HISTORIA
ECONOMICA

AT
‘Nne
:‘.- 3 : iz

ug;;

i[.
|

|
[ | S |- | SR, A A S |
/
|
|
[
j

*.

Jf‘ ESCRITA POR LUS PROTAGUNISTAS

|



Década 2004-2014:
Reformas, bonanza minero-energetica

y crisis economica

Ricardo Bonilla Gonzalez
Ministro de Hacienda
y Crédito Publico

Introduccion

El periodo objeto de estudio (2004-
2014) representa la segunda déca-
da de las reformas adoptadas en los
noventa. La principal reforma fue la
promulgacion del nuevo marco cons-
titucional en 1991, donde se definid la
apuesta por un Estado Social de De-
recho, organizado en Republica unita-
ria, descentralizada y con autonomia
territorial. A partir de esta definicion y
mediante el reconocimiento de un con-
junto de derechos, tanto fundamenta-
les como econdmicos, sociales y cultu-
rales; asi como un régimen econémico
promotor de libertades en materia de
actividad econdmica y de competen-
cia, el pais enfrentd su primera crisis
econdmica entre 1998-1999, periodo
en el cual la produccién se contrajo
0,6% vy -4,2%, respectivamente. Esta
crisis es la antesala al periodo que en
este texto se analiza.
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Jorge Coronel Lopez
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En la Constitucion Politica quedod ins-
crito el modelo econémico con el cual
se pretendid pasar de un esquema
proteccionista a un modelo mas abier-
to hacia el comercio exterior pensando
avanzar en la internacionalizacién de
la economia. De esta manera inicia el
proceso de apertura econdmica, que
realmente empezo a ser planeado des-
de la década del ochenta a través del
programa de modernizacion de la eco-
nomia. Dicha apertura trajo consigo
cambios institucionales, la eliminacién
de trabas administrativas al comercio
exterior y la desregulacién de todo
aquello que impidiera o limitara la libre
competencia, bajo la critica al modelo
anterior y basicamente por razones de
gue sus mecanismos de proteccion se
habian agotado.



La apertura fue realmente un modelo
de desarrollo inspirado en las ideas de
libertad econdmica con predominio de
los mercados, represento la activacion
del paradigma neoliberal y la conso-
lidacion de las ideas neoclasicas que
legitimaron procesos de desregula-
cion en diversos sectores econdémicos,
como el financiero y servicios publicos.
Dichas desregulaciones no sélo fueron
para la inversion y el comercio exte-
rior, también se extendieron hasta las
relaciones laborales llegando a modifi-
car los modos de produccién.

El proceso de liberalizacion de la eco-
nomia y de abrirle paso a las fuerzas
del mercado tenia como condicién una
menor intervencién del Estado. Las
desregulaciones, asi como las privati-
zaciones, fueron estrategias que per-
mitian cumplir el objetivo de reducir la
participacion del Estado. Por esa razén
es que los propositos de la desregula-

ferencia de la corrupcion publica que
se produce durante la implementacion
de leyes y regulaciones. Dicha Captu-
ra, afirma Garay, aparece cuando las
empresas pagan dadivas a funciona-
rios para influir en la formulacion de
normas, pero se ha sofisticado mas alla
del tipico soborno, a tal punto que se
ha llegado a una Captura Instrumental
de los Partidos Politicos llegando asi al
nlcleo del Estado.

Estos planteamientos de Garay sirven
para dar una idea sobre los riesgos que
corria el pais al pretender mas apertu-
ra econdémica y menos Estado. El ries-
go no solamente estaba en la captura
que pudiesen hacer los actores priva-
dos, con su posterior reconfiguracion
del Estado a su manera; sino que tam-
bién actores ilegales podrian capturar
al Estado y avanzar hacia una reconfi-
guracién cooptada del mismo.

cion combinaron tanto la po-
sibilidad de ampliar la parti-
cipacion privada en aquellas
actividades sobre las que
habia restricciones, como el
interés por reducir la capaci-
dad de actuacion del Estado,
lo que termind debilitando el
poder politico al abrir un es-
pacio peligroso para que di-
cho poder fuese capturado y
cooptado por intereses pri-
vados que, en ocasiones van
tras la busqueda de rentas,
en el sentido en que lo sena-
la Stiglitz (2012, pag. 86):

La basqueda de
rentas asume muchas
formas: transferencias

y subvenciones
ocultas y publicas por

parte del gobierno,
leyes que hacen
menos competitivos
los mercados, una
aplicacion laxa de las
vigentes leyes sobre
la competencia y unos
estatutos que permiten
a las grandes empresas
aprovecharse de los
demas o trasladar sus
costes al resto de
la sociedad.

Indiscutiblemente, el pro-
ceso de apertura econdémica
animd acciones encamina-
das a reducir la interven-
cion del Estado en sectores
estratégicos, para lo cual se
apoyo en la desregulacion y
en la privatizacion. Ocampo
(2015, pag. 294) afirma que
la definicion sobre la nue-
va visién econdmica habia
gquedado escrita en el Plan
de Desarrollo del presiden-
te César Gaviria, La Revolu-
cion Pacifica, “al sefalar que
existia un excesivo interven-
cionismo del Gobierno en la

En este mismo sentido Garay (2008,
pag. 139) plantea que “/a Captura del
Estado se ha entendido como una for-
ma de corrupcion a gran escala que
se da durante la formulacion de leyes,
normas, decretos y regulaciones” a di-

definicion de sectores estratégicos”, 1o
cual evidentemente reclamaba reducir
la accion del Estado en este campo e
invitaba "a fomentar la competencia, a
través de la desregulacion interna y la
apertura al exterior”.
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La Constitucion de 1991 definié que la
intervencion del Estado quedaria vin-
culada al desarrollo social, pues las ac-
tividades econdmicas que involucraban
a los sectores productivos deberian te-
ner una participacion mas privada que
publica. La mayor actividad privada
contribuiria al crecimiento econdémico
que fue uno de los fines establecidos.
También quedo definido en la Carta Po-
litica que el Banco de la Republica seria
una entidad auténoma e independien-
te, aunque el articulo 371, donde se
le definen sus funciones, deja expreso
que sus decisiones estan sujetas a un
proceso de coordinacién y por lo tanto,
deben ser ejercidas “en coordinacion
con la politica econémica general”.

Por su parte, el articulo 373 reza que
“el Estado, por intermedio del Banco
de la Republica, velara por el mante-
nimiento de la capacidad adquisitiva
de la moneda”, en otras palabras, se
encarga al Emisor el control de la in-
flacion. Se puede decir que los objeti-
vos de la politica econdmica quedaron
circunscritos a la promocion del cre-
cimiento econdémico y al control de la
inflacién.

Era importante hacer esta presenta-
cion ya que representa el contexto y la
base juridica donde se ubica la déca-
da 2004-2014. Se puede afirmar que
este periodo expresa el espiritu de la
estrategia de liberalizacion comercial -
apertura econdmica- y recibe los efec-
tos de la politica de reactivacién apli-
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cada para superar la crisis inmobiliaria
y financiera de 1999.

Es un periodo donde se observa una
bonanza econdmica producto del au-
mento del precio del petrdleo, pero
también registra el impacto de la crisis
financiera mundial ocurrida en 2008-
2009, también conocida como crisis
subprime. En términos politicos, se ca-
racteriza por haber inaugurado la ree-
leccion presidencial y es por esa razon
gue, aunque para la década correspon-
den a tres periodos presidenciales, so-
lamente hubo dos presidentes: Alvaro
Uribe Vélez entre 2002-2006 y segui-
damente 2006-2010; y Juan Manuel
Santos en el periodo 2010-20141%,

El propdsito de este trabajo es anali-
zar la década 2004-2014 a la luz del
comportamiento de los principales
indicadores macroecondmicos; pero,
teniendo de fondo el modelo econd-
mico instalado en 1991 asi como las
reformas aprobadas, con el fin de ve-
rificar el cumplimiento de los objeti-
vos propuestos y la consistencia de la
politica econdmica. En otras palabras,
el propdsito no es analizar los indica-
dores per se, sino interpretar dichos
indicadores dentro del periodo sefa-
lado para comprender la validez del
modelo econdmico e identificar fené-
menos que hayan ocurrido en dicho
periodo. La idea es contribuir a la his-
toria econdmica colombiana amplian-
do miradas o sugiriendo otras lecturas
interpretativas.

1 Juan Manuel Santos tuvo su segundo
periodo presidencial entre 2014-2018, pero dicho
periodo no es analizado en este trabajo.



1. La poblacion colombiana en
la primera parte del siglo XXI

El pais inicia el siglo XXI con una po-
blacién aproximada de 40 millones de
habitantes. En 2004 el registro el total
era 41'188.093 personas, de las cua-
les 51% eran mujeres y 49% hombres.
El grueso estaba concentrado en me-
nores de edad. Segun la distribucién
etaria se evidencia que la mayor pro-
porcion estd en menores de 15 anos,
donde se encontraba el 30% del total
de la época.

Diez afios después (2014) la poblacién
habia crecido 11%, es decir, el total
correspondia a 45'866.010. La distri-

bucidon entre hombres y mujeres se
mantuvo igual, pero el grueso ya no
estaba concentrado en las primeras
edades, sino entre 10 y 24 afos, es
decir, en buena parte de la poblacién
en edad de trabajar. Este es un cam-
bio significativo en la distribucion y se
asemeja a lo que ocurre en el mundo.

