor de los
alimentos consumidos viael conocido
“corrientazo” (en barrios de estratos
bajos), y iii) valor de los alimentos
“mercando”, que implican un menu
mads balanceado.

Procedimientos
y resultados

Semercé en varios almacenes Exitoen
Bogota,encontrando que los precios de
sus productos basicos varian muy poco
entre los diferentes barrios y estratos
sociales. Alli usted puede encontrar
lo que denominaremos un “paquete
de sobrevivencia” (mercado popular
empaquetado), por valor de $19.990/
unidad. Este contiene jugos en polvo,
gelatina,pasta,arroz, lentejas, sardinas,
chocolate, sal, aceite, salsa de tomate,
panela, frijoles,azicar,caldo de gallina
e incluso papel higiénico. Dado que
este paquete carece de otros productos
bésicos importantes (bebidas, verduras
o lacteos), hemos adicionado frutas,
verduras y leche (minimo un vaso por
dia) al mend. Con esto, pudimos esta-
blecer que si una familia de cuatro tan
s6lo consumieraeste tipo de productos,
requeriria entre 3 y 4 de estos paquetes
por mes. Asi, esta canasta podria ser
una buena guia de sobrevivencia para
una familia de estrato bajo.

También exploramos el costo de otras
dos canastas, més balanceadas.La pri-
mera consiste en afiadirle al “paquete
de sobrevivencia”, los componentes
de café y avena, asi como los de car-
ne, pollo y attn (aunque no todos los
dias). La segunda toma en cuenta la
alimentacién de aquellos que comen
fuera de casa. Esta opcién la explora-
mos a través de indagar (en barrios de
estrato bajo) por el costo del conocido
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“corrientazo”, los cuales incluyen a
veces desayunos (bien cargados).
Los resultados de nuestros ejercicios
indican que unafamiliaque se alimen-
teusando “paquetes de sobrevivencia”
gastaria $331.783/mes, dentro del
presupuesto, pero su dieta no seria la
adecuada. Este valor se ubica en unos
$2.540/mes por debajo de la linea de
indigencia.

Ahora bien, si la familia tiene dificulta-
des para acceder a cocinar, entonces el
“paquete de sobrevivencia” es de poca
utilidad. En este caso la opcion es el
“corrientazo’ el cual costaria $396.000/
mes; notese que esta cifra rebasa la
linea de indigencia en $61.677/mes, un
desfase del 18.4%. Si la familia merca
y tiene un menud mejor balanceado, el
costo asciende a $429.600/mes, esta
cifra rebasa la linea de indigencia por
$95.277/mes, un desfase del 28.5%,
ver cuadro 1. Nétese que en estos casos

estamos hablando de “dos golpes” por
dia; luego el ajuste tendria que venir por
numero de veces, lo cual nos habla de
la precariedad alimenticia que enfrenta
ese 12.3% de colombianosbajolineade
indigencia de 2010.

Para establecer las implicaciones que
esto tendria en materia de linea de
pobreza (la cual incluye otros gastos
minimos, mas alla de los alimentos),
hemos afiadido los gastos de arriendo
(usualmente inquilinatos, con todos
los problemas que ellos conllevan) y
gastos de transporte (de dos miembros
del hogar). El cuadro 2 muestra que si
una familia usael “paquete de sobrevi-
vencia” alimenticia e incurre en estos
gastos de arriendo y transporte, podria
sobrevivir con un gasto de $717.783/
mes,obviamente bajocondiciones muy
dificiles. Pero como ya comentamos,
ese paquete alimenticio no luce bien
balanceado.Ahorabien,sitiene quere-

Bajo los escenarios de “corrientazos” y
alimentarse mercando (con dietas mas balanceadas),
su condicion es de “ras-con-apenas” frente a ese
presupuesto de $750.000/mes (estaria dentro
del 10% de margen de error).

Cuadro 1. Indigencia (gastos mensuales)

Persona Familia

I. Opciones

1. Paquete sobrevivencia
2. Corrientazo
3. Mercando

Il. Linea de indigencia

lll. Diferencias (Il = Il - I)

1. Paquete sobrevivencia
2. Corrientazo
3. Mercando

$82.946 $331.783
$99.000 $ 396.000
$107.400 $ 429.600
$ 83.581 $ 334.323
$635 $2.540
-$15.419 -$61.677
-$23.819 -$95.277

Fuente: Dane y calculos Anif.

Cuadro 2. Pobreza
(gastos mensuales)

. Opciones

1. Paquete sobrevivencia $331.783

2. Corrientazo $ 396.000

3. Mercando $429.600
Il. Arriendo $ 250.000
Ill Transporte $ 136.000
IV. Total (IV = I+11+111)

1. Paqguete sobrevivencia $717.783

2. Corrientazo $ 782.000

3. Mercando $ 815.600
V. Linea de pobreza $ 748.316
VI.Diferencias (VI = V - IV)

1. Paquete sobrevivencia $30.533

2. Corrientazo -$ 33.684

3. Mercando -$67.284

Fuente: Dane y célculos Anif.

currir a alimentarse via “corrientazos”
y pagar arriendo-transporte, su presu-
puesto desbordaria en $33.684 dicho
presupuesto de $750.000, un desfase
del 4.5%, mientras que mercando un
menu més balanceado sus gastos esta-
rian $67.284 por encima, un 9% mas
del presupuesto base ($750.000). Asi,
bajolos escenarios de “corrientazos”y
alimentarse mercando (con dietas mas
balanceadas), su condicion es de “ras-
con-apenas” frente a ese presupuesto
de $750.000/mes (estaria dentro del
10% de margen de error).

cf 4INIE ene-mar 2012
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Conclusiones

Comohemos visto,Colombiaestabaen
mora de realizar importantes ajustes en
lasmetodologiasreferidasalaslineasde
pobreza e indigencia. A nivel concep-
tual, dichos cambios tienen una buena
justificaciontécnica,perolaformacomo
sehanrealizado y divulgado algunos de
ellostodaviarequiere mayor pulimento.
Delareducciénde 7pps (=44% antigua
metodologia - 37% nueva) para 2010,
el 68.1% se explica por la reduccién
en calorias (4.7pps), mientras que el
incremento (imputado) a los ingresos
por los programas sociales explica un
14.5% (1pp)yelrestante 17.4% (1 2pps)
proviene del ajuste en cuentas nacio-
nales. Los desafios para el gobierno

cias metodoldgicas en este frente, pues
de la tendencia y nivel de las lineas de
pobreza-indigenciadependen cruciales
decisiones de politica econdmica.

No estamos hablando de diferencias
menores. Mientras que la MESEP-
DNP concluye que el nivel de pobreza
en Colombiafue del 37.2% al cierre de
2010, el BM nos habla del 39.5% y la
Cepal deunabismal 44.1%.Algo simi-
lar ocurre conlas lecturas de indigencia,
donde el registro MESEP-DNP habla
del 12%, la Cepal del 15% y el BM
de un preocupante 22%. Nuevamente,
hace una gran diferencia que se diga
que la poblacidn “sobreviviendo”, re-
poniendo tan sélo su fuerza de trabajo,
es de 5.4 millones o de 9.7 millones.
Finalmente, nos pusimos en la tarea

Colombia estaba en mora de realizar importantes
ajustes en las metodologias referidas a las lineas
de pobreza e indigencia. A nivel conceptual, dichos
cambios tienen una buena justificacion técnica, pero
la forma como se han realizado y divulgado algunos
de ellos todavia requiere mayor pulimento.

siguen siendo inmensos, pues, ain en
2010, dichas cifras ajustadas reportan
16.4 millones de colombianos bajo la
linea de pobreza y unos 5.4 millones
por debajo de la de indigencia (donde
sus ingresos tan s6lo alcanzan para re-
poner sus energias caldricas). Es claro
que dichas condiciones de pobreza e
indigencia predominan mas en las zo-
nas rurales que en las urbanas, de alli
la importancia de continuar “afinando”
las politicas de focalizacion.

El gobierno y las multilaterales deben,
ennuestraopinién,adoptarunaofensiva
pedagdgica para aclarar las discrepan-

de realizar ejercicios (empiricos, no
tedricos) sobre microeconomia ali-
mentaria. Los resultados de nuestro
ejercicio empirico indican que una
familia (dos adultos y dos jovenes)
podria alimentarse con $334.323/
mes (linea de indigencia) si elige
cocinar “el paquete de sobreviven-
cia”, el cual cuesta $331.783/mes.
Sin embargo, el presupuesto de esa
misma familia se veria desbordado
si intenta alimentarse todo el mes a
punta de “corrientazos”, pues éstos
valdrian cerca de $396.000/mes. De
hecho,buscar una canasta alimenticia
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mds completa y balanceada, a través
de “mercar”, elevaria sus costos a
unos $429.600/mes, por encima de
sus posibilidades.

En materia de linea de pobreza, en-
contramos que una familia podria vivir
con los $750.000/mes (suponiendo
arriendos precarios, asociados proba-
blemente a inquilinatos, e incluyendo
aqui el transporte/mes de dos adultos),
Unicamente si se ajusta “al paquete
de sobrevivencia”, el cual segura-
mente no cumple con los requisitos
minimos de balance alimenticio. Bajo
los escenarios de “corrientazos” y
alimentarse mercando (con dietas mas
balanceadas),su condiciones de “ras-
con-apenas” frente a ese presupuesto
de $750.000/mes. ni=
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Primeros efectos de la
Reforma Estructural Arancelaria

Un diagndstico de la Proteccion Arancelaria
de la Industria Nacional

n mayo de 2011, tras haber
Eobservado la implementacion

delamasreciente reformaaran-
celaria,evaluamos losimpactos que tal
decision unilateral y sin reciprocidad
tendria en la proteccion efectiva aran-
celariadelaindustriacolombiana.Enel
calculo de este indicador se introdujo
el arancel aplicado ponderado por las
importaciones de 2010. Hoy podemos
replicar este ejercicio y concluir sobre
los efectos reales de la llamada Re-
forma Estructural Arancelaria (REA),
con base en las importaciones desde
la entrada en vigencia de la Reforma.
Este articulo introduce en su primera
parte la estructura de la Reforma y los
objetivos que el Gobierno se traz6 con
ella. Enseguida se presenta la perspec-
tiva tedrica de la medida de proteccion
con que se evaldan los efectos de la
politica sobre las cadenas productivas,
y se describen los datos utilizados.
Posteriormente se detallan los primeros
efectos de la Reforma sobre el flujo de
importaciones en 2011 y la estructura
delaproteccion efectivaarancelariade
laeconomia. Finalmente, se presentan
las conclusiones y recomendaciones de
politica que de este andlisis se derivan.
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Mauricio Torres y German Romero *

Luego de enfrentar
una nueva sostenida
apreciacion del peso

frente al délar, el
Gobierno Nacional volvié
a barajar el conjunto de
posibles medidas para
garantizar un minimo
nivel de competitividad
de la marca nacional
en los mercados
internacionales, asi
como mantener la
estabilidad de la
economia colombiana.

La Reforma Estructural
Arancelaria

En2010,luegodeenfrentar unanueva
sostenida apreciacion del peso frente
al ddlar, el Gobierno Nacional volvié
abarajar el conjunto de posibles medi-
das para garantizar un minimonivel de
competitividad de la marca nacional

en los mercados internacionales, asi
como mantener la estabilidad de la
economia colombiana. A costa de
tener que sacrificar el recaudo fiscal
porimportaciones,la principal apuesta
del gobierno se orientd a darle un uso
eficiente a la divisa, incentivando las
importaciones de materias primas
y bienes de capital, a través de una
reduccion ’generalizada‘ de aranceles,
y homogeneizando el arancel de los
bienes de consumo final.

Al crear un diferencial fijo entre los
aranceles a los bienes de consumo
y los aranceles a los insumos para
su produccion, el gobierno apunta-
ba a mantener la protecciéon de la
industria y eliminar perjuicios para
el productor local (protecciones
negativas), mejorando la producti-
vidad de las compafifas locales en
los mercados internacionales. El
gobierno buscaba una contraccién

* Ex asesor de la Direccién de Desarro-
llo Empresarial del DNP e investigador
de E-Valuar, respectivamente.

E-mail: maiciot@gmail.com
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de la dispersidn arancelaria (simpli-
ficando la administraciéon aduanera
y minimizando el impacto fiscal), y
reducir ladispersién de la proteccioén
efectiva (a través de una politica
arancelaria mas neutral). Esto re-
dundaria en una mayor estabilidad
de la industria y un fortalecimiento
de la competitividad de algunos
subsectores industriales, afectando
positivamente el crecimiento eco-
némico y el empleo.

LaREA ,reglamentadaen los decretos
No.4114yNo.4115del 5de noviem-
bre de 2010, consistid en lareduccion
general de los aranceles de bienes de
capital y de materias primas al 5% para
el sector manufacturero, y al 10% para
el sector agropecuario. Mientras tanto,
el arancel a los bienes de consumo se
fij6 en un 15%. Pero toda regla tiene
su excepcidn, y ésta tuvo un listado
de ellas. Dentro de las excepciones se
encuentran cuatro grupos de bienes:
i) los vehiculos cubiertos por el Con-
venio Automotor Andino (CAA), ii)
aquellos productos que se negociaron
con diferimientos en el Tratado de
Libre Comercio con Estados Unidos
(TLC),iii) los cubiertos porel Sistema
Andinode Franjas de Precios (SAFP),
y iv) algunos bienes seleccionados
discrecionalmente. Tres meses des-
pués, en los decretos No. 492, 511 y
562 de 2011, se realizaron ajustes que
corregian problemas de clasificacién
y asimetrias en el tratamiento de los
productos.

La Tasa de
Proteccion Efectiva

Los estudios de impacto de las poli-
ticas comerciales suelen enfocarse en
el incremento del PIB y la generacién
de empleo. Este estudio se enfoca
en el andlisis de la proteccion del
aparato productivo, basado en los
efectos de la politica sobre el valor
agregado que genera la industria. El
primer indicador de proteccién de
una actividad productivaes el arancel

El Gobierno buscaba una contraccion
de la dispersion arancelaria (simplificando la
administracion aduanera y minimizando el
impacto fiscal), y reducir la dispersion de la
proteccion efectiva (a través de una
politica arancelaria mas neutral).

nominal con el cual se importa el tipo
de bienes finales que ella produce.
Los cambios en las tarifas afectan
los precios relativos de los bienes
transables producidos localmente, as{
como los precios de los competidores
extranjeros en los mercados locales.
Esto implica un efecto directo sobre
la generacion de valor agregado de la
industria nacional.

No obstante, el valor agregado no
s6lo depende del precio final de los
bienes,también depende del costo del
consumo intermedio requerido para
su produccién. Luego el célculo de la
mera proteccion nominal, es decir, el
andlisis inicamente de los aranceles de
los productos finales, resultard en una
estimacién sesgada de la proteccion.
Estadebilidad en la definicién de pro-
teccion fue solventada en la literatura
de los sesenta con el planteamiento de
la Tasa de Proteccién Efectiva (TPE)
en los estudios de Harry Johnson
(1965),BelaBalassa (1965) y Warner
Corden (1966).

LaTasade Proteccion Efectiva Aran-
celaria se define como la variacién
porcentual en el valor agregado ge-
nerado por la industria como efecto
delapoliticaarancelaria conrespecto
a una (hipotética) situacién de libre
comercio. Este estudio utiliza esta
medida en virtud de que recoge los
efectos de lapoliticaen los diferentes
eslabones de la cadena productiva.
No sélo tiene en cuenta los aranceles
conque se gravael bien final, sino los
aranceles de los bienes intermedios,

materias primas y bienes de capital
utilizados para su produccion, que
son precisamente el objetodelaREA.
De esta forma, la TPE de la industria
Jj se define como:

VAS — VAS
J J

TPE= VAT
J

Donde VASy VA} representan el valor
agregado de la rama de produccién
del bien j, en un escenario con in-
tervencion del gobierno y en uno sin
intervencion. El valor agregado sin
intervencién por unidad producida
se define como la diferencia entre el
precio del bien final P; y el costo de
cada insumo i, P; , ponderados por los
coeficientes técnicos de produccion
del insumo i en el producto j, Alj,

VA =P =D, AP

1

mientras el valor agregado con inter-
vencion incluye los sobreprecios del
arancel en insumos, z;, 'y productos,tj ,
es decir ’

VA :Pj(1+tj)—2Aijpl-(l+ti)
1

Utilizando estas definiciones, la TPE
puede escribirse como

TPE= 1 = Diay 1

]_Zi alj
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donde 4 = Ajj 5—1 Mientras tasas
negativas implican un perjuicio de
la politica hacia la industria, tasas
positivas menores (mayores) que el
arancel del bien final implican que la
proteccidn real es menor (mayor) a la
determinada por la politica.

Datos

Los datos para el célculo de este
indicador se obtuvieron de distintas
fuentes. Los datos de importaciones
provienen de la base de declaracio-
nes de importacién de la Direccién
de Impuestos y Aduanas Nacionales
(Dian), mientras que los aranceles
de la Reforma se obtuvieron directa-
mente de los decretos de laREA. Los
costosrelativos y las correlativas entre
el Cddigo Industrial Internacional
Uniforme (CIIU) y el Sistema Armo-
nizado fueron obtenidos del Departa-
mento Nacional de Planeacién (DNP),
con base en la informacién facilitada
por el Departamento Administrativo
Nacional de Estadistica (Dane). Utili-
zando la matriz de costos se obtienen
resultados de la proteccion efectiva
para 380 ramas de produccion.

Impacto general
de la REA

Naturalmente,dado que laREA afectd
a cerca de 4.000 subpartidas arancela-
rias colombianas (55% del universo),
el primer efecto fue el incremento de la
demanda de bienes importados. Entre
2004 y 2008, la tasa de crecimiento
anual de las importaciones oscil6 entre
un 21% y un 26%. Luego de una caida
del 17% en 2009, producto de la des-
aceleraciondelaeconomia,en20101as
importaciones volvieron acrecer auna
tasa del 24%. Gracias alaREAy alas
nuevas fases de desgravacion debienes
por acuerdos comerciales vigentes,
en 2011 la tasa de crecimiento saltd
al 34%, alcanzando incluso un nivel
cercano al que marcaba la tendencia
antes de la crisis. Este gran impacto
sobre el valor de las importaciones
redujo el costo fiscal presupuestado

of AINIE ene-mar 2012

en cerca de US$500 millones a menos
de la mitad.
La Reforma también alter6 el equi-

La Reforma librio del mercado por medio de la

también alteré afectaciéon de los precios relativos
L internos, generando un stbito y des-
el equilibrio del igual crecimiento de las importaciones

mercado por medio desde .dlferentes origenes. Las’ im-
portaciones provenientes de México

de la afectacion de aumentaronen un 57% (representando

I reci relati cerca del 60% del crecimiento del co-
0s precios relativos mercio con la Aladi) y las de Chinaen

internos, generando un 49%, mientras que las de Estados
Sy . Unidos lo hicieron en un 30% (ver
un subito y desigual cuadro 1), cifras un tanto alejadas de

crecimiento de las las estimaciones de algunos estudios
i i que a finales de 2010 se animaron a
importaciones predecir el impacto de la REA.