Este fendmeno indica un proceso de
envejecimiento paulatino de la po-
blacion. El ascenso del grueso pobla-
cional hacia edades productivas es lo
gue se conoce como bono demografi-
co, lo que indica que existe un grupo
que representa una oportunidad de
desarrollo y refleja serios desafios en
el disefio de politicas.

Grafico 1: Piramide poblacional colombiana 2004 vs. 2014
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Fuente: DANE.

Notese en la piramide 2014 cémo la
parte inferior correspondiente a las pri-
meras edades se reduce con respecto
a la piramide poblacional de 2004, al
tiempo que la edad entre 15 a 19 afios
aumenta la proporcién. Esto indica el
reto que representaba para la econo-
mia ver el ascenso del grueso de la po-
blacion, luego era previsible la presion

gue se tendria en materia laboral en
los periodos siguientes.

Ademas del fendmeno de envejeci-
miento poblacional el mundo vy el pais
también experimentan la transicién
de la poblacién de zonas rurales a ur-
banas. Mientras el mundo alcanzé su
nivel 50/50 en 2008, Colombia habia
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llegado a esta distribucion a finales de
los setenta. Eso significa que en el pais
hay mas personas viviendo en zonas
urbanas con las implicaciones que ello
tiene, como la presion que se ejerce
sobre la demanda de servicios publicos
y de todo tipo de bienes. Esta mayor
concentracion de la poblacién en zonas
urbanas representa serios desafios
para las autoridades locales y naciona-
les, pues en principio se producen los
problemas propios de las aglomeracio-
nes que, si ho se manejan adecuada-
mente y se logra ordenar el territorio,
ocasiona dificultades para la politica
social y genera altos costos sociales.

2. Desempeio econdmico
reflexiones sobre el
desarrollo

Yy
modelo de

El desempefio econdmico durante
2004-2014 estuvo interferido por la
crisis financiera mundial ocurrida en
2008-2009. La economia colombia-

na crecid 4,8% en promedio en toda
la década analizada, incluyendo la
crisis financiera global; sin embar-
go, descontando el crecimiento ob-
tenido en los afos de la crisis (3,3%
y 1,1%), el crecimiento promedio
resultante es 5,4%.

Para el periodo analizado, la crisis fi-
nanciera (2008-2009) parece repre-
sentar una inflexién en el ciclo econo-
mico, es decir, es como si se hubiese
atravesado a la tendencia creciente
gue venia desde el afo 2000, justo
tras la crisis anterior ocurrida en 1999
donde la economia registré un creci-
miento negativo (-4,2%). Sin embar-
go, si se analizan bien los resultados
es evidente que la economia no se re-
cupera después de la crisis financiera y
el crecimiento posterior al afio 2011 es
débil e insostenible, reflejandose una
desaceleracién paulatina casi hasta la
pandemia desatada por el Covid-19.

Grafico 2: Variaciones anuales del PIB (%)
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Fuente: DANE - Cuentas Nacionales.
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Los resultados econdmicos para la
década analizada se explican por el
comportamiento que tuvo el sector
minero-energético. El buen comporta-
miento del precio de las materias pri-
mas y de commodities, en particular
el precio del petréleo, explican bas-
tante el ciclo econdmico 2004-2014.
Dicho precio inici6 la década analizada
en niveles de 30 ddélares por barril y
registré un aumento sistematico que
lo elevé hasta 143 ddlares a mediados
de 2008, justo cuando empezd la cri-
sis financiera.

Con la llegada de dicha crisis, el precio
se desploma a 36 dodlares, nivel que
registra en enero de 2009. Importan-
te destacar que, mientras tardd cuatro
anos para subir a su techo maximo, en
menos de un afio habia retornado a su
nivel inicial. No obstante, inmediata-
mente en 2009 se vuelve a recuperar
e inicia un ascenso sistematico que lo
lleva, primero a niveles de 80 ddlares
por barril en 2010, y luego a 120 ddla-
res a mediados de 2011. Durante 2011
y 2014 el precio oscilo entre 100y 120
ddlares por barril.

A partir de lo anterior se puede infe-
rir que la crisis financiera mundial no
afectd en mayor medida al pais gra-

cias a la demanda mundial de materias
primas. Esta situacion fue catalogada
como resiliente en la mayoria de los
analisis econémicos, sin embargo, con
el animo de ampliar miradas se po-
dria decir que la reaccién fue tolerante
frente a la situacidon de demanda inter-
nacional de materias primas sobre lo
cual coadyuvd notablemente el com-
portamiento alcista de los precios de
dichos productos.

De hecho, el comportamiento interna-
cional del precio del petrdleo incentivd
su mayor produccion y desde 2008 el
presidente de Ecopetrol envid el men-
saje de que el pais avanzaria hacia la
meta de produccion del millon de ba-
rriles diarios, la cual se lograria en el
2015 (Gutiérrez, 2008). El mensaje
gue se estaba enviando queria reflejar
una especie de solidez y liquidez a cos-
ta de aumentar la produccion petrole-
ra. Los datos de produccién son evi-
dentes y sin duda, hubo un incentivo a
crecer la produccion tras el comporta-
miento del precio internacional, es de-
cir, la produccién termina repuntando
por lo que se conoce como un choque
externo y no por razones de mas ha-
[lazgos de nuevos pozos. Fuente: Ecopetrol.
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Grafico 3: Produccion de petroleo (KBPD)?
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Ademas de lo anterior, se produjeron
cambios normativos en materia mine-
ra, como la flexibilizacion de contra-
tos; la ampliacidon del espacio para la
participacion privada en procesos de
exploracion, explotacion y produccion;
la eliminacién de licencias ambientales
para exploracién; la reduccion tributa-
ria en renta; cambios en el pago de
regalias; la eliminacién del impuesto
de remesas; la venta de acciones de
Ecopetrol; entre otras medidas.

Estas acciones alteraron la participa-
cion del Estado en actividades mine-
ro-energéticas y concentraron las ex

2 La produccién de petréleo expresada
en kbpm es la equivalente en miles de barriles
por dia.
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portaciones del pais en minerales. En
perspectiva, dichas acciones también
representaron un impacto fiscal, por lo
tanto, valdria la pena animar estudios
al respecto.

Interpretando esta situacion desde el
modelo econémico plantea una con-
tradiccién, pues la apertura pretendia
diversificar la oferta exportable y no
concentrarla en un producto particular.
Ademas, dicha situacion provocd ma-
yor dependencia econdmica del sector
minero-energético y configurd lo que
algunos han denominado la reprima-
rizacion de la economia. A manera de
ejemplo, las exportaciones de petroleo
pasaron de 3.383 millones de dodlares
en 2003 a 28.988 millones de ddlares



en 2014, significando un aumento de
757%. Con respecto al total de las ex-
portaciones colombianas, pasé de re-
presentar el 25% al 52% en el mismo
periodo.

Analizando los datos de participacién
sectorial en el PIB se evidencia que las
actividades mineras pasaron de 6,5%
a 8,4% y corresponde al tercer sector
que mas aumentd su participacion en
el producto interno bruto, antecedido
por construccion que crecidé de 4,3% a
7,3% vy actividades profesionales que
paso6 de 4,9% a 7,2%. Los otros sec-
tores que también aumentaron parti-

cipacion fueron actividades financieras
y administracion publica. El Unico que
permanecio constante en 2,4% fue ac-
tividades artisticas.

Entretanto, dentro de los seis sectores
qgue decrecieron el que mas redujo par-
ticipacidon fue industria manufacturera
al pasar de 16% a 12,3%, reflejando
sin duda el fenédmeno de desindustriali-
zacion iniciado décadas atras. El segun-
do sector que mas decrecié fue agricul-
tura (7,5% a 5,4%). Estos resultados
reflejan el enfoque de desarrollo secto-
rial de la economia colombiana y el én-
fasis dado por los gobiernos de turno.

Grafico 4: Participacion sectorial en el PIB (%) 2005 vs. 2014
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Los planes de desarrollo de ambos
presidentes tuvieron como énfasis
economico el apoyo al sector mine-
ro-energético. Mientras Alvaro Uribe
hizo reformas para beneficiar la inver-
sion privada en la mineria y redujo la
participacion accionaria del Estado en
Ecopetrol al emitir acciones; Juan Ma-
nuel Santos concentré sus esfuerzos
en cinco sectores que llamé locomoto-

Década 2004-2014: Reformas, bonanza minero-energética y crisis econémica |

ras del crecimiento: i) nuevos sectores
basados en la innovacién, ii) agricultu-
ra y desarrollo rural, iii) vivienda y ciu-
dades amables, iv) desarrollo minero y
expansiéon energética y v) infraestruc-
tura de transporte.

El balance sectorial refleja el énfasis
puesto en sectores como construccién
y mineria, pero no tanto, en industria
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y agricultura. Dichos resultados mues-
tran la consolidacion del proceso de
desindustrializacion y la posible renun-
cia hacia sectores que podrian contri-
buir a diversificar la produccién nacio-
nal y a ampliar la oferta exportable, en
consonancia con los objetivos plantea-
dos desde la apertura econémica.

El interés puesto en el sector mine-
ro-energético y la concentracion de las
exportaciones en minerales puede ser
indicativo de la renuncia a politicas de
desarrollo sectorial distinto al sector
extractivo. Esta situacién puso al pais
en condiciones de alta dependencia
funcional, en el sentido que para soste-
ner el crecimiento era necesario man-
tener las exportaciones de petroleo a
costa de menor produccion e inversion
industrial, que es intensiva en mano
de obra y genera empleo —a diferencia

10 | Historia Econémica de Colombia 1954 - 2024

del sector minero-energético-, incluso
a costa de menor produccién en agri-
cultura que es vital para garantizar la
seguridad o soberania alimentaria.

Mientras la OCDE (2011, pag. 15)
avanzaba en estudios sobre la relacidon
entre empleo y emisiones de carbono,
demostrando que las industrias mas
contaminantes son al mismo tiempo
las que menos empleo generan; en el
pais se consolidaba la idea contraria, al
punto de convertirse en un mito. Pese
a esta y muchas mas evidencias que
invitan a repensar el modelo de desa-
rrollo, y después de los cambios del
clima que se han venido manifestando
en prolongados y severos periodos del
fendmeno del Nifo o de la Nifa, to-
davia se hace dificil introducir debates
y reformas encaminados a mitigar el
cambio climatico.



Grafico 5: Empleo sectorial e intensidad de emisiones de CO23
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Fuente: OCDE (2011).
3. Inflacion, politica monetaria Esta situacidn hizo que miles de fami-

e inflacion objetivo

La crisis de 1999 en Colombia fue in-
mobiliaria y financiera. Parte del pro-
blema estuvo relacionada con el siste-
ma UPAC (unidad de poder adquisitivo
constante) debido a que, como lo dijo
la Corte Constitucional (2000, pag. 1)
la inclusidn de la DTF y la capitalizacién
de intereses dentro los cdlculos de la
UPAC y en el sistema de amortizacién
habrian provocado severas lesiones en
los deudores hipotecarios.

3 Promedio no ponderado en 27 paises
miembros de la OCDE, 2004

lias pagaran sus créditos hipotecarios
varias veces, pero igualmente no pu-
dieron cumplir con las cuotas que se
les hacian impagables, bdasicamente
porque dichas cuotas crecian a una
tasa mayor a la de sus ingresos. Miles
de familias perdieron sus viviendas al
no poder cumplir con la obligacién fi-
nanciera y por esa razon las viviendas
terminaron en manos de los bancos.
Esto generd una crisis econdmica y so-
cial en los noventa que se acumuld y
estallé en 1999.

Ademas, la entrada de productos im-
portados puso en aprietos a la indus-
tria nacional, especialmente a las mi-
cro y pequefias empresas, provocando
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su cierre y liquidacion o teniendo que
tomar decisiones de reducir su tama-
Ao. Esto generd desempleo, contrajo
severamente la inversion y el consu-
mo, y llevd a la economia a una rece-
sion que termind con la crisis econdmi-
ca que redujo el crecimiento a -4,2%.
A raiz de lo anterior millones de colom-
bianos emigraron del pais, especial-
mente hacia Estados Unidos y Espafa.

Este fendmeno migratorio resulta im-
portante para la década analizada,
pues convirtid a las remesas en fuente
de ingreso y determinante del consu-
mo para un conjunto de hogares co-
lombianos, quienes destinaron estos
recursos no solo a la compra de bienes
basicos, sino también a la adquisicidon
de bienes durables.

Entre 2004-2014 las remesas pasaron
de 3.170 millones a 4.193 millones de
ddlares, es decir, crecieron 32%. Bue-
na parte de las remesas fueron desti-
nadas a la compra de vehiculos, espe-
cialmente de servicio publico, también
sirvieron para comprar propiedad raiz,
generando demanda de vivienda que
sirvido para la recuperacién del sector
construccién tras la crisis de 1999.

Esta mayor demanda se alimentd de la
reduccion de la tasa de interés, la cual
se bajé gracias a que la inflacidon ha-
bia entrado en una senda de descen-
so permitiendo que la tasa de interés
también disminuyera: el costo de vida
anual paso6 de 5,5% en 2004 a 3,66%
en 2014 y la tasa de interés de inter-
vencién se redujo de 7,25% en 2004 a
4,5% en 2014, pero conviene sefalar
que en 1999 estuvo en 26%.

Grafico 6: Evolucion de las remesas y variacion anual 2004-2014
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A partir de enero de 2003, el Banco
de la Republica adopta el esquema de
inflacién objetivo mediante la fijacion
del rango y de la meta para este in-
dicador. Con esta medida la autoridad
monetaria y crediticia pretendia man-
tener estable el costro de vida y lograr
que la economia recuperara los maxi-
mos niveles de empleo y produccion.

En términos generales fue un periodo
caracterizado por una tasa de inflacion
estable y con tendencia a la baja, pues
solamente entre 2007 y 2008 (crisis
financiera mundial) se desvié de su
meta al ubicarse en 5,6% y 7,6% res-
pectivamente. Para dichos ahos se ha-
bia estimado un rango entre 3% y 5%.
La politica monetaria entonces se con-
centré en la conquista de su objetivo
que era reducir y mantener controla-
da la inflacién, al tiempo que el Banco
de la Republica cumplia cabalmente su
mision constitucional y reflejaba su ca-
racter de autonomia e independencia.
Durante esta década no se presenta-
ron mayores discrepancias entre las

autoridades econdmicas sobre deci-
siones tomadas, basicamente porque
el periodo no puso en jaque las me-
tas econdmicas y los choques externos
gue recibia la economia, como el au-
mento del precio de las materias pri-
mas, no representaban una amenaza
para la inflacion o el crecimiento del
producto. Al contrario, ayudé a que
creciera por el incentivo que genero el
auge de precios externos.

El problema que trajo esta situacién
externa se pudo evidenciar en el co-
mercio internacional, particularmente
en el comportamiento de la tasa de
cambio. Esto debido a los efectos que
provocaron la mayor produccién de pe-
tréleo y su exportacién a altos precios,
lo cual expuso la economia a la reva-
luacidn y a la enfermedad holandesa®.

4. Comercio exterior y tipo
de cambio: éSe cumplieron las
promesas de la apertura?

Entre 2004-2014, la economia colom-
biana atravesé una bonanza petro-
lera producto del ascenso acelerado
del precio internacional del crudo des-
de el ano 2003. El precio de referen-
cia Brent alcanzé una cotizacién de
144 délares por barril en 2008, pero
esta tendencia se interrumpié transi-
toriamente hasta principios de 2009,
cuando el precio se redujo hasta los 36
ddlares por barril debido a los efectos

4 Se conoce como enfermedad holandesa al
fendbmeno que produce una apreciacidon (revalua-
cion) de la moneda producto una entrada masiva
de divisas, especialmente, por al auge del precio de
las materias primas o el descubrimiento de algun
recurso natural que termina reduciendo la com-
petitividad del resto de la canasta exportable. Su
nombre viene justamente del hecho ocurrido en los
Paises Bajos en los afios sesenta tras el descubri-
miento de yacimientos de gas, donde la extraccion
y posterior exportacién produjo una apreciacion del
florin afectando la competitividad de las exportacio-
nes no minero-energéticas.
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econodmicos derivados de la crisis finan-
ciera internacional, también conocida
como crisis subprime. No obstante, el
precio del petrdleo se recupera nueva-
mente y asciende a niveles superiores
a $100 ddlares por barril hasta media-
dos de 2014, cuando se registrd una
caida significativa por el aumento de la
oferta mundial de crudo y la reduccion
de la demanda de los principales com-
pradores de materias primas.

La participacion del sector de explo-
tacion de minas y canteras en el PIB
registré un ascenso durante el periodo
2004-2014. Dicha participacion paso
de 5,2% a 6,2% respectivamente, y
representa los niveles de participacion
mas altos junto al logrado en 1999. Se
demuestra asi que el modelo econd-
mico se inclind sobre la mineria y que
el comercio exterior tuvo sesgo hacia

actividades extractivas, provocando
contradicciones en el mismo modelo
de apertura, pues la promesa de in-
ternacionalizacion, ante el agotamien-
to del proteccionismo anterior, era que
la economia ampliara y diversificara su
oferta exportable, a la par que gene-
rara divisas distintas a las que venia
generando el sector primario.

La promesa en ningun momento fue in-
ducir una reprimarizaciéon de la econo-
mia, término que han utilizado algunos
analistas para significar la mayor par-
ticipacién de industrias extractivas; sin
embargo, los resultados dejan abierta la
discusién sobre la orientacién de la poli-
tica econdmica y los énfasis dados a los
objetivos del modelo. Estos resultados
también invitan a pensar hasta donde
en este periodo la economia avanzé en
su promesa de modernizacién.