Desde México, el crecimiento se dio
en los capitulos 87 “Vehiculos au-
origenes. tomdviles, tractores, ciclos, partes y
accesorios” y 85 “Aparatos y material

desde diferentes

eléctrico, de grabacién o imagen”. Es
Cuadro 1. Origen de las importaciones (US$millones CIF)
Origen 2010 2011 Variacion (%)
Total importaciones ' 40.683 54.675 34

Grupos comerciales de origen

Aladi 10.761 14.544 35
Comunidad Andina de Naciones 1.890 2.257 19
Mercosur 3.966 4.754 20
@ Unién Europea 5.608 7.472 33

Principales paises de origen

Estados Unidos 10.477 13.594 30
Venezuela 305 563 85
México 3.857 6.059 57
Brasil 2.370 2.740 16
Alemania 1.658 2.215 34
Japon 1.157 1.438 24
Espana 502 614 22
China 5.477 8.176 49
Ecuador 835 1.066 28
Resto de paises 14.046 18.210 30

"La suma de los parciales no es equivalente al total de las importaciones.
@ 27 paises de la Union Europea.
Fuentes: Dian-Dane. Célculos: autores.
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claro que el aumento en la importacién
de vehiculos es efecto directo de la lle-
gadaacerodel arancel alaimportacién
de vehiculos, en virtud del acuerdo
comercial entre Colombia y México
(antes G3). Las importaciones desde
China crecieron principalmente en
virtud de una mayor entrada de bienes
por los capitulos 85, 84 “Reactores
nucleares, calderas, maquinas y par-
tes” y 73 “Manufactura de fundicion,
de hierro o acero”, efecto de la REA.
Los aumentos mds importantes en las
importaciones provenientes de Estados
Unidos se presentaron en los capitulos
27“Combustibles y aceites minerales y
sus productos”, 88 “Navegacion aérea
o espacial” y 84.

Enel crecimiento general de las impor-
taciones se observa un mayor repunte
de los bienes de capital (29%) y ma-
terias primas (23%), en comparacién
con los bienes de consumo (15%), lo
que indica que la REA cumplié con el
objetivo de estimular la importacién
de insumos paralareduccion de costos
de produccidn.

Impacto en la TPE

Ademéas de los efectos sobre la
demanda de importaciones, la re-

Cuadro 2. Efectos de la REA sobre la proteccion

Tipo de proteccion’

Arancel nominal?
Arancel aplicado®

TPE3

Antes de la REA %

Con la REA %

12.23 8.30
8.26 5.47
12.29 8.05

1 Esta es la proteccion por ramas (ClIU Rev. 2 A.C.)
2 Arancel promedio de las 7.292 subpartidas arancelarias de Colombia.
3 El arancel aplicado y la TPE estén ponderados por importaciones.

Fuente: calculos de los autores.

duccién generalizada de aranceles
que caracterizé la Reforma tuvo
un efecto sobre la proteccién de la
industria. Siguiendo la metodologia
expuesta previamente y presentada
con mayor detalle en el documento
No. 374 “Efectos de la reforma es-
tructural arancelaria en la proteccién
efectiva arancelaria de la economia
colombiana”,dela Serie Archivosde
Economia del DNP, a continuacion
se presentan los principales resul-
tados actualizados de este analisis,
utilizando las importaciones obser-
vadas durante 2011.

LAREAredujolaprotecciéon nominal
en cerca de 4 puntos porcentuales,

llegando a un nivel cercano al 8%
(ver cuadro 2), aun por encima de
niveles como los de Perd y Chile.
Este efecto fue reducido a 3 puntos
porcentuales en el arancel aplicado,
dadas las miltiples perforaciones del
arancel. No obstante, el efecto real
sobre la TPE es bastante similar al del
arancel nominal. Esto no implica que
paracualquier industriael arancel y la
TPE tengan el mismo nivel. Aunque
la REA cumplié con los objetivos
de reducir la dispersién y alinear el
arancel con la TPE (para reducir las
protecciones negativas), los efectos
sobre las diferentes ramas de produc-
cion son asimétricos (ver grafico 1).

Grafico 1. Impacto de la REA por ramas de produccion

Cebada, Caf¢, Cebolla, Citricos, Ganado Avicultura Lechey Atin Mariscos Alimentos Textiles I. I l.

maiz, aceite, tomate, platano, bovinoy

aroz €@  papa  banano porcino

Fuente: célculos de los autores.

huevos

TPE 2010
Arancel nominal REA
14 TPE REA

Minerales I
Madera Gréfica Quimica nomet. Metdlicas y equipo industrias

Maquinaria  Otras
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Sector agropecuario

A pesar de tener un arancel mds alto
que la industria manufacturera, el
sector agropecuario cuenta con un
arancel aplicado y una TPE bastante
menor. En promedio, en el sector
agropecuario la diferencia entre el
arancel nominal y el aplicado es de 4
puntos porcentuales. Tal diferencia se
debe a que desde antes de laREA una
gran parte de las importaciones de los
productos agricolas se realizaba desde
paises con los que Colombia tiene un
acuerdo comercial, situacién que no

fue modificada sustancialmente pues
los bienes méas sensibles del sector
fueron excluidos de la Reforma.

No obstante, el panorama de este sec-
tor es preocupante en lamedidaen que
algunos productos, a pesar de contar
con aranceles nominales altos, tienen
TPEs negativas que podrian agravarse
con la entrada en vigencia del TLC
con Estados Unidos. Los principales
productos son semilla de algodén,
atiin, tomate, platano, banano, y la
produccién de pollos y gallinas. En
particular, la industria agricola ya
ha generado alertas sobre el dificil
panorama de la industria frente a la
ola de cuartos traseros de pollo que
se avecina.

36 |cf ANIE ene-mar 2012

En el otro extremo se destaca la
excesiva proteccion (TPE cercana al
50%) de actividades relacionadas con
la matanza de ganado, caso en que el
problema se traduce en una falta de
incentivos para mejorar la producti-
vidad que genera ladesproporcionada
sobreproteccion.

Sector manufacturero

En el sector manufacturero, la pro-
duccién de textiles tuvo una caida de
cercade 5 puntos en arancel aplicado.
No obstante, este sector realiza una
proporcién importante de su impor-
tacion de insumos con un arancel del
0%, bajo el régimen de importacién
temporal para perfeccionamiento de
materias primas e insumos, conocido
como Plan Vallejo (Decreto Ley 444
de 1967). Estas medidas acercaron la
TPE al 10%, aplanando su estructura
arancelaria. A pesar de la reduccidn,
laproduccién de textiles relacionados
concuero, tapetes y manteles atin tiene
protecciones significativamente altas.
En el otro extremo se encuentra la
produccién de los textiles de algodén
y de lana, con una alta desproteccion.
A pesar de tener una situacién relati-
vamente estable, graciasaquelaREA
no incentivo el crecimiento excesivo
de la importacién de textiles chinos,
con la entrada en vigencia del TLC
el sector atin podria pasar a estar en
desventaja. La mayor reduccién de
aranceles podria generar un volumen
de importaciones con dos efectos:
reducir los precios internos de los
textiles y desplazar la demanda por
el producto local.

Aunque laReformacontribuy6 a apla-
nar la estructura arancelaria, el sector
que agrupa la fabricacién de papel y
productos relacionados cuenta con un
nivel importante de proteccion, tam-
bién amparado en la importacién de
materias primas conel Plan Vallejo. Se
hace evidente entonces que laentrada
en vigencia del TLC podria afectarlo
de manera similar al sector textil.

Para el sector de sustancias y pro-
ductos quimicos, la REA gener6 un
mayor balance entre los aranceles de
los insumos y los productos finales.
Adicionalmente, mantuvo la TPE en
un promedio del 7%, muy cercana al
arancel nominal. No obstante, puesto
que la Reforma abaraté la oferta de
bienes finales en el mercado interno, es
inminente una mayor entrada de pro-
ductos quimicos desde Estados Unidos
(actualmente representa el 37% de las
importaciones de estos bienes), que
serd acentuada por el TLC. En cuanto
a la produccion de calzado de caucho
y plastico, laindustria local cuenta con
unaalta proteccion efectiva; sinembar-
g0, ya se observa un leve aumento en
la importacién de estos bienes desde
China, efecto de la Reforma.

En el sector agrupado bajo productos
metdlicos, maquinaria y equipos se
encuentran las mayores asimetrias dela
Reforma.Laproduccién de automdvi-
lesfue unadelas pocas actividades que
incrementd su TPE como consecuencia
de la REA, pasando del 84% al 89%.
Sin embargo, el efecto final llegé al
86%, gracias a la desgravacion de los
automdviles provenientes de México.
Este alto nivel de proteccidn se explica
en que el Gobierno mantuvo el arancel
del 35%, ala vez que redujo el arancel
de varios insumos, en particular el de
los motores CKD (10% al 5%). Adi-
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cionalmente, mientras que el arancel
aplicado de los automdviles hoy
permanece en el 25%, producto de un
31% de importaciones bajo acuerdos
comerciales con México, Ecuador,
Brasil y Argentina, el arancel aplicado
de su principal insumo pas6 del 4.1%
al2.1%,gracias asuimportacion desde
Estados Unidos al 0%.

Conclusiones

Con la entrada en vigencia de la REA
se redujo la dispersion arancelaria, la
sobreproteccidn y proteccion negativa
de la industria. Sin embargo, las per-
foraciones arancelarias que subyacen
en la politica arancelaria, tales como
los incentivos provistos a través del
Plan Vallejo, la franquicia minera, las
zonas francas y los acuerdos de libre
comercio, mitigaron sus potenciales
efectos, haciendo que sus impactos
reales fueran menores que los presu-
puestados.

Apesar de que la actividad agropecua-
ria no ha perdido su caricter de sector
basico y sensible de la economia,
dadas las perforaciones al arancel, su
proteccién arancelaria no es mds que
aparente pues el 26% de estas ramas
se ve perjudicado por la politica. En
consecuencia, su proteccion real es
visiblemente menor a la politicamente
deseada. Este panorama contrasta con
la sobreproteccién a la matanza de ga-
nado y la produccién de automoviles,
en las cuales la TPE supera el 70%. Si
bienlos aranceles nominales de sus bie-
nes finales no llegan a ese nivel, estos
resultados muestran que los aranceles
con que se grava la importacién de los
insumos utilizados en sus cadenas pro-
ductivas son significativamente bajos
con respecto al arancel del bien final.
Estos resultados permiten ratificar
que el arancel ha perdido vigencia
como instrumento de proteccién, en
particular del sector agropecuario,
y que por tal razén, esta proteccion
debe apoyarse mediante instrumentos
para-arancelarios, tal como marcan las

tendencias internacionales. El correcto
uso de las normas sanitarias y de cali-
dad en los productos agropecuarios en
busca de la inocuidad y la proteccién
de la salud, asi como de instrumentos
deestabilizacion del sector,incluyendo
mecanismos de estabilizacién de pre-
cios que cobijen la cadena completa
de produccidn, son necesarios, estin
amparados constitucionalmente y por
la politica de competencia, y son s6lo
algunasde las herramientas que tiene el
gobiernoasudisposicion paraproteger
la produccién nacional, el empleo y a
los consumidores.

Por otro lado, se observa que tanto el
comercio con la Unién Europea como
con Estados Unidos mantuvo su tasa
de crecimiento, por lo que no hay
evidencia suficiente para decir que la
Reforma benefici6 en una mayor me-
didaanuestros principales proveedores
y que eso signifique una colonizacién
del mercado nacional. No obstante, el
panorama de la TPE es un diagnéstico
clave que debe ser complementado con

elestado actual de ayudas internas, ins-
trumentos de promociéndelainversion
y las cargas tributarias, de cara a la
preparacion de la implementacion del
TLC con Estados Unidos,acuerdo con
el cual se pueden compensar o explotar
los efectos de la REA. Esto implicaria
incluso una tercera fase de la reforma,
que busque no sélo una estructura mas
plana que minimice las protecciones
negativas,sino que permita aprovechar
la oferta de insumos de otros socios
comerciales para ser mas competitivos
internacionalmente.

Finalmente, el impacto dehaber abierto
un poco mads las puertas al comercio, sin
reciprocidad,atinnoesclaro,ydepende
en parte de cudnto mds postergue la
Unién Europea la entrada en vigencia
de su acuerdo de libre comercio con
Colombia.Dado que Colombiaabaratd
suentradaal mercadonacional,y quela
economia europea alin esta batallando
contralametastasisdelacrisis,]aREA
podria facilitar una mayor dilacién en
la implementacién del acuerdo. iz
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Concentracion bancaria
y estabilidad financiera

ste articulo analiza la relacion

entre estabilidad financiera y

concentracion bancaria en la
economiacolombianadesdeladécada
del noventa.Para evaluar estarelacion,
se construyod un panel dinamico des-
balanceado en el que se relacionan
indicadores de estabilidad financieray
concentracion,controlando por facto-
res macroeconémicos.Los resultados
muestran que se presentaron mejorias
en términos de estabilidad financiera
a medida que el sistema bancario se
concentrd durante las dos décadas
mas recientes; sin embargo, también
se encuentra que existe un nivel de
concentracion éptimo, dada la forma
de U que presenta la estabilidad
financiera a medida que el sistema
bancario se concentra.

Introduccion

La reestructuracion global del sector
bancario como consecuencia de pro-
cesos de fusiones y adquisiciones en
las décadas mas recientes ha generado
mayor concentracion de éste alrededor
del mundo'. Como consecuencia, han
surgido diversas inquietudes acerca
de los efectos que la concentracién

Miguel Angel Morales M. *

bancaria tiene so-

bre la estabilidad

financiera?, y se

ha intensificado el

debate en cuanto a las

politicas de regulacién

que deben imple-

mentarse en orden

de incentivar o no

este tipo de proce-

sos, los cuales po-

drian afectar tanto el

poder de mercado,

como la competen-

ciay eficiencia del

sistema.

En general,ladiscusion se haenfocado
endeterminar si debe incentivarse una
mayor o menor concentracion en el
sistema bancario para promover su
estabilidad. En la literatura existente
se definen dos vertientes que tratan
de responder esta pregunta, Concen-
tracion-Estabilidad y Concentracién-
Fragilidad; sin embargo, no existe un
consenso tedrico que permita definir
cudl es el tipo de relacion entre estos
dos factores.

Para el caso colombiano se ha evi-
denciado un proceso de concentracién
bancaria durante las dos décadas mas

recientes, pero no
existe un estudio que
haya evaluado si existe
alguna relacién entre
concentracién y es-
tabilidad financiera.
Estaes precisamen-

te la motivacion
principal de este
articulo,cuyo objeti-
vo es evaluar empiri-
camente laexistenciade

“Profesional de Estabilidad Financie-
ra del Banco de la Republica.

E-mail:mmoralmo@banrep.gov.co

' Como se sefiala también en Clavijo
(2006), este fenomeno se explica, en
parte, por los cambios en la regulacion,
los avances en tecnologia de telecomu-
nicaciones y el interés de la industria
por mejorar sus niveles de eficiencia.

2 En este documento se entiende
estabilidad financiera como la antitesis
de fragilidad financiera, donde esta
dltima se define como un escenario
en el que se presentan altos niveles
de incumplimiento (riesgo de crédi-
to) y bajos niveles de rentabilidad.
Esta definiciéon surge de un modelo
de equilibrio general desarrollado en
Aspachs et al. (2007).

cf 4INIE ene-mar 2012

39



CONCENTRACION BANCARIA

estarelaciénen Colombia,y contrastar
las hipétesis de Concentracion-Estabi-
lidad y Concentracién-Fragilidad para
el sistema bancario colombiano. Adi-
cionalmente, se analiza silarelaciones
no lineal, como lo estudian Martinez-
Miera y Repullo (2010), Jiménez et
al.(2010) y Pérez-Herndndez (2009).
Estudios como el de Barajas et al.
(2000) y Rodriguez (2010) muestran
que el sector bancario colombiano
presentd una estructura de mercado
caracterizada por competencia mo-
nopolistica. Particularmente, este
ultimo sustenta,bajo un anélisis con-
jetural, que el mercado crediticio se
comportd de forma mas competitiva
en el periodo 2000-2010, pero sigue

existirfa alguna coordinacién a través
de la cooperacién. Analisis comple-
mentarios muestran que las medidas
de politica que controlan los precios
del mercado facilitan la coordinacion
entre entidades, propiciando colusion
implicita (Galindoy Jaramillo (2011).
Los autores argumentan que en los
mercados crediticios en los cuales
existenlimites alas tasas de interés, los
intermediarios tienden a coordinarse
mas facil usando el precio techo como
punto focal. Esta coordinacién es més
probable en sistemas concentrados
y en momentos en que el sistema se
encuentre en estrés.

Los autores muestran que la modali-
dad decréditode vivienda, al presentar

En Colombia los resultados muestran
que una alta concentracion de mercado no
es una condicion suficiente para que
existan incrementos en el poder
de mercado (colusion).

definiéndose como un mercado de
competencia imperfecta. Ademads,
resalta que tras los procesos de con-
centracién, las amplias ganancias
del sector bancario pueden estar
asociadas con eficiencia en costos y
no necesariamente con el ejercicio
del poder de mercado.

Adicionalmente, en Colombia se ha
analizado la relacion entre concen-
tracion y poder de mercado medida
con el indice de Lerner (Tovar et al.
(2007). Los resultados muestran que
una alta concentracion de mercado no
es una condicidn suficiente para que
existan incrementos en el poder de
mercado (colusién); se argumentaque
enmomentos de expansién econdémica
las entidades tendrian incentivos para
competir por los deudores, mientras
que en escenario de estrés financiero,
los aumentos en la vulnerabilidad del
sistema reducirian estos incentivos y
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limites a las tasas de interés activas y
al registrar niveles de concentracién
m4s altos,exhibe una alta probabilidad
de colusion, dado que la tasa limite
es usada por los intermediarios como
punto de referencia para establecer
algun tipo de colusién implicita. Este
resultado se amplifica en periodos de
estrés econémico, dado que en fases
expansivas existe menos interés por
mantener dicha colusién y las entida-
des tienden a competir. Sin embargo,
este resultado parece ir en contravia
de lo expuesto por Anif (2011), en
donde se resalta la “guerra de tasas”
a la baja existentes en el mercado de
vivienda. En este trabajo se reconoce
unaestrategia “follow the leader” que
podriaser vistacomo unacompetencia
oligopolistica tipo Stackelberg que
conlleva a que el mercado se com-
porte como un mercado disputable
(“contestable markets™).

En general, es comin encontrar en la
literatura que durante los noventa y
comienzos deladécadaactual el siste-
ma financiero colombiano si present6
un proceso de concentracion bancaria
generado principalmente por las
fusiones y adquisiciones, pero dicho
proceso, aunque no produjo grandes
cambios en el nivel de competencia
del sistema, si 1o hizo en términos de
eficiencia.