Grafico 7: Participacion del sector de explotacion de minas y
canteras en el PIB (1975-2023)
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Resulta importante destacar que el
precio internacional del café también
registré tendencia al alza pasando de
0,73 ddlares la libra en marzo de 2004
a niveles de 1,78 ddlares por libra en
marzo de 2014, pero su precio mas alto
en la década analizada lo alcanzé en
abril de 2011 cuando se cotizd en 2,99
ddlares por libra. Algo parecido ocurrié
con los precios del carbodn, explicado
por el incremento de la demanda en
Asia, la disminucion de la produccién
de China y los altos precios del gas na-
tural en Europa, segun la Unidad de
Planeacién Minero-Energética - UPME
(s.f., pag. 26)

Este comportamiento de precios inter-
nacionales, particularmente el alza del
precio del petréleo, estimuld la produc-
cion de crudo en el pais y favorecid las
exportaciones. Ya se menciond antes
que el petréleo y el carbén aumenta-
ron su participacién en las exportacio-
nes entre 2004-2014. Sin duda, esto
representa una contradiccién frente a
los objetivos propuestos en la apertura
econdmica, pues se habia prometido
pasar de un esquema proteccionista a
un modelo abierto con la finalidad de
invertir la relacién que existia entre ex-
portaciones tradicionales y no tradicio-
nales, relacion que para principios de
los noventa representaba casi 50/50.

En otras palabras, se puede decir que
al cabo de dos décadas de la apertura
econdmica los resultados del comercio
exterior, que deberian empezar a mos-
trar avances en la exportacion de bie-
nes no tradicionales (diferente a café,
flores, banano y minerales) indicaban
lo contrario. Los esfuerzos institucio-
nales realizados en la creacion de en-
tidades promotoras de comercio, asi
como la desregulacién para facilitar la
inversion privada en ciertas activida-

des econdmicas, no se compadecian
con los resultados. Otra reflexion que
subyace a partir de estos resultados
tiene que ver con la visién de desa-
rrollo promovida durante la década
2004-2014.

Al analizar la tasa de cambio del peso
con respecto al délar se evidencia que
reflej6 una tendencia decreciente du-
rante el periodo 2004-2014, pasando
de un promedio anual de $2.628 pe-
sos/dolar en 2004 a $2.001 pesos/do-
lar en 2014, comprobandose asi una
apreciacion nominal de 23,9% vy real
de 13,7%. Dicha apreciacion se expli-
ca por el incremento de los precios in-
ternacionales de las materias primas,
el diferencial de tasas de interés fa-
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vorable frente a Estados Unidos vy la
entrada de inversion extranjera direc-
ta -IED-, la cual tuvo como destino el
sector minero-energético gracias a los
cambios normativos que flexibilizaron
la llegada de capitales extranjeros a
esta industria, asi como la salida de las
ganancias con ciertos beneficios tribu-
tarios.

Esta situacién deja un espacio impor-
tante para la investigaciéon académica
en el sentido de describir, comprender
y analizar, por ejemplo, el costo fiscal

Tabla 1: Privatizaciones 2004-2014

Entidad privatizada

Nuevo propietario

de los cambios al Estatuto de Inver-
siones Internacionales, el impacto en
el Presupuesto General de la Nacion -
PGN- y el costo de oportunidad que
pudo representar en la politica social.

Hay que decir también que la tasa de
cambio estuvo afectada por el ingreso
de divisas provenientes de privatiza-
ciones, tal como se puede apreciar en
la siguiente tabla, advirtiendo que se
sobreentiende que las transacciones
alli valoradas en pesos tuvieron su co-
rrespondiente pago en dodlares.

Valor de la transaccién

2005 Granahorrar BBVA 970 mil millones de pesos

2006 Telecom Telefénica 368 millones de ddlares

2006 Ecogas Empresa de Energia 3,2 billones de pesos
de Bogota (EEB) '

Fuente: Elaboracion propia.

Se estima que la venta de Ecogas fue
aproximadamente de 400 millones de
ddlares y no se incluyd en la tabla an-
terior la venta de acciones de Ecope-
trol a personas naturales y juridicas
que tuvo lugar en 2007, porque fue
un proceso que implicé en mayor me-
dida transacciones en moneda local.
No obstante, conviene senalar que, en
2008, Ecopetrol inicid operaciones en
la Bolsa de Nueva York y en 2011 rea-
liza su segunda emisidon de acciones
consolidando la venta del 11% de la
participacion que tenia el Estado co-
lombiano en la compafia de petroleos
y la mas importante del pais.
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Los argumentos para la venta patri-
monial de acciones de las empresas
publicas han sido de diversa indole,
desde razones de ineficiencia admi-
nistrativa y financiera, hasta la nece-
sidad de mejorar el perfil de la deuda
publica con las calificadoras de riesgo,
pasando por la urgencia de recursos
para financiar el gasto publico del go-
bierno de turno y el alivio de la carga
pensional de las empresas, como si
quien comprara no tuviese que res-
ponder por los derechos adquiridos
entre otros argumentos.




Tras la crisis econdmica de 1999, el
Gobierno Nacional firmé un acuerdo
con el Fondo Monetario Internacional
-FMI- donde se redefinio el cronogra-
ma de privatizaciones, principalmente
porgue el conflicto armado habia en-
trado en una fase que mantenia en
permanente confrontacién a los gru-
pos armados y se presentaron ademas
una serie de atentados contra puntos
estratégicos, como la red de energia y
el sistema de oleoductos, ademas de
otros hechos.

Esta situacién llevd a redefinir el plan
de privatizaciones, el cual habia sido
preparado desde 1991, cuando el De-
partamento Nacional de Planeacion -
DNP- disend y discutid "Un programa
de privatizacion para Colombia” (De-
partamento Nacional de Planeacién
-DNP-, 1991). Dicho informe planted
en su diagnostico tres elementos basi-
cos para justificar la politica de priva-
tizacion: “i) la dispersion e ineficiencia
de ciertas actividades del Estado, ii) el
reducido tamano del mercado de valo-
res, y iii) la concentracion de la propie-
dad” (Departamento Nacional de Pla-
neacion -DNP-, 1991, pag. 3).

En 1997 la misma entidad de planea-
cion -DNP- produce otro informe de-
nominado “"Balance de los Procesos
de Vinculaciéon de Capital Privado -
Las Privatizaciones-” donde considera
que el proceso de privatizacion que
se adelantaba tenia con los objetivos
de aumentar la participacidon privada
en la generacién de energia eléctri-
ca, promover la democratizacién de la
propiedad, desarrollar el mercado de
capitales y maximizar los ingresos de
la Nacién (Departamento Nacional de
Planeacién -DNP-, 1997, pag. 3).

Este tipo de informes prueban que el
proceso de privatizacion fue pensado
desde el mismo inicio de la apertura
econdmica como una estrategia para
ampliar la participaciéon de la inversién
privada y separar al Estado de la pres-
tacion directa de servicios, tal como
quedd expresado por el DNP (1997,
pag. 1). Las razones para llevar a cabo
las privatizaciones, segun DNP (1991,
pag. 3) fueron: “i) el gran tamafo del
sector publico descentralizado, ii) el
déficit fiscal y iii) ineficiencias del sec-
tor publico descentralizado”.




El proceso de privatizacién implicaba
reformas al papel del Estado para fa-
cilitar la participacion privada en acti-
vidades econdmicas. Dichas privatiza-
ciones conducian a reducir el tamafio y
la intervencién del Estado, dejando su
campo de actuacién casi que exclusiva-
mente al papel de planeacion, regula-
cion y control de la provisién de bienes
y servicios (Departamento Nacional de
Planeacién -DNP-, 1997, pag. 1).

Esta idea es planteada por Bonilla
(2021, pag. 127) de la siguiente ma-
nera:

El grado de intervencién del Estado
se reduce a las funciones basicas
de seguridad y administracion de
lo publico, a variaciones sobre la

forma de prestar servicios publicos

y servicios de asistencia social,

y al desmonte de las actividades
de produccién y comercio,
dejandolas exclusivamente en
areas estratégicas. El proceso esta
dirigido a limitar el crecimiento del
tamaio del Estado y priorizar la
iniciativa privada en las areas de su
competencia, dejando al Estado las
funciones de administrador de los
recursos publicos y regulador de la
actividad privada.

Los analisis sobre el balance de la IED
para este periodo suelen coincidir en
afirmar que su aumento y el mayor in-
greso de divisas fue la respuesta a la
generaciéon de confianza dada a los in-
versionistas, entendida dicha confian-
za como un proceso de superaciéon del
conflicto armado y el establecimiento
de mecanismos que brindaran seguri-
dad juridica a los agentes inversores,
bajo la politica de Seguridad Demo-
cratica que fue el principal eje del go-
bierno del presidente Alvaro Uribe. No
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obstante, este analisis estaria desco-
nociendo el proceso de planeacion de
las privatizaciones con sus efectos so-
bre el perfil de la deuda y la reduccion
en el tamano y el papel del Estado; por
lo tanto, aqui se sugiere otra mirada
distinta, advirtiendo que los objetivos
del modelo econdémico coinciden con
los criterios de evaluacion de las fir-
mas calificadoras: i) lograr crecimiento
econdmico, ii) reducir el tamafio de la
deuda publica en proporcién al PIB y
iii) controlar la inflacion.

Los objetivos sociales como reduccién
del desempleo, la pobreza y la des-
igualdad, incluso la mejor distribucion
del ingreso, no hacian parte de la pri-
mera linea de objetivos econdmicos,
sino que estaban sujetos al logro de
ciertos niveles de crecimiento y de in-
flacién, es decir, este modelo supone
que al lograrse determinadas tasas de
crecimiento e inflacion se produce un
efecto derrame en la economia que
conduciria a reducir el desempleo y a
mejorar el resto de indicadores socia-
les; ademas, porque también supo-
ne que las actividades econdmicas se
desarrollan a través de mercados en
competencia perfecta, que es la idea
de la teoria neoclasica.

Pues bien, la inexistencia de dichos
mercados, sumado a la creacion de
condiciones para que la inversiéon se
mueva hacia sectores intensivos en ca-
pital, no tanto en mano de obra, inevi-
tablemente conduce a mas inversion,
tanto extranjera como nacional; ade-
mas porque la regresividad tributaria
resulta favorable, pero con poco o nulo
impacto en indicadores sociales.

No hay duda de que las privatizacio-
nes se llevaron a cabo para modificar
el papel del Estado y lograr mejorar los



ingresos publicos para poder contar
con recursos que financiaran el gasto;
pero, al mismo tiempo para reflejar
mejores balances financieros de la Na-
cion y una mejor capacidad de liquidez
pensando en el perfil de la deuda. En-
tonces, ¢Cual ha sido el costo fiscal,
social y econémico que le ha represen-
tado al pais dichas privatizaciones para
lograr obtener mejores resultados ante
las calificadoras de riesgo? éSe explo-
raron todas las opciones posibles para
llegar el mismo objetivo evaluando el
conjunto de costos que dichas decisio-
nes implicaban?

Estas preguntas surgen porque el tra-
bajo de Alvaredo y Londoho (2014)
deja indicios de que el pais tenia es-
pacio para aumentar el recaudo tribu-
tario por la via del impuesto de renta,
incluso provocando impactos positivos
en la disminucién de la pobreza, la
desigualdad y en una mejor distribu-
cion del ingreso. En la seccidon sobre
finanzas publicas se amplia esta idea
con los resultados del estudio realiza-
do por Alvaredo y Londofo.

Finalmente, se puede decir que el au-
mento de los precios de las materias
primas representé una amenaza na-
cional, en el sentido en que atrajo y
movilizd recursos hacia su industria,
como efectivamente ocurrié, afectan-

do el empleo de los demas sectores e
incentivando las exportaciones de di-
chas materias primas, como también
ocurrio. Esta llegada de divisas, suma-
das a las que llegaron a través de la
IED crearon todas las condiciones para
que el pais sufriera la enfermedad ho-
landesa. Ya se dijo antes cuanto fue la
apreciacién del peso y se sobreentien-
de los efectos negativos que provocd
en los demas sectores con vocacion
exportadora debido a la pérdida de
competitividad.

Bonilla, Umafia y Zerda (1998) habian
senalado, al igual que otros investi-
gadores, la urgencia de avanzar hacia
estrategias de desarrollo industrial que
permitieran superar el agotamiento de
la industria y evitar que la economia se
anclara en sectores de bajo valor agre-
gado e intensivos en capital.

Desde una perspectiva académica,
vale la pena insistir en la importancia
de evaluar los impactos de la privati-
zacion y de la reduccién del Estado,
asi como la alteracién a su tamafo, ya
gue aquellos paises que han avanza-
do hacia la configuraciéon de un Estado
de Bienestar no necesariamente lo han
logrado, por lo menos, medido desde
la relacién entre el gasto publico como
porcentaje del PIB, tal como lo revela
Bonilla (2021, pags. 127-128).




5. Balance del empleo/
desempleo y los cambios en la
proteccion social

La reduccién del Estado también se
puede apreciar segun la participaciéon
del empleo publico sobre el total de
ocupados. Mientras en 2004 los em-
pleados del gobierno representaban el
6,2% del total, en 2014 se habia redu-
cido y representaba 4%, segun datos
del Dane. Esta es otra de las conse-
cuencias del proceso de privatizacion
y de reduccién del tamano del Estado.
En cambio, la participacion del em-
pleo privado, donde se incluyen obre-
ros, jornaleros y empleados particula-
res pas6 de 38,4% a 41% entre 2004
y 2014, semejante a lo ocurrido con
los trabajadores por cuenta propia,
quienes crecieron su participacién de
40,3% a 42,6% respectivamente.

El aumento del desempleo producido
por la crisis de 1999 y el deterioro de
los indicadores sociales motivaron el
proyecto legislativo que derivd en la
Ley 789 de 2002, también conocida
como Ley de Proteccidn Social. El obje-
tivo era crear un proceso de ajuste en
la regulacion de las relaciones labora-
les a través de la flexibilizacion de las
condiciones y modificando las medidas
de proteccidon social. Segun Quevedo
y Giraldo (2009, pag. 177) “esta ley
significé la profundizaciéon del proceso
de flexibilizacion laboral, iniciado por
el gobierno de César Gaviria con la Ley
50 de 1990".

La crisis econdmica habia afectado la-
boralmente a los jefes de hogar y a los
jovenes, lo cual repercutié seriamen-
te en los ingresos de las familias y su
consumo. Por esta razoén, los jovenes
que estaban estudiando y las muje-
res dedicadas al oficio del hogar, es
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decir, parte de la poblacién inactiva y
miembros secundarios de las familias,
se vieron presionados para insertarse
en el mundo laboral, aunque la falta
de oportunidades formales los obligd a
participar de la informalidad y de acti-
vidades de “rebusque”, tal como lo in-
dican Quevedo y Giraldo (2009, pag.
175) quienes afirman que la informa-
lidad en el afio 2002 fue el 61% del
empleo urbano y casi la totalidad del
empleo rural.

Los datos del Dane sobre informalidad
para 13 areas metropolitanas revelan
que en 2004 el promedio anual fue
50,4% y en 2014 fue 48,4%. Acero
(2021, pag. 230) afirma que los es-
tudios tradicionales sobre informali-
dad asumen que, tanto los trabajado-
res como las empresas "se comportan
como agentes racionales operando en
mercados competitivos que evaden
«voluntariamente» la regulacion esta-
tal, con el unico fin de minimizar sus
costos”, concepto que es tomado de
la definicién de economia sumergida o
subterranea. Esta premisa hace parte
de aquella corriente que ha pretendido
politicas de formalizacién en el pais,
justamente, reduciendo o flexibilizan-
do los obstaculos que considere que
pueda ocasionar la regulacion vigente.




Sin embargo, el mismo autor cuestio-
na esta aproximacién sobre la infor-
malidad y afirma que no se compadece
con la realidad socioeconémica predo-
minante para un pais como Colombia
y que se distancia del mismo postula-
do de la Organizacidn Internacional del
Trabajo -OIT-, quien asevera que “en
los paises en desarrollo y en transi-
cion, la mayoria de las actividades del
sector informal no son ni subterraneas
ni ilegales, ya que representan simple-
mente una estrategia de supervivencia
de las personas que participan en ellas
y de sus hogares” (Acero, 2021, pag.
230).

Otro enfoque utilizado para estudiar
la informalidad proviene de la escuela
institucionalista. Esta escuela se carac-
teriza por analizar el comportamiento
de los agentes de forma individual y
los efectos producidos por el marco
institucional y regulatorio, sin consi-
derar otras condiciones, como el con-
texto macroecondémico, las relaciones
de produccién, el poder de mercado
de las empresas, etc. Por eso es que
le resulta indiferente un pais indus-
trial con vocacién exportadora frente
a otro con bajo desarrollo de la indus-
tria y con exportaciones concentradas
en sectores con bajo valor agregado,
finalmente la recomendacion para for-
malizar termina siendo la misma: “eli-
minar las rigideces del mercado y las
«malas instituciones laborales»” (Ace-
ro, 2021, pag. 233).

Quiza por estas ideas fue que la nor-
matividad laboral empezdé a flexibili-
zar las modalidades de contratacion,
por ejemplo, al ampliar el contrato de
aprendizaje incluyendo estudiantes
universitarios, técnicos y tecndlogos,
asi como a los jévenes de los dos ul-
timos anos de bachillerato en ciertas

condiciones. Sin embargo, la misma
normatividad prohibia la firma de con-
tratos con negociacién colectiva para
desestimular el pleno derecho de aso-
ciacion. Ademas, dichos contratos pri-
varon de garantias y derechos labora-
les a sus beneficiarios en materia de
seguridad social, no reconocian salario
minimo, prestaciones sociales, entre
otros, como lo afirma Coronel (2023).

El estudio evaluativo de la Ley 789
realizado por Gaviria (2005, pag. 95)
concluye que:

Los resultados no sugieren un
efecto sustancial de la reforma
sobre la generacion de empleo y
agrega que tampoco sugieren un
efecto sobre la formalizacion del
empleo. Ademas, consideré que “'Los
programas de apoyo al desempleado
y de estimulo a la generacién de
empleo no han funcionado como se
previoé inicialmente. Los primeros
siguen enfrentando problemas de
demanda a pesar de algunos avances
recientes, y los segundos han
fracasado estruendosamente”.