Existe asi un espacio para analizar los
efectos que laconcentracion tiene sobre
la estabilidad financiera, entendida
como un escenario de bajos niveles de
incumplimiento y alta rentabilidad, y
el papel que el ente regulador deberia
tomar ante tal situacion. Los resultados
deestainvestigacion permiten concluir
quelaconcentraciénbancariahatenido
una relacién directa con la estabilidad
financiera en Colombia, en particular,
la mayor concentracién bancaria ha
generado mayorestabilidad financiera;
sin embargo, esta relacion no es lineal,
por lo que se pueden encontrar niveles
Optimos de concentracion.

Enfoques tedricos

Concentracion-Estabilidad

Estudios tedricos y empiricos para
diferentes paises sugieren que un
sistema bancario poco concentrado
(y asi, con un gran nimero de entida-
des) es mds propenso a presentar una
crisis financiera, en comparacién con
un sistema con pocas instituciones
(Allen y Gale (2000). En principio,
un sector bancario mds concentrado
podria aumentar el poder de mercado
de sus integrantes e incrementar sus
utilidades. En consecuencia, altos
niveles de rentabilidad permitirian
generar un “colchén” de proteccién
contra choques macroeconémicos
adversos e incrementarian el valor
de mercado de la entidad. De forma
similar, Keeley (1990) considera que
bancos con mayor poder de mercado
presentan menor riesgo de incumpli-
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miento, y concluye que el valor de
mercado de los bancos disminuye a
medida que aumenta la competencia
en el sector, dada la reduccidon en
las rentas monopdlicas y la toma de
mayores riesgos por la bisqueda de
mayores retornos.

En linea con este argumento, Beck
etal.(2006) analizaron el impactode la
concentracion bancariay laregulacién
sobre la estabilidad del sistema en un
grupoampliode paises. Los resultados
sefialan que es menos probable una
crisis financiera en economias con
sistemas bancarios mas concentrados.
Aligual que Allen y Gale (2000), estos
autores sefialan que paises con muchos
bancos han presentado histéricamente
mds episodios de inestabilidad finan-
ciera, como es el caso de Estados
Unidos, frente a paises como Reino
Unido y Canad4, donde el sector ban-
cario estd compuesto por una menor
cantidad de bancos.

Concentracion-Fragilidad

El enfoque alterno sostiene que entre
mds concentradase encuentralaestruc-
tura bancaria, més fragil llega a ser el
sistema. En Boyd y De Nicol6 (2005),
la concentracion bancaria tiene efectos
negativos en la estabilidad del sistema.
Pues en un sistema mas concentrado,
los bancos podrian tener mayor poder
de mercado, lo que generaria mayo-
res tasas de interés de colocacion,
induciendo a las firmas prestatarias a
asumir mayoresriesgos,elevandoasiel
riesgo total del sistema financiero. Por
su parte, Caminal y Matutes (2002) su-
gieren que bancos con comportamiento
monopolistico tienen mds incentivos a
monitorear a sus clientes que un banco
con menor poder de mercado, dismi-
nuyendo el racionamiento de crédito,
otorgando una mayor cantidad de cré-
dito, y aumentando asf la probabilidad
de incumplimiento.

Un argumento complementario es el
expuesto por Mishkin (1999), quien
afirma que los sistemas bancarios

mds concentrados tienden a recibir
mds subsidios gubernamentales, ge-
nerando problemas de riesgo moral,
que incentiva a los bancos a tomar
mayores riesgos.

Enfoques complementarios

Otros estudios proponen reconciliar
la discusién entre ambos paradigmas
(Martinez-Miera y Repullo (2010),
Pérez-Hernandez (2009),Jiménez et al.
(2010). Estos autores argumentan que
es posible que no exista una relacién
mondtonaentrelaestructuradel merca-
doy la estabilidad, sino que exista una
relacionenformade“U”,loquesugiere
laexistenciade unumbral 6ptimoentre
la concentracion y la competencia en
términos de estabilidad financiera.
Un enfoque alternativo puede ser
hallado en Beck et al. (2010), quienes
reconocen que es dificil encontrar una
Unica relacién entre competencia y
estabilidad financiera, y contribuyen
al andlisis al incorporar otros factores
que explican esta relacién.

Algunos autores argumentan que la
direccidéndeestacontrovertidarelacion
se explica por la heterogeneidad de los

sistemas bancarios, que a su vez se
derivade factores como el nivel de sol-
vencia de los bancos, la concentracion
del sistema, el nimero de entidades
reguladoras,el accesoylacalidaddela
informacién de las centrales de riesgo,
el desarrollo del mercado de capitales
del pais, entre otros. Los resultados
sugieren que mayor competencia ge-
neramas estabilidad financiera, siendo
esta relacién mds fuerte en paises con
mayores restricciones en términos de
regulaciéon y menor concentracion.
En general, la literatura existente no
permite determinar una inicarelacion
tedricaentre concentraciéon bancariay
estabilidad financiera, ésta mas bien
parece depender de las condiciones
propias de cada mercado.

Evolucion del sector
bancario en Colombia

El sistema financiero colombiano ha
seguido un proceso de concentracién
durante los ultimos veinte afios, el
cual se ha consolidado a partir de una
serie de fusiones y adquisiciones que
redujeron en gran cuantiael nimerode
participantes en el mercado (grafico 1).

Grafico 1. Namero de bancos
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Grafico 2. Indice de represion financiera
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El sistema financiero colombiano ha seguido un
proceso de concentracion durante los ultimos veinte
anos, el cual se ha consolidado a partir de una serie

de fusiones y adquisiciones que redujeron en gran
cuantia el numero de participantes en el mercado.

Segun Uribe y Vargas (2002), 1os prin-
cipales factores que generaron cambios
en la estructura del sistema financiero
colombiano estuvieron asociados a la
liberalizacién financiera, a la mayor
Inversion Extranjera Directa, a las
privatizaciones, al “boom” de crédito
y ala crisis de finales de los noventa,
esta tltima generada tanto por la sa-
lida de flujos de capital como por las
vulnerabilidades de algunos sectores
(CAVs*y bancos estatales).

Como se ha descrito en los trabajos
de Uribe y Vargas (2002) y Clavijo
(2006), durante los dos décadas
mads recientes el sistema financie-
ro colombiano presenté un ciclo
completo que incluyé recuperacion,
expansion, sobredimensionamiento,
crisis y posterior recuperacion, el
cual se puede resumir de la siguiente
manera:
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¢ Redisefioy recuperacion del sistema
financiero (1990-1993).

-Ley 45 de 1990; Ley 9 de 1991;
Ley 35 de 1993.

* Expansién crediticia e interés por
fusiones y adquisiciones financieras
(1994-1995).

- Privatizaciones de labancaestatal.

* Sobredimensionamiento e inflacién
de activos (1996-1997).

* Crisis financiera en Colombia
(1998-2002).

* Recuperaciéon financiera (2003-
2005).

* Expansiénecondémica (2006-2007)
- Entr6 en vigencia el SARC.

e Crisis financiera internacional
(2008-2010).

- Lareforma financieraen Colombia
(2008).

Durante los primeros afios de la déca-
da del noventa se inicié un programa
de modernizacién econdémica cuyo
objetivo principal fue mejorar la efi-
ciencia en la asignacién de recursos
e incrementar la competitividad de
los distintos sectores econdémicos. El
programa gener$ reformas al sector
bancario, orientadas alaliberalizacion
financiera y al establecimiento de un
marco regulatorio (Ley 45 de 1990;
Ley 9 de 1991; Ley 35 de 1993) que
facilit6 la entrada y salida de firmas
del mercado, desmonto las barreras a
la participacién de la banca extranjera
y permiti6 las privatizaciones de enti-
dadesestatales. Estas reformas también
lograron unaimportante flexibilizacién
delastasas deinterés activas y pasivas,
el desmonte de diversas inversiones
obligatorias,lareducciondelosencajes
ymenores barreras alaentraday salida
del sistema bancario (grafico 2).

Estos cambios en las condiciones del
entorno financiero, junto con el auge
crediticio presenciado en el periodo
1993-1997, causaron que el niimero
de entidades creciera a comienzos de
los aflos noventa. Sin embargo, con
la crisis de 1998-1999 se hicieron
evidentes enormes sobrecostos, con
lo cual el sistema percibié que estaba
sobredimensionado, llevandolo de
manera forzada a una fuerte disminu-
cién en el nimero de establecimientos
financieros (Clavijo, 2006). Tras la
crisis financiera, el sistema financie-
ro presenté una serie de fusiones y
liquidaciones, las cuales aumentaron
la concentracidn en el sector bancario
de una forma dréstica; sin embargo,
el sistema continud ubicandose en un
nivel de concentraciéon bajo para el
indicador de la cartera total. (En los
graficos 3 y 4 se presentan los indica-
dores de concentraciény competencia).

3 Las Corporaciones de Ahorro y
Vivienda (CAVs) eran entidades espe-
cializadas en el otorgamiento de crédito
de vivienda de largo plazoy financiacién
a la construccién.
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Grafico 3. indice de concentracién Herfindahl Hirschman (IHH)
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Durante el periodo més reciente, el sis-
tema financiero colombiano presencié
unafase de alto crecimiento econémico
(2006-2007) y una fase recesiva oca-
sionada por la crisis financiera inter-
nacional (2008-2009). Durante este
periodoentréen vigenciael Sistemade
Administracion del Riesgo Crediticio
(SARC) y se llevé a cabo la refor-
ma financiera en Colombia (2008).
También se dio la entrada de nuevas
instituciones financieras, las cuales se

especializaron en microcrédito, hecho
que no generd cambios drésticos en la
concentraciéon bancaria, pero que ha
comenzado a presentar efectos favo-
rables en términos de profundizacién
financiera y bancarizacion.

Enfoque metodolégico

Con el objeto de contrastar las hipo-
tesis de Concentracién-Estabilidad y
Concentracion-Fragilidad en el sis-

Grafico 4. Indicadores de estabilidad financiera
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tema bancario colombiano, se utilizé
la aproximacién propuesta por Bruno
(2005) para paneles dindmicos no
balanceados con un nimero pequefio
deindividuos (Least Square Dummies
Variables con correccién de sesgo),
utilizando la siguiente especificacion:

Estabilidad financiera ;
= f(concentracion, competencial-’t,

indicadores financieros; 4, variables macrot)
,

donde i corresponde al subindice de
entidad y t al subindice de tiempo.
Para las estimaciones se utilizaron
datos anuales provenientes del balance
general y del estado de resultados de
los bancos comerciales para el periodo
1994-2009. Lamuestraincluye 52 en-
tidades bancarias existentes durante el
periodo de anélisis; dadas las fusiones
yadquisiciones,ylaentraday salidade
entidades, el panel es desbalanceado.
Acontinuacion se presenta un resumen
de los indicadores utilizados en las
estimaciones:

e Indicadores de estabilidad finan-
ciera.
- Indice de Estabilidad Financiera
- Indicador de Mora.

e Indicadores de concentracion.
-Indice de Herfindal-Hirschman.
-Razon de concentracion.

* Indicadores de poder de mercado

y competencia.
- Indice de Lerner.
- Estadistico H.
e Variables de control (indicadores
financieros y variables macro).
- Rentabilidad del activo; Cre-
cimiento econdmico; Inflacidn;
Crecimiento de la cartera; Indice
de Represion Financiera; Indica-
dores de eficiencia; Participacion
de mercado en crédito y depdsitos.

Laespecificacion del modelo es como
sigue:

M+ ¢, Ci+ 9y Cl+ g,

donde /Ej; es la variable que define
la estabilidad financiera (Indicador

cf 4INIlE ene-mar 2012
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de Mora o Indicador de Estabilidad
Financiera) para cada banco i en el
periodo ¢, rezagado j periodos; BC es
el vector que define la participacion de
mercado, el crecimiento de la cartera,
el ROA y el Indicador de Eficiencia
para cada banco i en el afio #. Mt es un
vector de factores macroecondmicos
que contiene la inflacién, el Indice
de Represion Financiera y el creci-
miento econdmico, Cyes el vector de
estructura de mercado conformado
por variables de concentraciéon o
competencia para el sistema, C? son
las mismas variables de estructura
de mercado elevadas al cuadrado y,
finalmente, € i1es el término de error.
Bajo esta especificacidn se utilizaron
distintas combinaciones de las varia-
bles ya mencionadas. Para un andlisis
mds detallado de esta seccién y de
las estimaciones ver Morales (2011).

Resultados

Los resultados de las estimaciones
muestran que existe unarelacion posi-
tiva entre concentracidn y estabilidad
financiera. No obstante,los resultados
también sugieren que ante niveles muy
altos de concentracion, la estabilidad
empieza a deteriorarse, sugiriendo la
existencia de un nivel 6ptimo,dadoel
signo de los coeficientes asociados a
las variables de concentracién. Por su
parte,los indicadores de competencia
no presentan una relacién directa ro-
busta con el Indicador de Estabilidad;
esto podria obedecer a que los fuertes
cambios en concentracioén no se han
traducido en grandes cambios en la
competencia.

El indice de Represion Financiera, el
cual mide la diferencia que generan
los instrumentos de politica sobre el
margen de intermediacion, exhibe
una relacion negativa con la estabi-
lidad financiera, lo que sugiere que
barreras como los encajes, impuestos
a las transacciones y las inversiones
forzosas inciden negativamente en el
correcto funcionamiento del sector
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bancario. Este resultado es acorde con
lo encontrado por Galindo y Majnoni
(2006) y Caperaetal.(2011),quienes
argumentan que en Colombiaeste tipo
de politicas regulatorias ha sido alta-
mente perjudicial paralos usuarios del
sistema financieroy paralaeconomia,
al generar incrementos importantes en
el margen de intermediacion.

Conrespecto alos factores macroeco-
nomicos, las estimaciones estan
acorde con los signos esperados; el

Los resultados
de las estimaciones
muestran que existe
una relacion positiva
entre concentraciéon y
estabilidad financiera. No
obstante, los resultados
también sugieren que
ante niveles muy altos
de concentracion, la
estabilidad empieza a
deteriorarse, sugiriendo
la existencia de un
nivel éptimo.

crecimiento econdmico generamayor
estabilidad, mientras que los mayores
niveles de inflacién conllevan a me-
nor estabilidad. Algunos indicadores
financieros no son robustos bajo las
distintas estimaciones, a excepcion
de la rentabilidad sobre el activo, la
cual tiene una relacién positiva con
la estabilidad financiera, y el creci-
miento de la cartera, el cual exhibe
una relacién negativa.

Consideraciones finales
y recomendaciones
de politica

Durante las dos décadas mas recien-
tes, €l sector bancario colombiano

presentd un proceso de concentraciéon
generado en un contexto de fusiones
y adquisiciones, cambios en regula-
cidén financieray un ciclo econémico
completo que incluyé un “boom”
de crédito, una crisis hipotecaria y
la posterior recuperacion. A pesar
de este proceso de concentracion, el
mercado crediticio siguié compor-
tdndose como uno de competencia
monopolistica.

Eneste articulo se analizé larelacién
que presentan los indicadores de
concentracién y competencia con
indicadores de estabilidad financie-
ra. Los resultados sugieren que en
Colombia la concentracién bancaria
ha tenido una relacion directa con la
estabilidad financiera, en el sentido
de que una mayor concentracién ha
generado una mayor estabilidad.
Ademds, es importante mencionar
que existe un nivel éptimo de con-
centracién asociado a la estabilidad
financiera, es decir mayores niveles
de concentracién si se traducen en
mejoras en estabilidad, pero hasta
un punto a partir del cual ésta puede
verse afectada negativamente.

Este resultado tiene importantes
implicaciones en términos de poli-
tica, pues sugiere que el regulador
podria desarrollar medidas que le
permitan establecer si el nivel de
concentracion del sector bancario se
encuentra en el 6ptimo en términos
de estabilidad financieray asi tomar
decisiones de politica en torno a
esto. Es importante aclarar que este
anélisis dej6 de lado consideracio-
nes de profundizacién financiera
y de acceso al crédito, por lo que
es importante complementarlo
con modelos que incluyan estas
consideraciones. Los hacedores de
politica deben continuar haciendo
seguimiento a la evolucién de los
indicadores de concentracién y
competencia, y tenerlos en cuenta
a la hora de utilizar sus instru-
mentos de politica, dado que el
éxito de estos instrumentos podria
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también depender de la estructura
de mercado.

Estaimplicaciéon motivaladiscusién
sobre las consecuencias generadas
por medidas como los encajes, las
inversiones forzosas y los impues-
tos a las transacciones, las cuales,
segtin varios estudios, distorsionan el
correcto funcionamiento del sistema
financiero generando ineficiencias.
Asimismo, la discusion se extiende
sobre las politicas que establecen
precios techoenel mercado,yaseaen
forma de limites a las tasas de interés
0 en torno a topes en los precios de
los servicios financieros, las cuales
deberian implementarse teniendo
en cuenta las consideraciones de
concentraciéon y competencia.

Para el caso particular de los limites
a las tasas de interés o precios del
mercado, si bien el objetivo de su
implementacién son los criterios
de proteccion a los consumidores
del sistema financiero, este tipo de
intervenciones podria generar efec-
tos negativos en la profundizacién
financiera. Algunos estudios han
mostrado que incluso en los casos
en que estos limites no son restricti-
vos, podrian mantenerse los efectos
adversos. Como exponen Galindo y
Jaramillo (2011), en escenarios de
alta concentracién y de estrés eco-
némico, las cotas superiores podrian
convertirse en un punto focal para
los intermediarios, facilitando asi
algtin tipo de coordinacién y colusién
implicita que genere tasas mayores a
las de equilibrio.

Esimportante que laimplementacion,
relajamiento o eliminacién de este
tipode restricciones este acompaiiada
de un andlisis de costos del sistema
bancario y de medidas que generen
incentivos en torno a la competencia
del sistema bancario. Estos elemen-
tos ayudarian a que las tasas que se
cobren en el sistema financiero sean
reflejo de los costos y del nivel de
competencia de la industria y no de
dicho limite regulatorio. ni=
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Comportamiento
del mercado petrolero
y términos de intercambio *

| auge minero-energético de
ECoIombia depende crucial-

mente de la volatilidad del
precio del petrdleo, de una parte, y
del factor temporal de abundancia
de sus voliimenes, de otra. Hasta la
fecha, estos voliimenes en Colombia
se basan en la recuperacion de pozos
secundarios y no ennuevos hallazgos,
apesar del buen ritmo de exploracion
(unos 100 pozos por aiio). Por ejemplo,
mientras que las reservas probadas
de Colombia durarian poco mas de
siete afios, las de Venezuela superan
los 270 aiios.
En esta nota exploraremos la inciden-
ciadelaturbulencia geopolitica sobre
el precio del petréleo y los términos
de intercambio que de alli se pueden
inferir. Como es sabido, la tranquili-
dad proveniente del mercado de Libia
(ahora en manos de Estados Unidos)
tiende a verse compensada por el
nerviosismo que genera la menor
disponibilidad de crudo proveniente
de Irdn y el riesgo de bloqueo del es-
trecho de Ormuz, lo cual ha elevado

recientemente el precio del petréleo
de US$100 a los US$110 por barril.