Si bien Gaviria (2005) advierte que el
estudio puede tener limitaciones por-
qgue los efectos de las politicas toman
tiempo en presentarse y por los su-
puestos adoptados para el ejercicio
estadistico, habria que decir que dicha
ley en el articulo 45 establecio la crea-
cion de la Comisién de Seguimiento y
Verificacion de las politicas de Genera-
cion de Empleo, con el compromiso de
rendir informes trimestrales sobre la
disminucién de la tasa de desempleo
como consecuencia de lo previsto en
la ley. Dado que dicha Comisién nun-
ca fue creada, no le queda otra opcion
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que apelar a trabajos como el citado,

que ademas concluye lo siguiente so-

bre el tema de la contratacion:

La mayor dinamica de
contratacion, evidente tanto
en las cifras oficiales como en
los resultados de la encuesta
empresarial, indica que los cambios
normativos aprobados incentivaron
la demanda por aprendices. Existen,
sin embargo, quejas recurrentes de
las empresas sobre la imposicion
de una cuota de contratacion
por encima de las necesidades
reales y sobre la calidad de los
aprendices suplidos por el SENA.
Cabe reiterar, de otro lado, que la
mayor contratacion de aprendices
pudo haberse dado a expensas de
un aumento en los impuestos a la
nomina (Gaviria, 2005, pag. 95)

Si bien la Ley 789 fue aprobada an-
tes de la década objeto de estudio, se
toma como referencia en esta seccion
porque sin duda alguna fue la norma
que orientd la politica laboral de este
periodo. Por ejemplo, una de las medi-
das adoptadas se orienté a hacer mas
sencillo y menos costoso el proceso de
despido sin justa causa al reducir las
tablas de indemnizaciones que ya es-
taban establecidas desde la Ley 50 de
1990.

La reduccién de costos por indemniza-
ciones, sumada a la habilitacion que
brindaba el Cédigo Sustantivo del Tra-
bajo para contratar de forma indepen-
diente, en un contexto donde crecian
las Cooperativas de Trabajo Asociado
—-CTA-, constituyeron condiciones pro-
picias para que aumentara la terceri-
zacion laboral.

22 | Historia Econémica de Colombia 1954 - 2024

Segun Farné (2008, pags. 261-262)
las CTA existen desde 1931 pero ad-
quirieron vida propia en 1963 bajo el
nombre cooperativas de produccion
y trabajo. No obstante, la Ley 79 de
1988 y el Decreto 468 de 1990 las de-
finieron como entidades sin animo de
lucro y el Decreto 4588 de 2006 las
cataloga como entidades capaces de
generar trabajo para sus asociados a
través de su propia gestion.

Uno de los asuntos sustantivos es que
la relacion entre la cooperativa y sus
afiliados no se regia por el Cdédigo del
Trabajo. El auge de las CTA, al menos
en los registros administrativos, ocurre
en el afo 2000 cuando son obligadas a



contar con registro mercantil y a pre-
sentar informes a la Superintendencia
de Economia Solidaria.

Segun Farné (2008, pag. 265), entre
el ano 2000 y 2001 el registro de coo-
perativas paso de 572 a 710, respecti-
vamente; pero en el ano 2022 fueron
1.110 y en el 2004 llegaron a 2.631. El
crecimiento se mantuvo y en 2007 los
registros reportaron 3.505 cooperati-
vas de trabajo asociado en Colombia.

No hay duda de que esta modalidad
de contratacidn tercerizada junto a lo
comentado antes representd una pro-
mocion del trabajo independiente y del
autoempleo. La tercerizacién se con-
virti6 en un predominio dentro de las
relaciones laborales y a la fecha hay
suficientes fallos judiciales que reco-
nocen que dichos contratos por pres-
tacion de servicios si generan vinculos
laborales tras la evidencia palpable de
los elementos constitutivos del mismo.
Si bien la norma habia puesto limites
a esta tercerizacién quedando habili-
tada solamente para actividades no
misionales, la realidad es que hubo
un abuso de la figura tal como lo han
reiterado los fallos judiciales donde se
ha sefialado que dicho abuso ocurrio
como estrategia para reducir costos y
esconder relaciones laborales.

Los datos muestran que en 2004 hubo
en promedio 16 millones de ocupa-
dos, donde el 41% eran trabajadores
por cuenta propia o independientes,
seguidos del 34% que correspondia
a empleados particulares. Diez afios
después (2014) los ocupados totales
en promedio habian subido a 20,8 mi-
llones, es decir, un aumento promedio
de 4,7 millones de personas ocupadas,

pero, la distribucién también se acen-
tué en los trabajadores por cuenta
propia, quienes ahora representaban
el 43%, mientras que los empleados
privados llegaron a 38%.

Las criticas que desde las organizacio-
nes sociales y sindicales se hicieron
sobre lo que acontecia en el mundo
del trabajo giraron, entre otros temas,
sobre la flexibilizacion laboral por con-
siderarla peligrosa. Sus argumentos
consistian en que lesionaba los ingre-
sos de los trabajadores, el consumo
de los hogares y las ventas de las em-
presas; luego era un mecanismo que
afectaba, tanto a empleados como a
empleadores, aunque no se compren-
dia asi. También la consideraban peli-
grosa porque finalmente no discrimina
por cualificaciones, como bien lo sefa-
la Coronel (2023) “al principio ataca
a los menos preparados, pero cuando
avanza amenaza a los mas cualificados
y a los mejor remunerados. Expone a
los trabajadores a contratos fragiles,
temporales y precarios”. Y agrega:

La flexibilidad fue un instrumento
que hizo creer en las teorias del
capital humano, la cual empuja al
individuo a comprar certificaciones
para lucir "mas competente”
en el mercado de trabajo, donde
es valorado por su “capital humano
acumulado” pero lo reciben
con contratos por prestacion de
servicios y remuneracion y horarios
sin compensacion real por el
esfuerzo (Coronel, Reforma laboral,
flexibilidad y personas, 2023).

Otro cambio incluido en la Ley 789 fue
la eliminacidn del recargo nocturno
entre 6 y 10 de la noche y la reduc-
cion al 75% del pago por dominical y
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festivo. Bonilla (2021, pag. 33) plan-
ted que este cambio lo que hizo fue
ampliar “la alternativa de tener doble
jornada sin mayor costo en las cuatro
horas adicionales”. Y agrega que la
norma también redujo el valor de las
horas extras bajo la premisa de que
quienes trabajaban mas de 48 horas
semanales recibian dicho pago adicio-
nal; pero, resulta que quienes deci-
den sobre el tiempo adicional son los
empleadores, no los trabajadores, y
"quienes trabajan mas tiempo y no se
les paga las horas extras son los tra-
bajadores por cuenta propia o los de
manejo y confianza”.

La Ley 789 puso como meta la crea-
cion de 640 mil empleos y el gobierno
de la época se comprometidé a instalar
la Comision de Seguimiento y Verifica-
cion con el fin de producir informes que
permitieran verificar el impacto de la
reforma al transcurrir dos afios. Dicha
Comisién nunca se cred y por esa ra-
z6n el pais nunca conocid, desde este
estamento, los resultados de la politi-
ca laboral implementada. Ha sido gra-
cias a los datos oficiales del DANE y a
algunos trabajos académicos como se
ha podido obtener informacion, coinci-
diendo los estudios en concluir que la
meta propuesta no se cumplié.

Estos planteamientos deberian motivar
reflexiones sobre las politicas aplica-
das, ademas de ayudar a comprender
el debate nacional sobre las politicas
de empleo, pues no es lo mismo ha-
cer reformas para reivindicar derechos
que para flexibilizar relaciones que le-
sionan derechos reconocidos.

Al mirar el comportamiento de los indi-

cadores generales, se evidencia que la
tasa de desempleo durante la década
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2004-2014 mostré una disminucion,
pasando de 13,6% en 2004 a 9,4% en
2014. Ademas, la poblacidon ocupada
crecié continuamente y pasé de 16,1
millones a 20,4 millones en el mismo
periodo. El crecimiento promedio de
los ocupados fue de 2,2%.

Se puede decir que el mundo laboral
responde al modelo econdémico im-
perante, por lo tanto, si el modelo es
incapaz de ampliar la produccién en
sectores intensivos en mano de obra y
caracterizados por la promocién de tra-
bajos estables, se van abriendo grietas
por donde las bonanzas van indicando.
En otras palabras, el problema estruc-
tural del mundo del trabajo va mas alla
de la simple manera de contratar y de
los costos laborales. El problema radi-
ca en la busqueda de una estrategia
gue permita hacer transito hacia otros
sectores econdmicos con agregacion
de valor. Bonilla (2021, pag. 30) lo
plantea de la siguiente manera:

El mundo laboral colombiano tiene
problemas estructurales que se
relacionan con la incapacidad de
los modelos rentista y primario
exportador, ya que estos limitan
la diversificacion productiva y se

quedan con una canasta exportable

de pocos productos, pasando de la
monoexportacion, con el café, a la
combinacion café y petréleo mas
carbon. El sector minero-energético
genera muchas rentas, pero escaso
empleo... Asi pues, son actividades
intensivas en capital, que aportan
el 6% del PIB, pero solo el 1% de
puestos de trabajo.

En virtud del modelo econémico pro-
puesto, donde el crecimiento econdmi-
co era garante del nivel de empleo y el
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pais avanzaba hacia un Estado Social
de Derecho, vale la pena preguntar si
la Ley 789 fue una politica de empleo
sustentada en el reconocimiento del
derecho al trabajo. Adicionalmente, si
el derecho al trabajo con enfoque de
género busca que las mujeres tengan
la misma remuneracién que los hom-
bres ¢De qué manera haber permitido
contrataciones mas flexibles, sin el re-
conocimiento de recargos nocturnos y
dominicales y festivos, afecto los ingre-
sos de los trabajadores, especialmen-
te de las mujeres? ¢éCual fue la rela-
cion entre la ley 789 y la informalidad?
La flexibilidad en la contratacion cred
condiciones para trabajos informales,
de hecho, se puede decir que la flexi-
bilidad y los salarios funcionaron como
variable de ajuste en este periodo.

'/3

Otra norma importante para destacar
en este periodo corresponde a la Ley
1429 de 2010, la cual tuvo como ob-
jetivos impulsar la competitividad del

aparato productivo, la promocién del
emprendimiento y la generacion de
incentivos para la creacion de trabajo
en el sector formal. La norma partid
del reconocimiento de la tasa de des-
empleo, la informalidad y la poblacién
vulnerable: mujeres, jovenes, pobla-
cion en situacién de desplazamiento,
en condicion de discapacidad y no cali-
ficadas (Ministerio de Hacienda y Cré-
dito Publico, 2011, pags. 150-151).

Dicha norma se orientd principalmen-
te a las micro y pequefas empresas a
través del otorgamiento de un benefi-
cio en el pago gradual del impuesto de
renta que consistié en permitir que las
empresas que se constituyeran a par-
tir de la promulgacién de la ley esta-
rian los dos primeros afios exentas del
impuesto, mientras que entre el ter-
cer afio y el quinto afio pagarian 25%,
50% y 75% respectivamente, es decir,
gue a partir del sexto afio empezarian
a pagar el 100% del impuesto. Dichos
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beneficios fueron extensivos a las con-
tribuciones parafiscales —-ICBF, SENA,
Cajas de Compensacion-. La logica de
esta iniciativa era que los costos tribu-
tarios y parafiscales impedian la crea-
cion de empresas vy, por lo tanto, obs-
taculizaban la creacion de empleo.

Ademas, la norma establecié que las
empresas que contrataran a menores
de 28 afios, personas en situacion de
desplazamiento, en condicion de dis-
capacidad, mujeres mayores de 40
anos y trabajadores de bajos ingresos
sin calificacién, podian descontar los
aportes parafiscales de su impuesto
de renta y complementarios. También
buscé aumentar la formalizacién em-
presarial a través de la simplificacion
de tramites comerciales y laborales en
asuntos como el registro mercantil,
entre otros.

Pasando ahora a dar una mirada el co-
eficiente de Gini, se evidencia que pasé
de 0,558 a 0,538 entre 2004 y 2014.
Segun dominios geograficos la mayor
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variacion ocurrié en las 13 areas me-
tropolitanas al pasar de 0,541 a 0,504.
Las cabeceras tuvieron un Gini de 0,539
en 2004 y terminaron la década (2014)
en 0,514, mientras que la preocupacién
sobre la evolucion de este indicador esta
en las zonas rurales y otras cabeceras,
pues no disminuyd, sino que aumento,
por ejemplo, en las zonas rurales paso
de 0,437 a 0,463, y en las ciudades in-
termedias crecié de 0,472 a 0,490.

6. Finanzas publicas

La aplicacion de la politica fiscal y el
manejo de las finanzas publicas al ini-
cio de la década 2004-2014 estuvo
guiada por un marco normativo que
habia planteado el establecimiento
de limites a la capacidad de endeuda-
miento de los entes territoriales, el for-
talecimiento de la descentralizacidn, la
determinacion de medidas para limitar
el gasto publico, la creacién de meca-
nismos para reestructurar la deuda de
los gobierno subnacionales, la mejora
en la transparencia sobre el manejo de
los recursos publicos y la garantia en
la sostenibilidad de la deuda.

La década 2004-2014 recibe una base
normativa que es producto de los de-
bates fiscales y de hacienda publica
dado en los afios noventa, los cuales
estuvieron concentrados en los temas
de deuda publica, gasto publico y des-
centralizacidon. Por esta razén, la dé-
cada estudiada recibe las siguientes
leyes: 358 de 1997, 550 de 1999, 617
de 2000y 819 de 2003, que finalmente
determinan la orientacién de la politica
fiscal al inicio del periodo estudiado.

El balance de las finanzas publicas
para esta década naturalmente que



esta correlacionado con el comporta-
miento del precio de las materias pri-
mas, lo que permitié un flujo significa-
tivo de divisas hacia el pais, aumento
los ingresos fiscales y aprecidé el tipo
de cambio. Ademas, las bajas tasas de
interés en el mundo desarrollado des-
pués de la crisis subprime (2008-2009)
llevaron a un aumento en la demanda
internacional por deuda publica de los

paises emergentes, como fue el caso
de Colombia. Gracias al amplio acceso
y a los bajos costos en los mercados
de capitales la deuda en términos no-
minales aumentd; no obstante, como
porcentaje del PIB se mantuvo en ni-
veles relativamente estables alrededor
de 38% para la deuda neta del Gobier-
no Nacional Central -GNC-.

Grafico 8: Deuda Bruta GNC (%PIB) 2004-2014
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Fuente: Ministerio de Hacienda y Crédito Publico.

Para analizar la década 2004-2014 en
materia fiscal es importante tener en
cuenta las leyes 788 de 2002 y 819 de
2003, conocida esta ultima como ley
de Responsabilidad Fiscal, la cual esta-
blecid disposiciones fundamentales en
cuanto a presupuesto, responsabilidad
y transparencia fiscal. Esta ley intro-
dujo el Marco Fiscal de Mediano Pla-
zo -MFMP- como un importante ins-
trumento de planificacion financiera,
publicado por primera vez en junio de

2004. El MFMP se disefid para asegu-
rar que las proyecciones fiscales y pre-
supuestales fueran consistentes con la
sostenibilidad de la deuda y el creci-
miento econdmico.

Ademas de estas normas, durante la
década se implementaron reformas
con el objetivo de modernizar el sis-
tema tributario y mejorar el recaudo.
Dichas reformas fueron: Ley 1111 de
2006, Ley 1370 de 2009, Ley 1430 de
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2010, Ley 1607 de 2012y Ley 1739 de
2014, las cuales incluyeron mejoras
en la depuracidon del impuesto sobre
la renta, la introduccién del impues-
to al patrimonio, ajustes en la pre-
sentacion y pago de declaraciones de
retencion en la fuente, medidas con-
tra la evasion fiscal, y la creacion del
IMAN y el IMAS que pretendieron el
alineamiento progresivo del impuesto
de personas naturales hacia estanda-
res internacionales.

La Ley 1111 de 2006 aumentd de 30%
a 40% la deduccion del impuesto de
renta del valor de las inversiones rea-
lizadas en activos fijos. Esta deduccién
la habia establecido la Ley 863 de 2003
y habia definido el 30% como porcen-
taje de deduccién. La Ley 1111 tam-
bién trasladd algunos bienes al 16%
de IVA.

En 2007, el Gobierno nacional estable-
cié el Fondo de Estabilizacién de Pre-
cios de los Combustibles —FEPC- con
el objetivo de mitigar en el mercado
interno las repercusiones de las fluc-
tuaciones en los precios internaciona-
les de los combustibles, especialmente

la gasolina motor corriente (GMC) vy el
ACPM. La implementacion del FEPC lo-
gré reducir la volatilidad en los precios
de los combustibles liquidos, de ma-
nera que quienes eran consumidores
no experimentaban cambios bruscos
ni repentinos en un contexto marca-
do por cambios fuertes en el precio del
crudo que alcanzaron maximos histo-
ricos en 2008 y 2011.

El funcionamiento del FEPC conside-
ré dos tipos de situaciones, la primera,
donde el precio local es mayor al precio
internacional, lo que se denomind dife-
rencial de participacion. Este diferencial
no es otra cosa que el ahorro genera-
do por tener que remunerar menos al
productor o refinador. Mientras que la
segunda situacion corresponde a lo con-
trario, es decir, cuando el precio interna-
cional es mayor que el precio local, de-
nominado diferencial de compensacion.
La idea del FEPC era generar el suficien-
te nivel de ahorro para que el mayor
gasto fuese cubierto con dicho ahorro,
no obstante, se sobreentiende que al no
existir el ahorro necesario entonces el
déficit deberia ser cubierto por el Presu-
puesto General de la Nacion.
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El balance del FEPC para la década es-
tudiada revela que solamente en los
anos 2008 y 2009 hubo ahorro por 0,4
billones de pesos corrientes en cada
periodo, pues entre 2010 y 2014 se
arrastraron déficits equivalentes a seis
billones de pesos. Estas diferencias de
compensacién se tradujeron en subsi-
dios implicitos al consumo que repre-
sentaron en promedio anual 0,1% del
PIB. La inexequibilidad por parte de
la Corte Constitucion del literal c) del
articulo 101 de la Ley 1450 de 2011,
también tuvo influencia en la genera-
cion de diferencias de participacions.
Este tema del FEPC es un asunto vi-
gente en el pais y que hace parte del
debate actual en virtud de la necesidad
de cerrar el déficit que ha acumulado
el fondo.