Analisis internacional
Segtin el FMI, el PIB-global creceria

un 3.3% real durante 2012, después
de haber registrado un 4.0% durante

2011. Este prondstico supone una con-
traccion del -0.5% en la Zona Euro, un
crecimientodel 2.3% en Estados Unidos
y economias emergentes creciendo a
ritmos del 5.4%, donde también se re-
gistran desaceleraciones respecto de las
estimaciones de hace unos pocos meses
en China (7.5% vs. 9.0%), India (7.0%
vs. 7.5%) y Brasil (3.0% vs. 3.6%).

Bajo este escenario, la demanda
mundial por crudo ascenderia a unos
90mbd, creciendo s6lo un 1% frente
al 3.2% anual observado en el afio
2010, ver grafico 1. Buena parte de esa
menor demandaes atribuible al mundo
desarrollado, donde se observarian
caidas cercanas al 1%, siendo Jap6n

la excepcion. Alli, la menor disponi-
bilidad de energia nuclear y el fuerte
inviernoincrementarian lademandaen
s6loun 1%.En cambio, las economias
emergentes aumentarfan su demanda
en un 2.8% durante 2012, lideradas
por China e India (+3.9%).

Por el lado de la oferta mundial, se
tendrian unos 89mbd (+1.3% durante
2012),implicandounaligerareduccién
de inventarios. Sin embargo, esta dl-
tima cifra es sensible a la produccién
de Libia y al comportamiento de Irdn,

* Corresponde al Informe Semanal
No. 1114 del 20 de marzo de 2012.
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Grafico 1. Balance petrolero mundial
(millones de barriles por dia)
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Fuente: célculos Anif con base en AIE.

Grafico 2. Trayectoria del Precio del Petréleo
Internacional (WTI) en 2012
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Grafico 3. Colombia: Términos de Intercambio
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donde la OPEP produciria unos 31mbd. Cabe recordar que
durante 2011 también se habian presionado las existencias,
pueslademanda (89.1mbd) habia superado la ofertamundial
(88.5mbd), en buena medida por las revueltas politicas en
Tunez, Egipto, Siria, Yemen, Libia, Irak e Irdn. Paradéjica-
mente, los altos precios del barril han aumentado el apetito
inversionista,especialmente en Américadel Sury enel Mar
del Norte,donde su “explotacién marginal” estd en funcién
directa de precios que superen el rango US$60-70/barril.
Después del desequilibrio entre oferta-demanda hasta
2012, en 2013 podria presentarse, por primera vez en mas
de tres afios, una abundancia relativa de petrdleo, pues la
oferta ascenderia a 91mbd y la demanda podria permane-
cer levemente por debajo, en 90.9mbd. Sin embargo, esta
dindmicano dejamucho espacio paracambios sustanciales
enlos movimientos de los inventarios,los cuales mantienen
niveles cercanos a 0.5mbd. Esta situacion podria cambiar
siChinaactivasu segunda fase estratégicade acumulacién
de reservas, donde su capacidad de almacenaje se estard
incrementando de los 230 millones de barriles hacia unos
500 millones en 2016.

Dadas estas trayectorias de ofertay demandaanivel global,
el precio del petréleo seguramente estard promediando
US$100/barril en el mercado WTI durante 2012 (ver
grifico 2). En el primer semestre se esperan presiones
alcistas por tension geopolitica relacionada con Irdn, pero
ellas se corregirian a la baja durante el segundo semestre,
especialmente si se consolida la recesién en Europa, como
todo parece indicarlo.

El mercado petrolero de Colombia

Como ya lo comentamos, el auge minero-energético de
Colombia se ha venido recargando mas en los favorables
Términos de Intercambio (TI = relacién precios de los
exportados/precios de los importados) que en verdaderos
hallazgos de nuevos pozos petroleros. De hecho, dichos
TI han estado un 20%-50% por encima de su promedio
histérico durante 2010-2011(ver grifico 3). Dado el entorno
del mercado mundial del petréleo antes comentado, cabe
esperar que dichos TI contintien siendo favorables anuestra
canasta exportadora minero-energética (ver Comentario
Economico del dia 26 de octubre de 2011).

Ademds, estas buenas perspectivas del sector minero-
energético se estdn reflejando de forma sostenida en la
valorizacién del IGBC durante 2012, después de haber
experimentado un claro “contagio” internacionalen 2011,
cuando dicho indice sufrié una desvalorizacion del -18%.
En lo corrido de 2012, el IGBC ha repuntado un +20%,
borrando completamente las pérdidas del afio anterior. Ese
repunte tiene un claro sustento en el excelente desempefio
de las utilidades de toda nuestra economia (a niveles del
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3% real promedio anual durante 2011,
excluyendo Ecopetrol). Enel casode
Ecopetrol, las ganancias bordearon
un incremento del 50% real durante
2011,lo cual hahecho que el valor de
su accion repuntara un 41% al pasar
de niveles de $3.700 al momento de
su segunda emisidn (septiembre de
2011)acercade $5.200 actualmente.
Otras petroleras listadas en el IGBC
también han visto repuntar su accion,
tras superar serios problemas de
cardcter laboral y tributario, aunque
para todas subsisten aquellos rela-
cionados con el transporte de crudo
(teniendo que recurrir al sobrecosto
por carro tanque, provocando serios
dafios viales).

Las perspectivas petroleras locales con-
timian siendo favorables en el (corto)
horizonte 2012-2015, si se aseguran
las inversiones planeadas por valor de
US$16.000 millones.LaANH también
debe continuar haciendo su tarea de
promocién de laexploracién,donde se
esperan unos 109 bloques nuevos (98
onshorey 11 offshore),ver grafico4.El
promedio de produccién durante 2011
ascendid alos0.91mbd,sin alcanzarla
meta final de Imbd al cierre del afio.
Para el afio 2012 se aspira a la meta
de un promedio mensual de 1.1mbd y
una perforacién de 205 nuevos pozos,
lo cual luce dificil de alcanzar, espe-
cialmente ahora que han aflorado los
problemas de orden publico.
Ecopetrol (incluidas filiales) reportd
un incremento en su produccion del
17.5% (0.72mbd), con exploracién
de 40 pozos. Aunque Ecopetrol no ha
tenido éxito encontrando petréleo en
Colombia, ha montado una sobresa-
liente estrategia asociativa en Brasil,
Perti y México. Gracias a ello ha
logrado incrementar susreservas P2 a
niveles de 3.300mbd (un incremento
del +68% en los tultimos seis afios),
cerrando con una tasa de reposicion
anual de las reservas probadas del
164% en 2011. Asi, sus utilidades as-
cendieron a $15.5 billones (+64.3%),
incluyendo filiales.

Grafico 4. Evolucion de la produccion y exploracion petrolera
en Colombia (millones de barriles por dia)
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Conclusion

Hemos visto que la demanda mundial
por crudo ascenderia a unos 90mbd,
creciendo séloun 1%, mientras que la
oferta mundial llegaria a unos 89mbd
(+1.3% durante 2012), implicando
una ligera reduccién de inventarios.
Sin embargo, esta dltima cifra es
sensible a la produccién de Libia y
al comportamiento de Irdn, donde la
OPEP produciria unos 31mbd.

Ala luz de un contexto marcado por
la turbulencia internacional (por al
menos seis meses mas), la dindmica
entre demanda y oferta mundial del
crudo mantendrd una relativa estabi-
lidad,dejando un precio cercano alos
US$100 por barril. Estos altos precios
del barril han aumentado el apetito
inversionista,especialmente en Amé-
rica del Sur y en el Mar del Norte,
donde su “explotacién marginal” esté
en funcién directa de precios que
superen el rango US$60-70/barril.
En el caso de Colombia, el auge
minero-energético se ha venido
recargando mds en los favorables
Términos de Intercambio (TI) que

en verdaderos hallazgos de nuevos
pozos petroleros. De hecho, dichos
TI han estado un 20%-50% por
encima de su promedio histdrico
durante 2010-2011 y cabe esperar
que éstos continten siendo favora-
bles a nuestra canasta exportadora
minero-energética durante 2012.
Sin embargo, la Administracion
Santos enfrenta serios desafios para
asegurarlasostenibilidad de este auge
minero-energético. En primer lugar,
se requiere reforzar la seguridad del
sector (nétese que el oleoducto Cafio
Limén-Covefias ha estado seriamente
afectado en meses recientes); ademas
del asedio de la guerrilla en varias
zonas de exploracién. En segundo
lugar, urge la ampliacién de los
oleoductos y la implementacién de
centros de almacenamiento de gas,
para enfrentar rupturas como las de
finalesde 2011 (ver Informe Semanal
No. 1098 de noviembre de 2011). Por
dltimo, debe avanzarse en normati-
vidad juridica para lograr adecuados
manejos ambientales y buena aplica-
cién de las regalias a la generacién
de infraestructura regional. iz
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Reforma pensional
capital politico
y presion fiscal *

a Administracion Santos (2010-

2014) abrié su segundo aiio

de gobierno con una serie de
importantes reformas institucionales,
dentro de las cuales cabe destacar la
nueva separacion de las carteras de
Trabajo, de una parte, y de la Salud,
de otra parte (Ley 1444 de 2011). Esta
era una necesidad sentida, pues los
temas de expansion de los servicios
de salud y de la creciente presion del
pasivo pensional estaran requiriendo
que sendos ministros y sus equipos
técnicos se dediquen a gestionar,
dimensionar e impulsar las reformas
estructurales que evitaran que el pais
se “desbarranque” fiscalmente por
cuenta de dicho pasivo pensional,
tal como ha venido ocurriendo en los
paises desarrollados, especialmente
en Europa.
Infortunadamente, en las primeras de
cambio percibimos aires demasiado
“politicos” y pocotécnicos enlanueva
cartera de trabajo, la cual debera estar
liderando el delicado mapeo entre
los temas demogréficos, laborales y
pensionales. Se estrend dicha cartera
haciendo eco de los destemplados lla-
mados populistas del vicepresidente
Angelino a incrementar el SML mads

B0 |cf ANIE ene-mar 2012

alld de lo que hemos denominado
“la férmula universal” (inflacion +/-
productividad laboral), concediendo
ajustes por decreto cercanos al 6%
cuando un techo razonable era un 5%
(ver Comentario Econdémico del Dia
25 de octubre de 2011).

Ensegundo término,el ministro Pardo
rdpidamente desautorizé a su vice-
técnico, después de que éste sefialara
que erafundamental entraraelevar las
edades de pensiénen Colombia. Des-
de el punto de vista actuarial-técnico,
no cabe lamenor dudade que este tema
del incremento en las edades de pen-
sién deberd constituirse en la “piedra
angular” delareforma pensional de la
Administracion Santos. De no ser asi,
dicha reforma dificilmente alcanzara
la relevancia histérica requerida para
evitar el descarrilamiento pensional
de Colombia en un futuro no muy
distante.

Nuestro mensaje de alerta a este
respecto es que Colombia no puede
darse el lujo de desperdiciar esta
oportunidad de oro para empezar
a cerrar inmediatamente la brecha
demografica-pensional que se ha
venido generando, a nivel global,
por cuenta de la diferencia entre los

afios de cotizacidn-activa y los afios
de disfrute pensional. Mientras que
el tiempo de cotizacién promedio
en Colombia bordea tan sélo 20-25
afios, el tiempo de disfrute pensional
se acerca ya a los 25 afios y pronto
estard perfilandose hacia los 30 afios.
Estasituacién demografica-pensional
es,aquiy en Carfanaum, jfiscalmente
insostenible!

En efecto, a Colombia le tomé casi
dos décadas lograr que, a través de la
Ley 100 de 1993, se elevara en dos
afios la edad de pension, pasando de
los 55/60 (Mujer/Hombre) alos 57/62,
con vigencia sélo a partir de 2010. Sin
embargo, ello de poco le sirvi6 al pais
para propdsitos de cerrar la brecha de-
mogréfica-pensional, pues entre tanto
laesperanzade vidade los colombianos
siguidenascensoy,dehecho,aunritmo
superior al que se habia incrementado
la edad de pension. Actualmente, esa
esperanza de vida conjunta (viuda/
viudo), computada al momento de la
edad de pension,se acercaalos 80 afios,
habiéndose incrementado respecto de

* Corresponde al Informe Semanal
No. 1107 del 30 de enero de 2012.
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los 75 que se tenian unas dos décadas
atrds. Seguramente, antes de finalizar
la préxima década, dicha esperanza
de vida bordeara los 85 afios. Asi, los
mayores tiempos de disfrute requieren
equilibrarse fiscalmente a través de
incrementar los tiempos de cotizacién
y ello s6lo puede hacerse elevando la
edad para acceder a la pension (ver
Anif, La Torre de Babel pensional,
2011, http://anif.co/node/5921). A las
realidades demograficas y actuariales
no les caben fintas politicas, sefiores
ministros.

En esta nota queremos esbozar los
puntos centrales que deberia acometer
lareformapensional que “valientemen-
te” ha anunciado el gobierno y que se
esperaradique ante el Congresoen julio
de este afio. No obstante, su “valentia”
dependerd, en udltimas, de la profun-
didad de su contenido técnico y de su
pertinencia para acometer los actuales
desbalances fiscales. Como veremos,
este deterioro pensional-fiscal de Co-
lombia tiene varias explicaciones: i)
aumentos en la expectativa de vida,
alargando el tiempo de disfrute de
pension;ii) competencia “desleal” del
RPM frente al RAI, induciendo mayor
gasto publico de carécter regresivo; y
iii) un contencioso juridico que haman-
tenido vivos regimenes preferenciales,
a veces a través del indebido uso de la
tutela o de la perniciosa interpretacion
de las leyes, ni mds ni menos, que a
manos de los propios organismos de
control del Estado y de la Rama Judi-
cial (ver Informe Semanal No. 1093
de octubre de 2011).

A este ultimo respecto cabe aplaudir
lasrecientes actuaciones delaCGR,la
cual hainiciado serias investigaciones
sobre el “carrusel” pensional que se
habia montado desde el propio CSJ.

La clave: elevar
la edad de pension

Como ya lo comentamos, los pasivos
contingentes derivados de generosos
regimenes de pensiones constituyen

Anif ha venido clamando por una reforma
pensional comprensiva tendiente a marchitar el
Régimen de Prima Media, reducir las tasas de
reemplazo y elevar las edades de pension.

una parte central del descalabro fiscal
de los paises desarrollados. En conse-
cuencia, buena parte de la solucién a
dicho problema ha implicado ajustes
rdpidos en la edad de pensién. En el
caso de Francia, durante 2010-2011
se extendieron los afios de cotizacién
(ahoraal rango 35-40 afios) y se incre-
mentaron las edades de pensiones (de
63 a 65 afios para pensidn temprana
y de 65 a 67 afios para pensién com-
pleta). Movimientos similares se han
adoptado en Espafia y Gran Bretaiia,
mientras que Alemania ya venia tra-
bajandoenestalineadesde afios atrds,
al igual que Estados Unidos.

Apesar de estos campanazos de alerta,
el gobierno de Colombia atin no parece
darse por aludido.Por el contrario,nos
encontramos con “quintas columnas”
al interior del alto gobierno de Santos
que nos hablan de volcar el sistema
sobre el deficitario Régimen de Prima
Media (RPM,de caracter publico), tal

como lo hiciera de forma algo “suici-
da” el gobierno de Kirschner en 2008.
Cabe recordar que los pagos al RPM
por cuentadel Gobierno Central (GC)
se han elevado del 1% al 4% del PIB
durante la ultima década, al haberse
agotado las reservas actuariales pu-
blicas. Ademds, el pasivo pensional
amenaza con elevarse nuevamente
del 120% del PIB a cerca del 140%
en los préximos afios, por cuenta de la
reversa del Régimen de Ahorro Indi-
vidual (RAI) hacia el RPM, dados los
generosos subsidios-regresivos que
persisten en este tltimo, ver gréifico 1.
A pesar de algunas correcciones para-
métricas referidas a afios de cotizacion
y tasas de beneficios en la Ley 100
de 1993, el RPM continda generando
desbalances fiscales para los recién
enganchados. Las leyes 797 y 860
de 2003 hicieron ajustes adicionales,
pero aun asi hemos estimado que la
tipica pensién en Colombia encierra

Grafico 1. Valor Presente Neto del pasivo pensional
(% PIB)
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Fuente: calculos Anif con base en Echeverri et al. (2001), Osorio et al. (2005),
Clavijo (2009) y Ministerio de Hacienda-Confis.
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Grafico 2. Brecha en la Edad de Retiro (BER):
bruta y neta (Hombres)
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Fuente: célculos Anif con base Fasecolda.

subsidios equivalentes al 15%-25%
en términos de tasa de reemplazo
(=Beneficios/Contribuciones) vy,
cuando se trata de pensiones de SML
(un 70% de todas las pensiones), el
subsidio asciende a cerca del 50%
de dichas mesadas. Ademas, la Corte
Constitucional haterminado amplian-
do el llamado periodo de transicion
aduciendo “meras expectativas,” lo
cual ha generado segundas oleadas de
reversa del RAI hacia el RPM.

Ha resultado fatal la pérdida de 20
afios transcurridos entre el momento
en que se aprobd, en 1993, el incre-
mento en la edad de pensién de 55/60
a 57/62 (M/H) y la fecha en que entr6
en vigencia (2010). De otra parte, Co-
lombia continda estando rezagada en
cuanto a los valores 6ptimos de edad
de pension, 62/65 afios M/H, respecto
de laesperanzade vidacomputadaala
edad de pensioén, como lo discutimos
anteriormente.

El gréafico 2 ilustra como, a pesar de
los cambios realizados, el tiempo de
disfrute efectivo de una pension otor-
gada a través del ISS continda siendo
de 22-25 afios en promedio. Asi,dadas
las tendencias demograficas en mate-
ria de esperanza de vida, es urgente
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que en Colombia se ajusten al alza
los requisitos de afios de cotizacién
y se eleve la edad de pensién hacia
los 62/65 (M/H), aplicando esquemas
incrementales inmediatos, tal como se
acaba de instituir en Alemania.

Pension minima
y tasa de reemplazo:
subsidios al RPM

Para el promedio de paises de la
OECD, la tasa de reemplazo obser-
vada ha fluctuado cerca del 70%. Sin
embargo, en Colombia ésta oscila
entre el 65%-80% vy, en el caso de

la pensiéon minima, ésta equivale al
100% de un Salario Minimo Legal
(SML) por orden constitucional.
Lafallaactuarial es de bulto: silatasade
reemplazoque equilibrafinancieramen-
te el RAI esta en el umbral 50%-75%,
otorgar garantiade unatasade reempla-
zo al 100% implica incurrir en elevados
subsidios, maxime cuando cerca de un
70% de las pensiones otorgadas rondara
por esa cifra del SML. No en vano, en
Chile dicha garantia opera a niveles del
75% del SML. Los recursos que hoy se
cotizan paracubriresteriesgode “garan-
tfa de pensién minima” (equivalente al
1% del salario base de cotizacion para
aquellos que superan 4 SML) resultan
claramente insuficientes para enfrentar
semejante desbalance.

La magnitud de los subsidios otor-
gados bajo el RPM dependerd de
la tasa de reemplazo, de la tasa de
rentabilidad del portafolio,del tiempo
de cotizacién y del tiempo de disfrute
de dicha pensién. Diversos cédlculos
nos indican que si las contribuciones
al fondo pensional (empleador y
trabajador) ascienden al 11.5% del
salario, la rentabilidad del portafolio
promedia un 6% real-anual y los
tiempos de disfrute pensional conjunto
(pensionado/viuda) ascienden a 20
afios, la unica forma de no incurrir en
subsidios fiscales es que el tiempo de
cotizacion asciendaa35afiosynoalos
20-25 afios que actualmente se estdn
observando en el RPM, ver cuadro 1.

Cuadro 1. Sensibilidades de la tasa de reemplazo
(Beneficio pensional/Salario promedio de 10 afios)

Rentabilidad
(%)

20

Anos cotizados

35

4% 22.4% 29.4% 37.2% 45.8%
6% 32.3% 451% 60.6% 79.3%
8% 46.4% 69.0% 99.0% 138.9%

Fuente: célculos Anif.
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Implicaciones sobre
el déficit fiscal

Como ya lo comentamos, el gasto
pensional del GC bordea actualmente
el 4% del PIB por afio. Hemos calcu-
lado que, hacia el afio 2020, dichos
pagos pensionales se elevardn hacia
el 5% del PIB y, en un escenario de
no correcciones, llegard al 6% del PIB
hacia el afio 2030.

Porello, Anifha venido clamando por
una reforma pensional comprensiva
tendiente a: i) marchitar el Régimen
de Prima Media (cierre para nuevos
contribuyentes); ii) reducir las tasas
dereemplazo de niveles del 65%-80%
al 45%-50% ,eliminando los subsidios
remanentes; y iii) elevar las edades de
pensién en un horizonte no superior
a tres afios, hasta llevarlas a 62/65
afios y anclarlas (por férmula) a los
progresos en laesperanzade vida (ver
Informe Semanal No. 1066 de marzo
de2011).Derealizarse estas reformas,
ellas nos encausarian haciaestabilizar
dicho gasto pensional en niveles del
3.8% del PIB por afio.

En Estados Unidos, la deuda publi-
ca contingente relacionada con la
seguridad social muestra un multi-
plicador de 5 veces sobre la deuda
ptiblicaconvencional (ver gréfico 3).
Mientras que alld la deuda publica
contingente bordea el 480% del PIB,
la convencional se acerca al 100%
del PIB. Esto revela que los ajustes
fiscales futuros deberan concentrarse
en incrementar los ingresos, tanto
en Estados Unidos como en el resto
del mundo desarrollado, como ya ha
venido ocurriendo en Europa durante
2010-2011.

Esto también aplica al caso colom-
biano, pues aqui experimentamos
esas mismas condiciones, a saber: 1)
la conocida inflexibilidad del gasto
publico supera el 80%; y ii) ya se
visualiza un elevado multiplicador
de la deuda contingente respecto de
la deuda publica convencional. En

Grafico 3. Deuda publica vigente y contingente: factores
de multiplicacion en Colombia y Estados Unidos
(2010, % del PIB)
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Fuente: célculos Anif con base en el Ministerio de Hacienda, DNP,

www.socialsecurity.gov y FMI.

efecto, la deuda publica contingente
de Colombia bordea actualmente
un multiplicador de 6 veces frente a
la deuda explicita. Mientras que la
primera alcanza cerca de un 260%
del PIB, la deuda convencional es del
42% del PIB.

En sintesis, si bien este multipli-
cador contingente/convencional
en Colombia resulta inferior al
observado en la periferia europea
(6 en Colombia vs. 7-8 veces alld),
nétese que el nuestro ya supera el
5 de Estados Unidos, pese a nuestra
“juventud” demogréfica. Con estos
datos a mano, reiteramos nuestro
mensaje de urgencia para que la Ad-
ministracién Santos no deje escapar
de sus manos esta oportunidad de
oro para entrar a corregir los graves
desbalances pensionales que ya
exhibe Colombia. Seria lamentable
que, a la vuelta de unos pocos afios,
llordramos desventuras fiscales so-
bre el empafiado espejo pensional
de la Europa de 2010-2012. ni=

cf 4INIE ene-mar 2012
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Enfermedad holandesa
y desindustrializacion en Colombia

Politicas econdmicas para sembrar
el auge minero-energético *

urante el periodo
2008-2015, Colom-
bia estard experi-

mentando un auge exporta- 150
dor minero-energético.Ello
tiene de bueno solucionar
nuestro problema estruc-
tural de la cuenta externa
deficitaria (con superdvits

130

110 j

Grafico 1. indice de Tasa de Cambio Real
(comercio global)

comerciales esperados del
orden del 1% del PIB por
afio). Pero ello también
podria convertirse en una

90

*101.6

10%-15% frente ala Paridad
del Poder Adquisitivo, (ver
grafico 1); ¢) compresion
del su sector industrial
(ahora representando tan
s6lo un 13% del PIB frente
al 16% de hace un lustro o
el 24% de décadas atrds); y
d) dificultades para reducir
latasade desempleoy ganar
en formalizacién laboral
(donde la Colombia de
2011 estd promediando un

IPP

maldicién, a menos de que 70
adoptaramos politicas ma-
croecondémicas adecuadas
para “sembrar” dicha bo-
nanza bajo la forma de una
rapida modernizacién del pais. Sélo
de esta manera podremos enfrentar
esta Enfermedad holandesa (EH), la
cual causa una pronunciada aprecia-
cién cambiaria que debe combatirse
por la via del abaratamiento de los
costos de transporte y de la mano de
obra (flexibilizando su contratacién
y financiando los parafiscales por la
via presupuestal).

Como es sabido, esa pronunciada
apreciacién cambiaria dafia las po-
sibilidades exportadoras del sector
agroindustrial (intensivos en mano
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Fuente: Banco de la Republica.

de obra) y, en una segunda fase de la
EH, lo que tiende a observarse es un
auge de los sectores no-transables, por
excelencia el del sector hipotecario.

Asi, una EH que no se acompaiie de
unamodernizacién en infraestructura
y flexibilizacion del mercado laboral,
indefectiblemente producira: a) con-
centracién exportadoraen commodi-
ties (laColombiade 2011 ya muestra
este indicador en un 80% del total);
b) desalineamiento estructural de la
tasa de cambio (la Colombiade 2011
arroja una apreciacion del orden del

desempleo abierto del 11%,
un punto porcentual inferior
al de 2010, pero donde los
cotizantes ala seguridad so-
cial no superan un tercio de
la PEA, cifra igual a la de principios
de los afios noventa).

Contodaestaevidenciaamano,verda-
deramente sorprende que el gobierno
se empeile en afirmar que ese elefante
de la EH ni existe ni estd en la ante-
sala; éste era un discurso tradicional
del Mincomercio, que ahora se ha
apropiado, para nuestra sorpresa, el
MHCP... ;Sera que pronto lo empe-

* Corresponde al Informe Semanal
No. 1102 del 5 de diciembre de 2011.
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zaremos a escuchar también de boca
del DNP?

Como lo hemos comentado en otras
ocasiones, éstos no son problemas
y desafios exclusivos de Colombia,
pues Chile y Perd los tuvieron que
enfrentar y han salido relativamente
airosos. Ahora la amenaza mas fuerte
de EH la enfrentan Colombia y Brasil
(ver Comentario Economico del Dia
21 de noviembre de 2011).

Se trata de desafios en simultdnea,
pues ese auge minero-energético trae
aparejados serios peligros de dafios
ecoldgicos, con alteraciones climé-
ticas, que paradéjicamente tienden a
dafiarlapocainfraestructuraexistente.
Las respuestas, como bien lo comen-
taba con gran propiedad J. Sachs (en
su reciente visita a Colombia), pasan
por “sembrar” dicha bonanza bajo la
forma de infraestructura, educacion
y adquisicién de tecnologia de punta;
de lo contrario, esos paises quedardn
“parqueados” a niveles de ingreso-
medio, sin realmente evolucionar
hacia el desarrollo sostenible.

Cabe entonces preguntarse: ;Cudles
han sido los patrones histéricos de
este fenémeno de desindustrializa-
ciéon? ;Qué tareas debe emprender
Colombia para poder “sembrar” este
auge minero-energético?

Desindustrializacion:
patrones histéricos

Colombiahafallado de forma garrafal
en su intencién de lograr una rdpida
y sostenida industrializacién, meta
trazada originalmente en 1968-1974.
Ello contrasta con el estruendoso
triunfo que ha logrado Corea del Sur.
Enefecto,tras sudivisiénresultante de
laguerrade 1950-1953,Coreadel Sur
volcd su modelo de desarrollo hacia
los bienes manufacturados intensivos
en mano de obra, incluyendo textiles,
manufacturas livianas y, posterior-
mente, vehiculos.

Gracias a ello, su PIB per cédpita ha
venido creciendo a tasas superiores al

Grafico 2. Participacion de las principales ramas
de la actividad econémica respecto al PIB
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Fuente: célculos Anif con base en Dane.

Durante el periodo 2008-2015, Colombia
estara experimentando un auge exportador
minero-energético. Ello podria convertirse en una
maldiciéon, a menos de que adoptaramos politicas
macroeconémicas adecuadas para “sembrar”
dicha bonanza bajo la forma de una rapida
modernizacion del pais.

5% anual durante 1990-2009.Ademas,
la participacién industrial ha logrado
incrementarse en 7 puntos porcen-
tuales, pasando del 21% (promedio
de 1970-1979) al 28% (promedio de
2000-2009). El resultado en materia
de generacién de empleo ha sido ma-
ravilloso: latasade desempleo abierto
de Corea del Sur promedia séloun 5%
(précticamente friccional).

Sin ir muy lejos, Pert y Chile optaron
por basar su desarrollo econémico en
la produccién de bienes primarios y
han resultado exitosos, al sostener
tasas de crecimiento promedio en el
rango 6%-7% anual durante la tltima
década (Colombia promedia tan sélo
un 4.1% anual). Pero existe una gran
diferencia historica con Colombia:
ellos nunca tuvieron una base indus-
trial importante que cuidar y preservar

en materia de empleo. Ya explicamos
cOmo la desindustrializacién de Co-
lombia arroja caidas en el rango 22%
al 14% dentro del PIB.

Pues bien, en el caso de Chile, su
produccién industrial se ha reducido
de forma mucho maés tenue al pasar
del 18% al 16%, respecto del PIB
total, durante los periodos 1985-1994
y 2000-2009. En Pert su reduccién
ha sido del 19% al 16% durante esos
mismos periodos. ; Qué hicieron Chi-
le y Perti para enfrentar la EH? Bus-
caron rdpidamente TLCs, atraer IED
adiversos sectores, crearon manejos
contraciclicos a través de fondos de
estabilizacién y, lo mds importante,
“sembraron” dicha bonanza en in-
fraestructura con base en politicas
fiscales sanas de largo plazo (ver
Informe Semanal No. 1031 de junio

cf 4INIlE ene-mar 2012
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Grafico 3. Participacion del empleo por sector respecto
al empleo total
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Fuente: célculos Anif con base en Dane.

Las condiciones cambiarias, laborales
y de infraestructura ain no permiten que
Colombia pueda sohar con generar
“green field investments”; es decir, proyectos
cero kilometros con tecnologia de punta que
generen procesos industriales a gran escala
y con buena demanda por trabajo.

de2010).Obviamente no todo ha sido
perfecto, pues atin tienen demandan-
tes tareas en el frente educativo, en
combatir la pobreza y lograr mejor
distribucién de su ingreso.
Lahistoriade Colombiaesbien conoci-
da.Inicialmente buscé industrializarse
recurriendo al modelo cepalino de
sustitucién de importaciones 1950-
1966; después vird hacia una mezcla
con la promocidn de exportaciones en
1966-1974 (conresultados favorables);
peroposteriormente abrazaria politicas
“nepalinas” de cierre de mercados y de
“enconchamiento” financiero bajo la
terrible sombrilla de la CAN. A pesar
de todos esos virajes, la participacién
industrial bordeaba el 22% hasta prin-
cipios de los afios noventa.

Sin embargo, nos llegd el primer
embate de la EH con el carbén del

of AINIE ene-mar 2012

Cerrejon (1978), después se reforzaria
conel auge del petréleo de Cafio Limén
(1982) y nuevamente el petrdleo de
Caiio Limon y Cusiana (1991). Al no
haber aprovechado esos recursos para
modernizar nuestra infraestructura, se
perdié competitividad y se observo la
desindustrializacién yacomentada,ca-
yendo su participacion dentro del PIB
del 21% al 14% durante los periodos
1985-1994 y 2000-2009 (ver grafico
2),descensos mucho més pronunciados
que los sufridos por Chile y Peru.

Mi4s grave adn ha sido la pérdida
relativa de empleo industrial respecto
al empleo total. Entre 1975 y 1994,
la participacién del empleo industrial
estuvo alrededor del 24% del empleo
total. Sinembargo, yapara2005-2008
la industria Unicamente aportaba el
13% de los empleos de la economia,

perdiendo de estaforma 10 puntos por-
centuales en s6lo una década (gréfico
3). El auge minero-energético, ade-
mds, se vio acompaifiado de politicas
erradas durante 2002-2009 en materia
del alineamiento de precios capital/
trabajo. Se otorgaron exageradas ga-
belas al capital y se castigd (con mds
parafiscales) el trabajo formal. Todo
ello vino a gravar la generacion de
empleo. Asi, el desempleo ha prome-
diado un 12% en el afio 2010 (a pesar
del repunte del crecimiento al 4.3%)
y un 11% en el afio 2011 (aun con
crecimientos cercanos al 5% anual),
mientras que la relacidn cotizantes a
la seguridad social/PEA continda tan
s6lo en un 30%. Esto dltimo parece
haberlo entendido bastante bien la
Dian, pero no el MHCP.

Politicas para enfrentar
la desindustrializacion

Como ya lo explicamos, Colom-
bia estd quedando atrapada en un
“marchitamiento temprano” de su
industria, por cuenta de la EH y el
desalineamiento de la tasa de cambio
real. Si bien la IED ha sido copiosa,
bordeando los US$11.000-12.000
millones por afio en 2010-2011, ésta
ha tenido un cardcter mono-atractor
haciael sector minero-energético,en
més de un 80% de dicho total. Las
condiciones cambiarias, laborales
y de infraestructura ain no permi-
ten que Colombia pueda sofiar con
generar “green field investments”;
es decir, proyectos cero kilémetros
con tecnologia de punta que generen
procesos industriales a gran escala y
con buena demanda por trabajo.

Son seis las medidas que la Ad-
ministracion Santos debe llevar a
cabo conurgencia,aprovechando su
copioso capital politico (70%-80%
de aceptacién) para incrementar
la productividad de la economia y
hacer frente a la EH y a esta grave
desindustrializacién: i) sembrar
la bonanza a través de la moder-



nizacion de nuestra infraestructura productiva (vial,
portuaria,aeroportuaria, gas/oleoductos); ii) flexibilizar
el mercado laboral para incrementar el mercado formal
de trabajo a través del desmonte de los parafiscales; iii)
impulsar una reforma estatutaria en salud, para evitar
desbarrancar por esta via las finanzas publicas; iv) re-
formar el régimen pensional (cerrando el régimen de
prima media), por razones de equidad y sostenibilidad
fiscal; v) adoptar una reforma tributaria estructural que
permita encarar todo lo anterior; y vi) usar instrumentos
macroprudenciales para evitar la sobrerrevaluacion de
la tasa de cambio, cuando la coyuntura internacional
asi lo dicte (por ejemplo, durante el primer semestre
de 2011, pero no durante el segundo).

Conclusion

Hemos visto lo imposible que le ha resultado a Colom-
bia lograr un proceso de industrializacién acelerado,
tipo Corea del Sur. Gracias a su volcamiento sobre los
procesos industriales, Corea del Sur logré no sélo que
su PIB per cépita creciera a tasas superiores al 5% anual,
sino que la participacién industrial se incrementara en
7 puntos porcentuales, pasando del 21% (promedio de
1970-1979) al 28% (promedio de 2000-2009). Asi, la
tasa de desempleo abierto promedia tan sélo un 5%
(practicamente friccional).

Pert y Chile también han sabido cosechar tasas de cre-
cimiento promedio del 6%-7% anual durante la tltima
década, frente a una Colombia con un pobre 4.1% anual.
Mas aun, mientras que en Colombia hemos presenciado
una rdpida desindustrializacion (descendiendo del 22%
al 14% sus aportes al PIB), en Chile los aportes de la
produccidn industrial al PIB tan sélo han descendido del
18% al 16% y en Pert del 19% al 16% durante 1985-
1994 y 2000-2009.

La primera tarea, para empezar a adoptar correctivos, es
reconocer que el elefante de la EH estd en la antesala y
amenaza nuestro crecimiento ordenado-equilibrado. Si el
gobierno logra verlo, entonces deberia enfrentar dicha EH
con politicas de modernizacién en infraestructura y flexibi-
lizacion del mercado laboral. En particular, Anif considera
que son seis las medidas que la Administracién Santos debe
llevar a cabo con urgencia: i) sembrar la bonanza a través
de la modernizacion de nuestra infraestructura productiva;
ii) flexibilizar el mercado laboral; iii) impulsar una reforma
estatutaria en salud; iv) reformar el régimen pensional; v)
adoptar unareforma tributariaestructural que permitaencarar
todo lo anterior; y vi) usar instrumentos macroprudenciales
paraevitar la sobrerrevaluacion de latasade cambio,cuando
la coyuntura internacional asf lo dicte (claramente no bajo
las circunstancias actuales). nfi=
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Retos econOmicos y sociales de la
Administracion Santos 2010 - 2014

26 de octubre de 2011

1. Consideraciones sobre el problema de la justicia

cual contamos con la asistencia del Sr. Presidente de la Republica, Dr. Juan Manuel Santos, de

su Ministro de Justicia, Dr. Juan Carlos Esguerra, y de Altos Magistrados de la Rama Judicial.
Hilando retrospectivamente, cabe recordar que, durante la XXIII Asamblea de Anif, en octubre de
2008, habiamos mencionado que para llegar a disfrutar de los ansiados “dividendos de la paz” se
requeriria, no s6lo avanzar en la meta de someter a la guerrilla, a los paramilitares y a la delincuencia
organizada, sino que resultaba indispensable lograr el cometido institucional y operativo de volver
una realidad la aplicacién de una “pronta justicia,” en todos los frentes de la vida nacional.

Para mi es motivo de orgullo dirigirme a ustedes con ocasién de la XXV Asamblea de Anif, en la



DISCURSO

Desde el inicio de su administracion,
presidente Santos, usted y su equipo
de gobierno se han trazado la deman-
dante tarea de asegurar el acceso a la
justicia como un derecho fundamental
para todos los ciudadanos, segtn esta
consagrado en nuestra Carta Politica de
1991. De hecho, cabe recordar que el
Articulo 228 de nuestra Constitucion
sefiala que la “Administracion de Jus-
ticiaes funcidn publica; sus decisiones
son independientes (...)”; y también
estipula que “los términos procesales
se observardn con diligencia y su in-
cumplimiento serd sancionado”.
Seguramente su preocupacion, Sr.
Presidente, al igual que la de los altos
dignatarios de su gobierno, coincide
con la apreciacidon generalizada de
todos los colombianos,de que el actual
estado de la aplicacién de justicia en
Colombia dista mucho de lo que pres-
cribe la Constitucion, particularmente
en el articulo que acabo de mencionar.
En efecto, sabemos, por la diaria ex-
perienciay por muchas publicaciones,
que, en la préctica, en los procesos
judiciales que se ventilan en Colombia,
no se cumplen casi nunca los términos
previstos en los codigos de procedi-
miento. Quelademoraen el desarrollo
de esos procesos hace que la duracién
de ellos sea, en casi todos los casos,
varias veces superior a la prescrita, y
que ese estado de cosas ha originado
un exagerado inventario de casos atra-
sados, en nimero aproximado de tres
millones, sobre los cuales no se tiene
practicamente ninguna informacién
particular, debido a que los sistemas
existentes son sumamente precarios a
mads de inexactos, puesto que difieren
seglin la dependencia del Estado de
la cual provengan (Consejo Superior
de la Judicatura, Dane, Departamento
Nacional de Planeacion).

Esta situacion, lejos de resolverse con
el tiempo, ha venido agravdndose,
afio tras afio, durante las dos décadas
de vigencia de la actual Constitucién
Nacional, y generando paralelamente
sentimientos de frustracién,impotencia

y,parautilizar un término de actualidad,
de indignacién entre todos los colom-
bianos que sufren las consecuencias de
estas anormalidades y que, por ahora,
no ven posibilidades de solucién.

A lo anterior es necesario agregar los
efectos negativos de la faltade claridad
y precisién de algunas de las leyes
existentes,que danlugara: “choques de
trenes”; interpretaciones contradicto-
rias en la aplicacién de la tutela, la cual
se ha venido a convertir en uno de los
expedientes favoritos de los ciudadanos
para reclamar, cuando sienten que no
se les estan respetando adecuadamente
sus derechos fundamentales; confusion

En este sentido, cabe celebrar el rena-
cer de una sana interlocucion entre el
Ejecutivo y el poder judicial a través
del restablecimiento del Ministerio de
Justicia. Seael momento de dar un en-
tusiasta saludo de bienvenida al nuevo
ministro, quien sin duda ninguna sera
elinterlocutor porexcelencia,enrepre-
sentacion del poder ejecutivo,en todos
estos desarrollos, y el orientador de
todas las iniciativas que se desarrollen
con las otras ramas del poder publico.
En buena hora se ha restablecido este
Ministerio, que harecibido el encargo,
entre otras funciones, de “formular
propuestas sobre planes y programas

Sabemos, por la diaria experiencia y por
muchas publicaciones, que, en la practica,
en los procesos judiciales que se ventilan en
Colombia, no se cumplen casi nunca los
términos previstos en los cédigos
de procedimiento.

para el nombramiento de ciertos fun-
cionarios de alta jerarquia dentro de la
rama y algunos otros inconvenientes
que mencionaré mas adelante.

Todo esto influye muy negativamente
en la credibilidad del sistema y en
la confianza de los inversionistas
nacionales y extranjeros.

Nosotros interpretamos que la transi-
ciénentre la“Seguridad Democratica”
y la “Prosperidad Democrética” im-
plica, simultdneamente, respeto a la
majestad de la justicia, pero también
exigencia de mayor eficacia en las
tareas de la Rama Judicial; es decir,
aplicacion del factor constitucional
de cumplimiento de términos y de
disciplinaoperativa,antes comentado.
Requerimos alcanzar un Estado que
nos permita disfrutar de una justicia,
que por sus caracteristicas de oportuni-
dad y cumplimiento, verdaderamente
merezca el calificativo de justa.

que permitan integrar y coordinar
acciones que garanticen el mejor
funcionamiento de la Administracién
de Justicia”. No dudamos que con su
gran experiencia y conocimiento, se
podré organizar un trabajo en equipo,
que traerd los mejores beneficios aesta
rama en Colombia.

2. Disposicion de Anif
- Actuaciones anteriores

Quisiéramos poner en un contexto
histérico,ain mas amplio, las razones
por las cuales Anif vuelve a ocuparse,
unavez mds,de los temas de la justicia
en Colombia, durante esta Asamblea.
Quiero compartir con ustedes un bre-
ve recuento histdrico, pues existe un
verdadero legado de aportes de Anif
al tema de la Justicia.

Anif,nacidaen 1974, se dedicé desde
sus inicios a investigar a fondo los
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problemas operativos de la justicia.
Por ejemplo, el editorial de la revista
Carta Financiera de mayo de 1976,
concluia: “El sistema judicial colom-
biano no dispone de los instrumentos
paralograrunaadministracién pronta
y cumplida de la justicia (...); se
trata de un mundo burocrético, de
lo mas absurdo, como lo
describiera Kafka en el

Proceso sin fin, puesto

que alli se dispone a su

arbitrio de la vida huma-

na (...); la contabilidad

de los residentes en las

cérceles es totalmente

inexacta (...); esun

pais donde serespi-

ra un ambiente de

inseguridad”. Nos

preguntamos: ;Aca-

so, después de 35 afios de

haberse escrito esto en los

una “nuevadelincuenciaorganizada”,
donde ya no se trataba simplemente
del contrabando de importaciones,
sino de incursiones para desangrar el
erario publico a través de las “expor-
taciones ficticias” y donde la Rama
Judicial se encontraba atascada en
su parte procesal. Se hacia,como
hoy, un llamado a tratamientos

de choque para descongestionar

la justicia, donde se con-
tabilizaban 1.2 millones

de procesos estancados

{hoy hablamos de casi 3

millones); un25% de los

casos precluia por ven-

cimiento de términos;

mientras el cédigo

penal hablaba de

fallos que debian

ocurrir en un maximo

de 69 dias habiles, en la

Nosotros interpretamos que la transicion
entre la “Seguridad Democratica” y la “Prosperidad
Democratica” implica, simultdneamente, respeto a la
majestad de la justicia, pero también exigencia de
mayor eficacia en las tareas de la Rama Judicial.

anales de la historia de Anif, ya no
resultan aplicables estas conclusiones
sobre la falta de justicia, o son dife-
rentes de nuestra actual realidad? Las
investigaciones del periodoresaltaban
los problemas de corrupcién adminis-
trativa, la delincuencia econémica de
cuello blanco, el surgimiento de la
mafia. Anif recomendaba en aquel
entonces actuar con prontitud para
mejorar nuestra institucionalidad,
ganando en gestién y en eficacia de
los jueces y del sistema carcelario.

Luego,Anifdesarrollé unaalianzacon
el Instituto Ser y desarroll6 nuevos
estudios que concluian que,entre 1975
y 1978, se observaba en Colombia
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realidad tomaban entonces cerca de
cinco afios; cada juez en Bogota tenia
a su cargo, en promedio, 2.700 casos,
en Medellin 1.300 y en Cali 3.500; un
60% de los encarcelados estaba allisin
condena y en situacién casi siempre
de elevado hacinamiento.

Diez afios después, en 1988, Enrique
Low Murtra (q.e.p.d) participd en una
Asamblea de Anif como ésta. Alli,
proponia cambios fundamentales para
mejorar la gestién de la Justicia. Low
Murtra discutié entonces los efectos
histéricos que habfan tenido en Co-
lombia los sistemas de cooptacién
de jueces, incluyendo el efecto de los
jueces elegidos por voto popular, antes

de 1957; también analiz6 el efecto de
la Reforma Constitucional de 1979,
donde se propuso la creacion del
“Consejo Supremo de la Magistradu-
ra”, inspirado en las experiencias de
Espaiia,Franciay Alemania. Més tarde
este consejo seinstituiriaen Colombia,
con la Carta Politica de 1991, como el
“Consejo Superior de la Judicatura™.

El hoy ministro de Justicia, Dr. Juan
Carlos Esguerra,tambiénnos acompa-
fid enla XIX Asamblea, en octubre de
1996, cuando se desempefiaba como
ministro de Defensa. Al clausurar
dicho evento, analiz6 los temas de
Seguridad y Justicia, concluyendo:
“...debemos abocarnos paralelamente
a realizar modificaciones juridicas
estructurales que son necesarias; (...)
lasreformas son urgentes, (...) porlas
alarmantes cifras de impunidad; (...)
estamos frente a lo que bien podria
llamarse “el derecho al revés”, (...)
donde los instrumentos juridicos son
manipulados para producir resultados
muy distintos, cuando no contrarios,
a los deseados; (...) sumen ustedes
la tardanza en la administracion de
la justicia, que no es otra cosa que la
negociacion de la misma en contra de
lavictimay en contrade la sociedad”.
Y concluia el entonces ministro de
Defensa y hoy ministro de Justicia:
“;Hay que enderezar el derecho!”.

3. Respuesta del
gobierno - Propuesta de
Acto Legislativo

Enrespuestaasu propio entendimien-
to de la situacion, desde incluso antes
de empezar su mandato, el Presidente
Santos emprendi6 la formulacién de
un acto legislativo que reformara el
sistema judicial. El gobierno prepard
su propio documento que estaba en-
focado principalmente en: organizar
jerdrquicamente latomade decisiones
anivel de las Altas Cortes; lograr un
uso mds apropiado de la tutela, de tal
manera que ella no entorpeciera los
canales regulares y la aplicacién de
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las instancias superiores yaexistentes;
reorganizar el Consejo Superior de la
Judicatura; y habilitar como jueces a
ciertos funcionarios del Estado para
ayudar a superar la grave congestiéon
judicial. Ese era un ambicioso pro-
yecto de reformas jerdrquicas sobre
concepcién y operacion de la Rama
Judicial en Colombia, que incluia la
modificacién de 25 articulos de la
Carta Politica de 1991.

Luego, el propio Consejo de Estado
radicé ante el Congreso su “contra-
propuesta”, bajo el Proyecto de Acto
LegislativoNo. 11 de agosto de 2011.
Durante el mes de septiembre se conti-
nuaron intercambiando ideas entre las
tres ramas del poder politico del pafs,
y se lograron algunos acuerdos. Los
senadores designados presentaron,
a mediados de octubre, la ponencia
para primer debate de dicha reforma,

que complementaron con
los proyectos de actos
legislativos 9, 11, 12 y
13. Endicha ponencia,de
unavez,se descartaron las
propuestas relativas a la
eliminacién del Consejo
Superior de la Judicatura,
lareforma paraunusomaés
apropiado de la tutela, la
determinacién de dltimas
instancias, el control pre-
vio de constitucionalidad
paraalgunasleyes ordina-
rias y la intervencién de
las victimas en el proceso
penal.
Alo largo del proceso que
culmind con la prepara-
cién de ese documento de
consenso, los énfasis en
los correctivos cambia-
ron de forma importante,
enfocandose ahora en los
temas de jerarquias para
solucionar el conocido
problema de “choque de
trenes” entre las Altas
Cortes, en el papel nomi-
nativo de las mismas, y en
lareorganizacion del Consejo Superior
de la Judicatura.

4. Consideraciones sobre
el Acto Legislativo -
Controversia y duracion

Es muy importante que se haya
adoptado este proceso,en forma por
demas democratica, retornando la
comunicacién fluida entre los tres
poderes,y celebrando acuerdos prin-
cipalmente entre el Ejecutivo y las
cortes para facilitar su tramitacidn.
Pero desde luego habré que esperar
las deliberaciones en el Congreso,
que es la entidad a la que le corres-
ponde constitucionalmente tomar las
decisiones,y ver qué tantos cambios
pueda tener lareforma durante estas
discusiones, que esperamos sean
provechosas, aunque indefectible-

mente largas, pues el antecedente es
que no solamente el gobierno y los
organismos judiciales y legislativos
tienen marcado interés en el asunto,
sino que la sociedad civil y los orga-
nismos gremiales, en su condicién
de ser los mads fieles exponentes
de la nacionalidad, tendran mucho
que opinar sobre esta importante
reforma.

Entodocaso,enel orden préctico,re-
sulta importante tener en cuenta que,
para la aprobacion del Acto Legisla-
tivo, como reforma constitucional,
necesitara de ocho debates, en dos
periodos ordinarios y consecutivos
del Congreso; es decir, la aprobacion
deeste Acto Legislativo sdlo se podra
concluir, en el mejor de los casos, en
el primer semestre del afio 2012. Serd
necesario elaborar luego las leyes
reglamentarias, que permitan poner
en préctica la reforma constitucional
que se apruebe, proceso que deberia
tomar aproximadamente otro afio.
Por lo tanto, de ser aprobada esta tan
anunciada reforma a la justicia, s6lo
empezard a regir aproximadamente
dentro de dos afios, o sea a mediados
de 2013.

5. Posicion de Anif -
Sintesis de la situacion

Cabe anotar que los atrasos actuales
en la aplicacién de justicia son tan
protuberantes que exigen acciones
inmediatas para responder al clamor
general de la Nacion.

Si nos detenemos a reflexionar sobre
la naturaleza de los problemas de
la justicia en Colombia, no resulta
muy dificil darse cuenta de que ellos
se pueden clasificar dentro de tres
grandes capitulos:

L. El primer capitulo se refiere a la
exagerada duracién de los procesos
en su trdmite por los despachos
judiciales, hasta la obtencién de las
sentencias respectivas. Existe una
tremenda diferencia entre los térmi-
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nos previstos en los codigos, para las
diferentes instancias de los procesos,
y los términos reales de ejecucion de
los mismos; esta notoria discrepancia
es la causa de que la duracién real de
los procesos sea varias veces superiora
laque corresponderia si se cumplieran
los términos previstos en la ley. Y,
en efecto, la experiencia de todos los
colombianos que tenemos que acudir
alas instancias legales, para buscar la
solucioén civilizada de los conflictos
que se presentan,es que laduraciénde
los procesos es extremadamente larga,
y la tramitacién de los mismos en los
despachos judiciales, absurdamente
ineficiente.

Estas apreciaciones estdn susten-
tadas, entre otras, por las cifras del
reporte “Doing Business” del Banco
Mundial y la Corporacién Financiera
Internacional (IFC). Colombia, a
pesar de estar en el puesto 42 en la

I1. El segundo capitulo se refiere a
como evacuar el inmenso inventario
de procesos atrasados. A pesar de
los esfuerzos para atender los casos
existentes, se contindan represando
los procesos atrasados, considerando
como tales aquellos que yahan supera-
do el tiempo total para su evacuacion.
Para facilitar el andlisis, podemos
considerar aqui que estarian en tiempo
los que no lleven més de un afio, para
tratar de buscar un equilibrio entre los
nuevos procesos y los que se terminan,
en cada periodo de doce meses. Un
estudio reciente de Anif sefiala que el
stock de esa acumulacion de procesos
ha venido bordeando los 2.6 millones
durante el periodo 2005-2010. La
congestién en la etapa de indagacién
es preocupante. Cada investigador
de las unidades especiales tiene, en
promedio, unas 100 drdenes de in-
vestigacion pendientes. En Bogota,

Colombia es, segun el reporte “Doing Business”
del Banco Mundial, la séptima justicia
mas lenta del mundo.

clasificacién global, estd muy mal
calificada en el indicador relativo a la
justicia, “cumplimiento de contratos”,
ocupando el penoso lugar 149 entre
183 paises y, peor atn, la posicion
177 en el subindicador de celeridad;
es decir, Colombia es, alaluz de este
indice, la séptima justicia més lenta
del mundo. En referencia al sistema
judicial colombiano, alli se sefialaque:
“...escierto que cuandolos demanda-
dos se benefician de las demoras del
sistema judicial,los incumplimientos
de contratos pueden hacerse més
frecuentes, y las opciones de lograr
un acuerdo se tornan mas escasas”,
y ...“por todo ello, un cumplimiento
eficiente de contratos es esencial para
la inversion, el comercio y el creci-
miento econémico”.
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Medellin y Cali ese nimero alcanza
casi las 200 6rdenes por investigador.

II1. Finalmente, el tercer capitulo
tiene que ver con la estructura propia
delajusticiay susistemade jerarquias,
quehageneradoenel pasado el mencio-
nado “choque detrenes”. Como hemos
visto, lo relativo a este capitulo ha sido
tratado in extenso en la propuesta de
reforma a la justicia, sometida por el
gobierno a la consideracién del Con-
greso, a través del proyecto de Acto
Legislativo No. 7 de 2011.

En consecuencia, lo que procede es
esperar laculminacién del proceso de-
mocrético ya iniciado por Colombia.
Sinembargo,en el entretanto, tenemos
que seguir utilizando las normas actua-
les, mientras se llega a la aprobacién

de las reformas propuestas.

En cuanto alos dos primeros capitulos,
consideramos de vital importancia
iniciar inmediatamente la adopcién
de medidas que empiecen a aliviar la
grave situacion existente. Los pro-
blemas de atrasos e ineficiencia en la
operacion del aparato judicial, con su
secuela de procesos atascados, hacen
que la situacién sea de tal gravedad,
que la adopcién de medidas correc-
tivas no da espera. Por lo tanto, no
parece posible,niconveniente,esperar
a que se termine la tramitacion de la
actual reforma en consideracién, por-
que se perderia un tiempo precioso.
Ademas no seria necesario en cuanto
a estos dos primeros capitulos.

6. Recursos para la justicia

Loque Anifsitiene que manifestar,en
forma expresa, es su desacuerdo con
la propuesta incluida en el proyecto
de “Reforma a la Justicia” que busca
introducir, como mandato constitu-
cional, que un porcentaje minimo del
presupuesto nacional se debadestinar,
obligatoriamente todos los afios, para
elsectordelajusticia. Mal hariael pais
en usar como vehiculo de asignacién
presupuestal la propia Constitucién
de Colombia, fijando unos minimos,
cuando esa tarea debe ser del resorte
del Ejecutivo y del Congreso de
la Reptblica en su ejercicio anual
presupuestal, tal como hoy ocurre
con otros sectores igualmente vitales
para la vida nacional, como la salud,
la educacién o la defensa.

No sé si los participantes en esta dis-
cusion tendran total claridad sobre las
consecuencias del articuloincluido para
este propdsito en el proyecto de Acto
Legislativo. Lo que busca es incremen-
tar, para todos los afios, el porcentaje
del Presupuesto General de la Nacién
que se dedica a atender los gastos e in-
version de la Rama Judicial (sin incluir
el presupuesto de la Fiscalia), del 1.4%
existente en la actualidad, a una cifra
que, citando textualmente el proyecto,
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“no podra ser inferior al 3%
del mismo, porcentaje que
en ningln caso podrd ser
disminuido”. Como comen-
tario, podemos afirmar que
si esta norma hubiera estado
vigente en este afio, el presu-
puesto de la Rama Judicial,
sin incluir la Fiscalia, ni el
Inpec, ni el Ministerio de
Justicia, habria tenido que
aumentar de $2 billones a
$4 35billones,esdecir$2.35
billones adicionales. No nos
pareceadecuadalapropuesta
de destinar, a través de una
disposicién constitucional,
un porcentaje fijo del presu-

puestonacional,que ademads

incrementaria en mds del

100% el rubro actualmente

destinado a este sector,

porque las asignaciones del

mismo no deben obedecer

a sentimientos sin justifi-

cacion féctica, sino por el
contrario, a presupuestos
cuidadosamente elaborados,
que a mds de establecer la destinacién
de los recursos apropiados, impliquen
para quienes tengan la responsabili-
dad de manejarlos, el compromiso de
invertirlos tnicamente en los rubros
aprobados.

No serfa exagerado pensar que con
este procedimiento,aparentemente in-
ofensivo, se abrirfa la puerta para que
cada una de las carteras del gobierno
exigiera su propia tajada del ponqué,
con el resultado nefasto, a nuestra
manera de ver, de que se perdiera la
capacidad de aplicar los recursos a
las necesidades més sentidas de cada
momento. De instaurarse este siste-
ma, el presupuesto nacional deberia
asignarse siguiendo un patrén rigido
y previamente establecido, aunque
no correspondiera a una buena matriz
para distribuir los recursos disponi-
bles.Nos parece que se perderiatodala
elasticidad del presupuesto,y que seria
muy dificil, porejemplo,aumentar los

Lo que Anif si tiene que manifestar,
es su desacuerdo con la propuesta incluida en
el proyecto de “Reforma a la Justicia” que busca
introducir, como mandato constitucional, que un
porcentaje minimo del presupuesto nacional se
deba destinar, obligatoriamente todos los
anos, para el sector de la justicia.

recursos para, en un momento dado,
atender alguna necesidad especial o
un interés prioritario del pafs, porque
no habria cémo conseguir los montos
necesarios paraatender aquellas dreas
en que el pais pudiera tener especial
interés.

En una administracion técnicamente
manejada, temo que los hacendistas
expertos rechazardn una peticién de
esta clase, puesto que al existir el
compromiso de gastar el volumen de
dinero que ordena la norma constitu-
cional, pero con la ausencia de desti-

naciones especificas que obedezcan
a juiciosos estudios y presupuestos
cuidadosamente establecidos, estas
partidas podrian destinarse a aumentar
la burocratizacién de larama, sin que
se reflejen en la mejoria de la calidad
del serviciode justicia,que en dltimas
tiene que ser laintencién fundamental
de toda esta reforma.

Sobre este tema podemos citar ex-
periencias ya vividas en Colombia.
Entre los afios 1990y 1994, el gasto
en el sector de justicia pasé del
0.47% del PIB al 0.93%. Es decir,
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en estos cuatro afios casi se dobld
el gasto en el sector de justicia en
términos de PIB. Muchisimo mas
si se toma en valor nominal, pues
pas6 de $130.000 millones en el aiio
1990 a $740.000 millones en el afio
1994, es decir que se multiplicé por
5.7 veces, sin que se hubieran pro-
ducido mejoramientos perceptibles
en la calidad de la justicia en esos
mismos aflos o en los siguientes. De
hecho, en los tltimos 20 afios, desde
la reforma constitucional en donde
se asignd al Consejo Superior de
la Judicatura la responsabilidad de
velar por la ptima administracion
de justicia, muy pocas mejoras se
perciben, en cambio si un franco y

nosotros vemos en el sistema de
aplicacién de la justicia. La falta de
un organismo idéneo que esté organi-
zando y revisando el cumplimiento de
los propdsitos y definiendo las nuevas
metas en cuanto a los indicadores de
calidad enel sistema judicial,paraque
los presupuestos no sean caprichosos,
sino que correspondan precisamente a
los aumentos requeridos en la capa-
cidad instalada, para que puedan sus-
tentar las conquistas buscadas. Esta
es una razén mds por la cual vemos
con gran entusiasmo y esperanza el
restablecimiento del nuevo Ministerio
de Justicia, pues de acuerdo con sus
atribuciones constitucionales podra
adelantar una magnifica labor en toda

Creemos que la razén de por qué ese aumento
tan significativo en el gasto en justicia no ha
tenido los buenos efectos que se debian haber
conseguido, es porque se incrementaron las
partidas pero sin un plan ordenado de objetivos.

grave deterioro en la calidad de la
administracién de justicia.

Sabemos que la duracién promedio de
los procesos no se ha acortado, sino
que por el contrario, se ha alargado
como consecuencia, en buena parte,
de las trabas burocréticas y del repre-
samiento en el nimero de procesos,
en términos que, al comparar nuestro
pais con otros, quedamos extraordi-
nariamente mal calificados. Creemos
que la razén de por qué ese aumento
tan significativo en el gasto en justicia
no hatenido los buenos efectos que se
debian haber conseguido,es porque se
incrementaron las partidas pero sinun
plan ordenado de objetivos,ni el esta-
blecimiento de metas que se deberfan
cumplir con estos aportes, y sin hacer
revisiones cuidadosas y periddicas de
cémo estaban avanzando los procesos.
Valga la pena observar aqui que ésta
es una de las fallas mds grandes que
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la supervisién de la rama, para lograr
finalmente lanecesaria coherenciaen-
tre los recursos aportados y la calidad
del servicio.

Nuestra reflexién es que las nece-
sidades sectoriales sufren ciclos y,
en ocasiones, requieren partidas
presupuestales adicionales, pero ellas
deben ser de carédcter temporal. Por
todas estas razones, creemos incon-
veniente una norma como la que se
propone en la reforma sometida a
estudio. Pero esto no significa, de
manera alguna, que rechacemos la
posibilidad de nuevos aportes del
presupuesto parael mejoramiento de
los sistemas de justicia. Lo que ocu-
ITe es que creemos que esos aportes
tienen que corresponder, como ya
dijimos, a propdsitos definidos, a
gastos especificos, y enfocados en
producir resultados concretos. En
este orden de ideas, el pais debe ser

generoso en sus asignaciones para
optimizar la calidad de su justicia.
Consideramos que son apropiadas
todas las inversiones que se deban
hacer parainstalar 6ptimatecnologia,
que gestione la informacién y con-
trole todos los procesos judiciales, y
en sistemas especificos para el mejor
andlisis del desempefio de todo el
sector. También consideramos que
son necesarias las inversiones parala
instalacién de nuevos recintos para
los juzgados que se requieran, y para
el mejoramiento de los existentes,
perodesde luego, teniendo en cuenta
lo que hemos dicho anteriormente:
estos gastos e inversiones adicio-
nales no pueden ser casuisticos y
sujetos a la politica de “;en qué
iremos a invertir estos dineros que
nos apropiaron?”.

También consideramos de gran impor-
tancia que se contraten los funciona-
rios adicionales que sean necesarios,
que deberian estar principalmente
enfocados a desarrollar procesos de
choque para limpiar el inventario de
procesos atrasados, pero nuevamente
bajo el entendimiento de que se trata
de gastos coyunturales, pues no puede
ser posible que tengamos que pasar
el resto de nuestras vidas eliminando
los atrasos de estos juicios; lo mismo
que la asignacion de recursos para
revisar todos los cédigos procesales
existentes, con el propdsito final
de lograr la congruencia entre los
términos establecidos en los cédigos
con la duracion real de los mismos,
y finalmente también consideramos
justo que se hagan los incrementos
salariales necesarios a todos los em-
pleados de la rama, en la proporcién
que corresponda en cada afio a los
funcionarios publicos de turno.
Losnuevos montos que se destinenala
justiciadeberdn ser laconsecuenciade
cuidadosos estudios y programacion.
Esclaro queinicialmente se requerirdn
unas mayores inversiones, pero no ten-
dran que ser de la misma proporcién
en todos los afios siguientes.
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7. Proceso 6ptimo nuevos
casos - Propuesta

Volviendo al anélisis de los proble-
mas que aquejan a la justicia en la
actualidad, no podemos olvidar que
la ineficacia manifiesta en la tramita-
cién de los procesos puede llevar a
situaciones de hecho, inconvenientes
por demds, como la aplicacién de la
justicia por propia mano, o como la
desesperanza de los usuarios, que
conlleva la pérdida de la fe y de la
credibilidad en el propio estado. Esta
ineficacia se refleja permanentemente
en problemas en las relaciones de los
ciudadanos entre si 6 entre ellos y las
instituciones del estado, conflictos en
los cuales la alteracion del orden pu-
blico no es ajena en ninguna manera,
sino que por el contrario, en muchas
oportunidades,y en variasregionesdel
pafs, parece haber sido consecuencia
de semejante estado de cosas.

Sin embargo, el estado tiene muchas
herramientas y opciones para hacer
frente a situaciones como ésta, que
en el pasado ya se han utilizado, con
notable éxito, poco traumatismo y sin
siquieracostos muy altos. Valelapena
recordar algunos ejemplos:

En lo més 4lgido de la crisis hipote-
caria de Colombia, de fines del siglo
pasado y comienzos del presente,
se presentd una avalancha de jui-
cios hipotecarios que hizo que, en
algin momento, hubiera cerca de
150.000 procesos adicionales a los
que rutinariamente se ventilaban
en los tribunales y casi trajo como
consecuencia,el colapsodelajusticia
en los procesos hipotecarios. En ese
momento los representantes de las
Corporaciones de ahorro y vivienda
y de los bancos hipotecarios, requi-
rieron a la Sala Administrativa del
Consejo Superior de la Judicatura la
adopcién de medidas efectivas que
atendieran esta situacion. Asilo hizo
dicha sala, y después de una cuida-
dosa revision de las cargas laborales
de los jueces, designé algunos, cuyo
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numero de procesos a cargo era infe-
rior al de los demads, en comisiones
especificas paradesatascar los proce-
sos adicionales. No fueron muchos
los jueces asignados, ni muy largo
el tiempo de las comisiones, pero si
extraordinario el resultado. Al cabo
de un plazo de cerca de dos afios, los
juicios hipotecarios practicamente se
habian regularizado y la situacién
habia vuelto alanormalidad. Este es
solo un ejemplo, pero muy diciente,
por las caracteristicas del problema
en ese momento, y por la manera
précticay efectivacomo fue resuelto.
En otros paises, también han usado
précticas similares; por ejemplo, en
Estados Unidos, a raiz de su propia
crisis hipotecaria (iniciada en 2007),
los sistemas judiciales estatales
vieron acumular un gran nimero de
procesos de quiebray reclamaciénde
bienes inmuebles. Estaacumulacién
fue particularmente pronunciada en
la Florida, llegando a unos 500,000
procesos y requiriendo al menos
dos afios de trabajo para evacuarla.
El gobierno estatal asigné partidas
especiales, no recurrentes, para con-
tratar a jueces ya pensionados, por un
periodo fijo, con la expresa tarea de
procesar rdpidamente dichos casos.
En Colombia, también en el pasado,
cuando se detectaron algunas circuns-
tancias especiales de los procesos, que
si bien resultaban indispensables para
la proteccién de los derechos de los
demandados, se pudo ver claramente
que,en muchos casos, habilidosamente
se estaban utilizando las normas que
protegian ese derecho fundamental
para entorpecer los procesos y, en
general, evitar la aplicacién de larecta
justicia. Como ejemplo, podemos citar
el sistema de notificaciones, que habia
llegado a constituirse en un ardid para
evadirlasresponsabilidades. Seencon-
traban casos en donde para notificar a
los gerentes o representantes legales
de empresas legalmente constituidas,
con activos importantes, con sedes
conocidas, la justicia tardaba dos y

hasta tres afios; se imaginardn ustedes
la clase de trucos legales que utiliza-
ban para ese propdsito. Investigamos
cémo se manejaba el tema en otros
paises, y basados en las conclusiones
de ese estudio y utilizando el sistema
de Estados Unidos, se reformé la
préctica de la notificaciéon personal
en el Articulo 29 de la Ley 794 de
2003, que modific6 el Articulo 315
del Cédigo de Procedimiento Civil.
Como consecuencia, se mantuvo la
proteccion total de los derechos de
los demandados, pero se puso coto a
los subterfugios legales para evitar la
notificacién. A primera vista pareceria
que no es algo de gran trascendencia,
pero larealidad es que en la practica se
acortaron muy significativamente los
procesos. Naturalmente,no todos, pero
siaquellos en que se tratabade burlar la
justiciaconesetiempoexageradodelas
notificaciones. Estareformaal Codigo
de Procedimiento Civil ha disminuido
significativamente el tiempo procesal,
con la correspondiente economia para
el Estado en el desarrollo de estos pro-
cesos; sin embargo, lo mds importante
es que se hapodido demostrar que si se
pueden poner cortapisas a los abusos
del derechode defensa, sin menoscabar
su correcta aplicacion.

El problema que les mencionaba tenia
una complicacién adicional, que ilustra
por qué en muchos casos las alternati-
vas existentes en la legislacién no se
pueden poner en préctica, debido a la
existencia de otras normas legales, que
parecerian disefiadas para entorpecer y
no para optimizar el desenvolvimiento
normal de los juicios. Enestos casoslos
demandantes hubieran podido solicitar
elnombramiento de curadores ad litem,
pero no se atrevian, porque cuando eso
ocurria habia una serie de providencias
de los jueces, que de acuerdo con las
normas legales entonces existentes,
obligatoriamente tenian que ir en
consulta a los tribunales superiores, y
cada consulta, en el trdmite completo,
desde que salia del juzgado hasta que
regresaba, tardaba un minimo de seis
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meses y en promedio un afio. Como las
providencias que, en un juicio, tenfan
que ir obligatoriamente en consulta po-
dian ser hasta cuatro, el juicio se podria
demorar hasta cuatro afios més si se
acudia a la figura del curador ad litem,
con lo cual ésta opcidn se convertia en
un nuevo premio para los demandados
que estaban en plan de evadir el cum-
plimiento de sus obligaciones.

Hay muchos otros casos similares que
se pueden tomar en consideracion,
peroestos pocos ejemplos demuestran
que sise puede agilizarlaaplicacionde
la justicia en nuestro pais, obteniendo
muy buenos resultados que, desde
luego, coinciden con los intereses
supremos del Estado, sin caer en
excesos de atropellar a los demanda-
dos, o lastimar los derechos legitimos
de su defensa. También queremos
resaltar como, en esos ejemplos, se
encontraron soluciones sin necesidad
de acudir areformas constitucionales,
y en muchos casos, sin siquiera tener
que expedir nuevas leyes, lo que re-
sulta definitivo si lo que se busca es
actuar con justicia, pero en tiempos
razonables, y por supuesto, con la
mayor celeridad posible, es decir,con
eficiencia y eficacia.

Teniendo en consideracidn el posible
tiempo de tramitacion de la reforma
constitucional sometida a considera-
cién del Congreso, la primera vehe-
mente recomendacién que queremos
hacer en Anif es empezar a trabajar
inmediatamente, con liderazgo del
nuevo Ministerio de Justicia, pero
con el concurso del Consejo Supe-
rior de la Judicatura existente, pues
los casos exitosos de mejoras en la
operacion del sistema judicial que he
mencionado anteriormente, se hicie-
ron con su colaboracién. Confiando
en laresponsabilidad profesional y el
espiritu patridtico de sus integrantes,
podriamos proceder a buscar solu-
ciones de emergencia que tengan una
muy rdpida aplicacién, y que fueran
implementadas por el propio Consejo
Superior de la Judicatura, que tiene la

potestad y la capacidad para hacerlo,
peroqueigualmente tiene laresponsa-
bilidad de aplicar todo lo que esté a su
alcance para obtener la optimizacién
en la aplicacion de la justicia, como
deberian verificarlo permanentemente
los organismos de control del Estado.
Existen muchas potenciales mejoras
de aplicacién casi inmediata, tanto
porque encajan dentro de las leyes
actuales, como porque se trata de
situaciones de permanente repeticion,
paralo cual las eventuales soluciones
son conocidas y se estd tinicamente
pendiente de que se adopten en debida
forma. Sonférmulas que norequieren

una gran cantidad de normas legales,
que por suimprecisién oambigiiedad,
son causantes de nuevos atrasos y de
nuevas dificultades en el desarrollo
de los procesos, y proponer las refor-
mas adecuadas y los procedimientos
pertinentes que permitan romper los
cuellos de botella que suelen presen-
tarse por culpade estas circunstancias.
Esta comision, de “modernizacion de
la justicia”, deberfa estar integrada
por profesionales muy reputados,
tanto por sus actuaciones como por
sus conocimientos, que desde luego
deberian ser pagados adecuadamente,
pues este trabajo seria intenso y muy

Consideramos de la mayor importancia
y utilidad, el nombramiento de una comision de
expertos juristas, que analice los cédigos procesales
existentes y proponga reformas a los mismos, para
hacerlos mas expeditos y practicos, y que deberia
también ocuparse de revisar una gran cantidad de
normas legales, que por su imprecision o ambigiiedad,
son causantes de nuevos atrasos y de nuevas
dificultades en el desarrollo de los procesos.

una reforma constitucional y se pue-
den implementar en forma paralela a
la tramitacion y la reglamentacion de
la reforma a la justicia. Nos pregun-
tamos, j por qué esperar parainiciar la
aplicacién de soluciones a los proble-
mas actuales, sino hay impedimentos
para hacerlo? Solamente haria falta
definir las soluciones de inmediata
o muy pronta aplicacién y tomar la
decision politica que permita empezar
cuanto antes. No podemos olvidar que
la magnitud del problema no permite
darle largas. Para esto, consideramos
de la mayor importancia y utilidad, el
nombramiento de una comisién de
expertos juristas,que analice los c6di-
gos procesales existentes y proponga
reformas a los mismos, para hacerlos
mds expeditos y practicos, y que
deberia también ocuparse de revisar

importante, y deberia iniciar labores
alamayor brevedad posible. De esta
forma, se podria atender inmediata-
mente lo relativo al que he llamado
el capitulo primero de los problemas
de la justicia, relacionado con la exa-
gerada duracién de los procesos en su
tramite por la justicia.

8. Casos actuales
= Tratamiento

En cuanto al capitulo segundo, la con-
gestién actual del sistema judicial, es
necesario empezar por adquirir con-
ciencia de que los datos de los procesos
en curso o los procesos demorados, no
inspiran mucha credibilidad. En efec-
to, se encuentra una disparidad entre
los datos del Consejo Superior de la
Judicatura, los del Dane y los del DNP.
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Lo obvio seria que, en los programas
respectivos de sistemas, existiera una
auditoria regular que certificara la ca-
lidad de los informes que se producen.
Hemos tratado de investigar, pero hasta
donde llega nuestro conocimiento, no
parece que se esté aplicando actual-
mente ninglin programa de auditoria de
este estilo. Este es un tema que resulta
absolutamente indispensable.
Consideramos de vital importancia
la verdadera tecnificacién de toda
la informacién y que exista un re-
gistro que controle, en tiempo real,
los procesos que se desarrollen en
el pais. Creemos que es apropiado
que dichos informes sean publicos,
en cuanto no se opongan a normas
sobre reserva de los sumarios, de tal
forma que cualquiera los pueda con-
sultar por internet. Estoy seguro de
que los resultados de este programa
serdn extraordinariamente buenos, y
su importancia en el mejoramiento
de la aplicacion general de la justicia
en Colombia seria de tal naturaleza,
que dividiria la historia en dos. Este
objetivo es perfectamente factible de
alcanzar, pues existen los software
apropiados, y no tienen un aumento
de costo importante conrelacidonalos
sistemas que simplemente entregan
la informacién muda, como ocurre
en la actualidad, y que dejan dudas
sobre su exactitud y confiabilidad.
La tramitaciéon de los procesos se
deberia empezar a registrar con todos
los avances de la tecnologia, pues los
administradores del sistema judicial
no se deberian contentar simplemente
con proveer un “numero de procesos
en curso”, sin hacer diferencia entre
los que tal vez ingresaron el dia an-
terior con los que lleven mas de diez
afios pendientes de alguna solucion.
Queremos decir que, en los mismos
computadores se deberia producir una
informacién mucho mds completa,
para hacer un mejoramiento perma-
nente de los procesos, que consistiria
en evaluar las etapas de cada uno
ellos, analizando por ejemplo, hace
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cudnto tiempo se presentaron, si estin
al dia en la etapa en curso, cudl es la
duracién del atraso, si es que existe
alguno, y muchas otros datos que
serfan de capital importancia para el
manejo de esta rama. Creemos que
una informacién de esta categoria
seria de la mayor importancia para el
nuevo Ministerio de Justicia, para as{
orientar los correctivos que haya que
implantar y poder preparar las apro-
piaciones presupuestales necesarias,
con el debido conocimiento.

Para atacar en forma debida la raiz de
los problemas de la justicia que hemos
reunido en este segundo capitulo,reco-
mendamos también la constitucién de
otracomisidon,nuevamente trabajando
conjuntamente con el Consejo Supe-
rior de la Judicatura y bajo la guia del
Ministerio de Justicia,que se encargue
de trabajar en toda la organizacion del
manejo tecnolégico de la informacién
de los procesos judiciales, con funcio-
narios permanentes, pagados, y con
funciones muy especificas.

Esta comision se encargaria también
de recomendar las medidas de choque
operativas necesarias para desconges-
tionar el aparato judicial, las cuales
vendrian aser de innegable importancia
para terminar, de una vez por todas, el
inventario de procesos atrasados, no
solamente porque se podrian tomar
acciones especificas sobre las activi-
dades que se deberian ejecutar para
ponerlos al dia, sino porque también
nos darian muchas luces sobre la canti-
dad de procesos que existen y que han
dejado de tener dolientes, que ya no le
interesan a nadie y, por esto, deberian
serretirados del inventario de procesos
en mora. Pero,ademds, seria muy util
para que los nuevos procesos lleven
una tramitaciéon mucho més ordenada
y eficiente, y asi evitar que dentro de
algin tiempo tengan que sumarse al
inventario de los procesos en mora.
Bajoestadpticapodemosdecir,contoda
propiedad, que esta comision deberia
estar integrada por muchos mds admi-
nistradores e ingenieros, que abogados.

9. Ventajas - Inmediatez,
realizaciones

Paraquelas soluciones que proponemos
seanefectivas,esindispensable laadop-
cién previa de las metas que se quieren
lograr. Debemos tener el propdsito de
que las gestiones realizadas por estas
comisiones, y en general de todas las
entidades que intervengan en esta
campaiia de mejoramiento, puedan ser
medidas y comparadas rutinariamente
con los propdsitos buscados, y que
permitan al final ,ofrecer plazos,aunque
sean tentativos, para la evacuacion del
gran nimero de casos represados, que
SON por si mismos unacausa,y muy im-
portante,de lademoraen la tramitacion
de todos los nuevos casos que llegan al
sistema judicial y, en general, para el
mejoramiento de todos los problemas
en la aplicacién de la justicia.

Debe haber un propésito y un plan para
limpiar el inventario actual de procesos
en un plazo razonable, que recomen-
damos sea de dos afios. Eso requerird
un esfuerzo grande, pero después de
pasado el mismo, no habra necesidad
de apropiar nuevamente recursos para
ese fin. El pais debe aportar los fondos
paratodos estos conceptos y los demads
que resulten indispensables para el
adecuado manejo del sector judicial,
pero también debe tener claridad, que
una vez se cumpla esta etapa, en la
que se hace un esfuerzo especial para
ponerse al dia, no serd necesario volver
aincluir partidas paraeste propésitoen
el presupuesto de la rama.

Debemos llamar la atencién de que el
actual estado de las cosas, en el que
los procesos se demoran, dos, tres,
cuatro o mds veces el tiempo que seria
necesario para tramitarlos, tiene una
clara repercusion en cuanto al costo de
los mismos para el Estado colombiano.
Desafortunadamente,enlaformaenque
estan organizados esos gastos, el costo
de un proceso para el Estado es, en la
préctica, directamente proporcional al
término de duracién. O sea que si el
proceso se demora el doble de lo que
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debiera,costarael doble.Y si se demora
cuatro vecesel tiemponecesario,costara
cuatro veces mas. Una de las ventajas
que debe reclamarse, luego de haberse
implantado las recomendaciones de las
dos comisiones que acabode mencionar,
esquedebe haberunaimportante reduc-
cién en el costo unitario de los procesos
para el Estado, lo que garantizard que,
a futuro, cada vez se puedan atender
en mejor forma y con mayor eficacia,
con lo cual todos saldremos ganadores.
Tantoel Estadoen sus finanzas,comolos
involucrados en los procesos judiciales
enlaspropias. Y desdeluego,habrduna
mayor satisfaccion, ya que se podrdn
manejar con mucha mejor tecnologia,
conmds precisiéon y con més seguridad,
y sobre todo en tiempos razonables, es
decir, mucho mas cortos.

En cuanto al tercer capitulo que tiene
que ver con la estructura propia de los
organismos judiciales y su sistema de
jerarquias,como ya vimos,es necesario
continuar con la tramitacién legal de
los actos legislativos, relativos a estos
temas,hoy sometidos alaconsideracién
del Congreso.Mientras dure este trdmite
seranecesario, desde luego, seguir ade-
lantando los procesos con las normas
actuales, porque ya hemos visto en los
dos capitulos anteriores la imperiosa
necesidad de agilizar todos los procesos
y ésta no podria ser la excepcion.
Actualmente hay nubarrones sobre
la suerte de estos proyectos de actos
legislativos en el Congreso. El Poder
Ejecutivo, a través del ministro de
Justicia,deberiainsistir, todaslas veces
que fuere necesario, y acudir a todos
los procedimientos legales previstos
en la Constitucion, para lograr final-
mente su aprobacion, en los términos
que resulten mds convenientes para
el mejoramiento de todo el aparato de
justicia en Colombia.
Afortunadamente esta reforma, in-
dispensable para optimizar el fun-
cionamiento de las Altas Cortes y su
relacioén con los poderes Ejecutivo y
Legislativo,no seria un condicionante
previo para iniciar las propuestas de

los capitulos uno y dos, porque las
habilitaciones contempladas en la
reforma actual, para que ciertos fun-
cionarios puedan actuar como jueces,
en todo caso no se podrian aplicar,
sino después de su aprobacién final,
o sea aproximadamente dentro de dos
afios, en tanto que las acciones para
mejorar estos dos capitulos deben
iniciarse inmediatamente, mediante la
seleccién de jueces, o la designacién
de supernumerarios, recomendadas.

10. Conclusion

La separacién de los tres poderes
del Estado, Ejecutivo, Legislativo
y judicial, hoy extendida como una
practica universal, implica desde
luego el respeto de la independencia
y la capacidad operativa de cada uno

Quiere esto decir que esta cooperacion
no solamente se debe manifestar como
hasta ahora se estd produciendo, por
ejemplo en los proyectos de reforma
constitucional, hoy sometidos al Con-
greso, para los cuales han colaborado
estrechamente, sino que el compromiso
llega mucho més all4. Eneste objetivo
de mejorarlacalidad delajusticia,yde-
finirlas acciones atomar, también debe
haber la colaboracién permanente entre
los tres poderes, coordinados desde el
nuevo Ministerio de Justicia. Precisa-
mente de esa actividad conjunta entre
el Ejecutivo y el poder judicial deben
salirlas mejores propuestas paraaplicar
inmediatamente, si caben dentro de la
legalidad existente, o para buscar los
cambios necesarios en nuestro sistema
de leyes, para que puedan ser acogidas
alamayor brevedad. Ellas se deberdn

Debe haber un propésito y un plan para
limpiar el inventario actual de procesos en un plazo
razonable, que recomendamos sea de dos afos.
Eso requerira un esfuerzo grande, pero después de
pasado el mismo, no habra necesidad de apropiar
nuevamente recursos para ese fin.

de ellos. Pero no se debe confundir
este principio sacramental, con la
absoluta y total separacién que algu-
nos reclaman para cada uno de estos
poderes. Es que no se puede olvidar
que, a pesar de esa independencia,
forman parte de un mismo Estado,
y que en consecuencia conllevan el
compromiso implicito e insustituible
de coordinar sus esfuerzos, para lograr
el mejor beneficio para el Estado del
cual forman parte, sin que por ello se
puedaentender que estdn perdiendo su
autonomia, sino por el contrario, que
estanactuando coherentemente, dentro
del propésito primordial de buscar el
mayor provecho para la Nacion.

Es en este orden de ideas que resulta
indispensable la permanente coope-
racion entre las tres ramas del Estado,
para lograr los mejores resultados.

reflejar en el establecimiento de pro-
gramas de accidn, de metas a cumplir
en los afios siguientes, para tener un
sistema optimo de aplicacion de justicia
enel menor término posible,que como
seflalaba y a juzgar por la situacién
actual deberiaserde aproximadamente
dos afios, para la realizacién de todo
el programa.

Todo este esfuerzo verd sus frutos
cuando el ciudadano del comin,como
resultadodelacorreccién del desorden
operativo y administrativo existente,
y de la reforma para tener cédigos de
procedimiento mds expeditos, pase a
disfrutar de procesos judiciales 4giles,
y a contar, como menciondbamos al
inicio, con una justicia que por sus
caracteristicas de oportunidad y cum-
plimiento, verdaderamente merezcael
calificativo de justa. snii=
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( DONDE ANIF SE PARAPETA PARA ESCUDRINAR LA AGENDA DE INVESTIGACIONES ECONéMICAS)

Justicia:

¢, Qué es lo correcto de hacer?*

Libro escrito por Michael J. Sandel
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Gomentado por: Sergio Clavijo

uando el mundo debate las

bondades de la separacion

de poderes (entre el Ejecu-
tivo, el Legislativo y el Judicial),
de una parte, y el llamado ““alti-
mo poder” que ejercen los jueces
en diversos paises, de otra parte,
resulta reconfortante leer un libro
como éste que Sandel, profesor de
la Escuelade Gobiernode Harvard,
ha titulado de forma directa y sen-
cilla Justicia: ;Qué es lo correcto
de hacer?

Se trata de un libro que usa la fi-
losofia politica para navegar en la
discusion de temas relevantes en el
diaadiay anivel global, tales como:
a) los recurrentes temas del aborto;
b) el matrimonio heterosexual; c)
los abultados bonos-salariales del
mundo financiero; d) el mercadeo
de visceras humanas; e) los experi-
mentos genéticos; o f) los aspectos
legales de contratos relacionados
con madres subrogadas. Tal vez
el aspecto mds destacable de dicho
escrito es que Sandel logra combinar
de forma brillante su discurrir 16gico

con aspectos profundos de la filosofia
politica. Ami entender, este enfoque
resulta apropiado para descubrir la
esencia de la “Justicia Social”, con-
ceptodel cual Sandel lograr extraer su
breviario para encontrar “lo correcto
para hacer” en casos tan polémicos
como los antes referidos.

Elprimer enfoque de Sandel se vuelca
sobre las hipétesis relacionadas con
la escuela del libre mercado (Smith,
1776) y sus implicaciones para el
mundo utilitarista (Bentham, 1830)
y de maximizacién del “bienestar”
(Mill, 1859). Sandel concluye que
ese enfoque, aunque bien orientado
en la bisqueda de la Justicia Social,
tan s6lo lograbarespuestas parciales.

En particular, Sandel critica a Ben-
tham tanto por la ilusién de creer que
la felicidad se puede tazar de forma

* Michael J. Sandel (2010) Justice:
What is the right thing to do? (Farrar,
Straus, and Giroux, New York).



univoca y, aun si se pudiera, por aceptar
politicas que violaban los derechos huma-
nos. Su justificacién era que los “deseos”
de la mayoria deberian imponerse sobre los
de la minoria; por ejemplo, los pordioseros
deberian poderse encarcelar si ellos causan
“disgusto” a la mayoria de la sociedad (ver
pags. 34-36). Sandel ahonda en interesantes
ejemplos para mostrar lo absurdo de la posi-
cion de Bentham. Para ello los expone como
“casos judiciales” relacionados con “lanzar
los cristianos a los leones” (ante el placer de
la mayoria), torturar a los sospechosos de
pertenecer a Al-Qaeda (para prevenir posibles
futuros ataques) o promover el cigarrillo (ante
los réditos tributarios que ello le dejaria al
gobierno).

Sandel critica a Mill por creer que estaba
defendiendo a Bentham, cuando en realidad
lo estaba contradiciendo al proponer que
el bienestar debia ser un objetivo de largo
plazo, pero basado en el respeto a la liber-
tad individual. Mill se enredd, 16gicamente
hablando, al proponer “placeres menores y
mayores” para distinguir el bienestar indi-
vidual del social, cuando en el fondo estaba
anteponiendo la “dignidad humana” sobre el
interés-utilitarista-individual (que apoyaba
Bentham).

Sandel intenta entonces un segundo enfoque
sobre una justicia que se desplaza del plano
de la maximizacién utilitarista hacia el de
la “libre escogencia”. Los inspiradores de
este enfoque son bien conocidos: a nivel
académico, Hayek (1948), Friedman (1968)
y Nozick (1974); a nivel prictico, Reagan
(1981), Thatcher (1979) y bien podriamos
decir que, parroquialmente, el propio Uribe
(2002-2008). Este enfoque resuelve el pro-
blema del respeto alainiciativa privada,dela
tolerancia, pero no el problema distributivo a

nivel social. Por ejemplo, bajo este enfoque,
el tema de meritocracia se impone sobre el
de la equidad.

Por ultimo, Sandel aborda el enfoque del
“bien comun”, la bisqueda de la Justicia
Social, donde la “distribucién de la riqueza”
encierra temas de valoracion-subjetiva. Para
decirlo en las palabras de Sandel, el problema

conaplicar justiciaes que
ella encierra “juicios de
valor” todo el tiempo, de
forma bastante subjetiva
y controversial (pags.
260ss).

Aquti los filésofos inspi-
radores son Kant (1781)
y Rawls (1971); y los
ejecutores politicos, se-
gin Sandel, han sido
JFK (1962), impulsando
los “Cuerpos de Paz”,
las politicas afirmativas
antidiscriminacién, y
hasta Obama (2009),
con sus programas de
“servicio publico”, que
han fracasado debido ala
heredada Gran Recesién
(2007-2009). Sandel es
suficientemente trans-
parente y argumentativo
para decir abiertamente

Sandel aborda el
enfoque del “bien
comun”, la busqueda
de la Justicia
Social, donde la
“distribucion de la
riqueza” encierra temas
de valoracion-subjetiva.
Para decirlo en las
palabras de Sandel,
el problema con aplicar
justicia es que ella
encierra “juicios de
valor” todo el tiempo.

que él defiende este rercer enfoque, el cual
no se limita a premiar la meritocracia, sino
que trata de solucionar el problema de “opor-
tunidades inequitativas”.

Sin embargo, en el fondo, Sandel da a en-
tender que esas politicas “afirmativas” y de
busqueda de oportunidades mads equitativas
también tienen sus graves fallas discrimina-
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tivas y que el problema de flujos (ingresos,
seguin meritocracia) nunca podrd separarse
totalmente del sfock (la riqueza, el capital
inicial, bien sea capital fisico o capital
humano-heredado). Dicho de otra mane-
ra, su prurito académico se inclina a favor
de Rawls, version 2, pero su pensamiento
anglo-préctico le dice que ello no es posible
de implementar.

Seria complicado en esta breve resefia
intentar resumir las complejas y divertidas
argumentaciones que usa Sandel para con-

vencernos de las bondades

La relevancia de
este escrito para

de determinado “juicio” y, a
renglén seguido, exponer sus
contra-argumentaciones sobre
las “verdades parciales” alli
obtenidas.

Colombia no podria

ser mayor, dados
los esfuerzos que
hemos venido haciendo
por acercar el
raciocinio entre
abogados, ingenieros
y economistas.

Recomendamos,entodocaso,
mirar con particular atencién
“los juzgamientos” y contra-
juzgamientos realizados enlos
casos de: 1) los “abusos” co-
metidos en la fijacién de pre-
cios (de libre mercado) cuando
ocurren tornados (pags.4-5)y
se “disparan” los precios de
los protectores de ventanas (o
los precios de las “botas-pan-
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taneras” durante las recientes
inundaciones en Colombia);
2) la escogencia de quien es “muy grande
como para dejarlo quebrar” durante las
recientes crisis financieras (pdgs.12ss);
3) el problema con los bonos-salariales
(péags. 18ss) otorgados a CEOs que dejaron
quebrar sus entidades y salieron premiados
con “paracaidas de oro” (Anif,2011); 4) los
experimentos con células-madres (pag.71);

5) el grave problema moral que encierran
los ejércitos-mercenarios (;voluntarios?)
creados a partir de beneficios de visas y
estudios universitarios (padg.76); o 7) el de
las madres (; voluntarias?) que ofrecen sus
cuerpos para engendrar y después entregar
sus hijos.

En sintesis, la relevancia de este escrito
para Colombia no podria ser mayor, dados
los esfuerzos que hemos venido haciendo
por acercar el raciocinio entre abogados,
ingenieros y economistas (Sarmiento,
2011; Clavijo, 2011). jHe aqui el trabajo
de un filésofo-politico como Sandel, de
la mayor talla académica, que valora
tremendamente el discurrir légico con
aplicaciones para ejercer justicia-pronta
y equitativa! is
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