En el ano 2010 se promulga la Ley
1430, la cual elimind la deduccion del
impuesto de renta por razon de inver-
sion en activos fijos a partir del afio
2011, por considerar que la funcion
establecida -estimular la inversidon-
ya habia sido cumplida. También es-
tablece el cobro de una sobretasa del
20% al consumo de energia eléctrica
para el sector industrial, los estratos
5y 6 y el sector comercial, con el fin
de subsidiar los consumos de menores
ingresos, es decir, correspondié a una
contribucion especial para financiar un
subsidio cruzado.

En 2011 se implementd la regla fiscal
mediante la Ley 1473, convirtiéndose
en un indicador, no sélo de seguimien-
to y monitoreo sobre el estado de las
finanzas publicas y determinante para
las firmas calificadoras de riesgo, sino

5 https://www.corteconstitucional.gov.co/co-
municados/No0.%2036%20comunicado%2010%20
y%2011%20de%20septiembre®%20de%202013.pdf

también en un indicador de contrapeso
politico. Esta medida establece la obli-
gatoriedad de cumplir metas sobre el
balance fiscal definidas por una regla
paramétrica, la cual es sustantiva al
momento de tomar decisiones de asig-
nacion presupuestal. Ademas de la re-
gla fiscal, también se cre6 el Comité
Consultivo de la Regla Fiscal (CCRF),
integrado por expertos independientes
de la academia o de centros de investi-
gacién econdmica, encargados de ga-
rantizar la sostenibilidad de las finan-
zas publicas. Estos pasos se dieron con
la intencion de aumentar la confianza
institucional y brindar mayor transpa-
rencia, representando un cambio en el
disefo de la politica fiscal en Colom-
bia. Este mismo afio el pais recupera
el grado de inversidon y como era previ-
sible, los costos de endeudamiento se
redujeron notablemente.

El Gobierno Nacional, a través del Acto
Legislativo 05 de 2011, liderado por los
ministerios de Hacienda y Crédito Pu-
blico y de Minas y Energia, reformo los
articulos 360 y 361 de la Constitucién
Politica de Colombia, estableciendo asi
las bases del actual Sistema General
de Regalias -SGR-. Las principales
modificaciones introducidas por este
acto legislativo incluyen: i) cambios en
la distribucion de los recursos del Sis-
tema para mejorar la equidad, priori-
zando una mayor proporcion de ingre-
sos para las regiones mas afectadas
por la explotacion de recursos natura-
les no renovables; y ii) disposiciones
para dirigir los recursos del SGR hacia
inversiones en infraestructura, desa-
rrollo regional, proteccién ambiental y
programas sociales, especialmente en
las regiones productoras.
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En 2012 se promulgé la Ley 1607 que
tuvo como objetivo la generacidon de
empleo y la reduccién de la desigual-
dad. Se destaca que en la exposicion
de motivos del proyecto de ley reco-
noce que el pais no reflejaba avances
en la distribucidon del ingreso analiza-
do desde el Gini antes y después de
impuestos, el cual practicamente no
sufria ningln cambio. Dicho proyec-
to también consideré que el problema
de la informalidad y de la generacion
de empleo estaba en la excesiva re-
gulacion (Camara de Representantes,
2012, pag. 39).

Por tal razén, la norma promovid la
reduccién de la parafiscalidad y los
costos de némina. El denominado Im-
puesto sobre la Renta para Equidad
- CREE, fue el impuesto que sustitu-
yo las contribuciones parafiscales que
realizaban las empresas por sus traba-
jadores. Ademas, creo el Impuesto Mi-
nimo Alternativo Nacional (IMAN), que
aplicaba para personas empleadas y el
Impuesto Minimo Alternativo Simplifi-
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cado (IMAS) que aplicaba a los traba-
jadores por cuenta propia. Estos cam-
bios generaron alivios en las personas
juridicas, pero limitaron los recursos
de salud, Sena e ICBF. Dicha reduccién
en los parafiscales produjo un transito
en los mecanismos de financiacion de
la parafiscalidad hacia el Presupuesto
General de la Nacién.

No obstante, pese al conjunto de re-
formas tributaria llevadas a cabo, los
indicadores de concentracion del in-
greso no disminuyeron. Una forma
de reducir la desigualdad es a través
de un sistema tributario amparado en
los principios de progresividad y justi-
cia tributaria. Por ejemplo, Alvaredo y
Londofio (2014, pag. 165) demostra-
ron que la participaciéon del 1% del in-
greso mas alto en Colombia captaba el
18% del ingreso en 2004 y aumento a
20,4% en 2010, indicando mayor des-
igualdad en la distribucion del ingreso.

Los autores concluyeron que entre 1993
y 2010 el 1% mas alto de ingresos no
modificd su participacion en el ingreso
total, pues mientras en 1993 captaba
el 20,5%, en 2010 captaba el 20,4%,
es decir, “"el ingreso esta distribuido
tan desigualmente en 2010 como a
comienzos de los noventa”. Evidencia-
ron que los cambios en la participacion
del ingreso sélo fueron provocados por
razones del ciclo econdmico, especial-
mente, cuando habia contraccién, por
lo tanto, queda abierto el debate sobre
la funcion distributiva de los tributos a
partir de la aplicacién de la politica fis-
cal. Estos resultados sobre concentra-
cion del ingreso y su relacion con las
reformas tributarias guardan relacion
y coincidencia con los trabajos realiza-
dos por Garay y Espitia (2019), (2020)
y (2021).



Finalmente, durante el periodo 2004-
2014 se observd un ajuste sosteni-
do en el balance fiscal de Colombia,
pasando de un déficit del 4,5% del
PIB en 2004 a un déficit del 2,3% en
2008. En 2009, debido a la crisis fi-
nanciera mundial, el déficit fiscal au-
mentd al 4.1% del PIB, aunque se
corrigié rapidamente para volver a ni-
veles sobre 2% en 2014. Si bien esta

A manera de conclusion

Para entender la década 2004-2014
es necesario no aislar el periodo de
su década precedente, especialmente
porque alli fue cuando se produjeron
cambios importantes en materia poli-
tica y econdmica. El punto de partida
para el analisis es la Constitucion, pero
especialmente la definicion del modelo
de desarrollo dentro de ella. Por tal ra-
z6n, se considerod que el proceso de in-
ternacionalizacion de la economia o la
apertura econdmica marcan un norte
en el analisis descrito. Asi mismo, los
objetivos propuestos en dicho mode-
lo, como el crecimiento econdmico, el
control de la inflacién y la mayor inser-
cion de la economia a los mercados in-
ternacionales, determinaron una linea
analitica transversal.

En tal sentido y segun los datos pre-
sentados se puede decir que el pais
cumplié los dos primeros objetivos,
pues el tercero se ve obstaculizado por
la baja diversificacién de la oferta ex-
portable. La concentracién de las ex-
portaciones en productos como petré-
leo y carbdn, revelan la incapacidad de
la economia para avanzar hacia otros
sectores que permitieran ampliar las
exportaciones no tradicionales, pero al
mismo tiempo, refleja la contradiccion

dindmica reflejé compromiso fiscal y
propendié por un equilibrio que con-
tribuyera a mejorar el perfil financie-
ro, econémico y crediticio de la Na-
cion, la persistencia del déficit fiscal
y del déficit en cuenta corriente, que
pasé de -0,7% como porcentaje del
PIB en 2004 a -5,2% en 2014, revela
gue el pais tuvo durante este periodo
déficit gemelos.

del modelo de apertura en el sentido
que la promesa nunca fue pretender
abrir la economia para exportar mas
bienes primarios. Una razén expuesta
gue explica porque se presentd este
sesgo fue el comportamiento de los
precios de las materias primas, el cual
fue interpretado por los gobiernos del
momento como una oportunidad para
generar divisas a partir de la mayor
producciéon de dichos bienes, lo que in-
dica que el pais fue altamente sensible
a este factor externo.
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Una de las consecuencias derivadas de
la bonanza minero-energética fue la
aparicion de la enfermedad holandesa,
gue lesiond la competitividad nacional.
Otra consecuencia esta relacionada
con la imposibilidad de haber produ-
cido avances sectoriales en otras acti-
vidades que permitieran transitar eco-
nomicamente hacia un modelo menos
dependiente del petrdleo y el carbdn.
Para la década analizada la economia
empez06 a gravitar sobre la mineria y
se cred el mito de que el pais era pe-
trolero, cuando las reservas probadas
de petrdleo estuvieron sobre 7,1 anos
entre 2004-2014 y llevan varias déca-
das comportandose asi.

Otra conclusion de esta década tie-

ne que ver con la crisis econdmica de
2008-2009, la cual, puede ser que
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haya interrumpido una fase de cre-
cimiento de la economia, pero seria
importante destacar que luego de la
crisis la actividad econdmica no logra
recuperarse plenamente y se presenta
una desaceleracion casi sistematica y
paulatina que se extiende hasta la lle-
gada del Covid-19.

Mas alla de las consideraciones presen-
tadas, las conclusiones de esta década
también invitan a reflexionar sobre el
enfoque de desarrollo. Es habitual que
en materia econdmica se confunda fa-
ses de crecimiento con desarrollo, es
decir, se supone que el mayor creci-
miento trae consigo desarrollo, pero no
siempre es asi, ademas de que existe
la necesidad de precisar y delimitar lo
que se entiende por desarrollo. Consi-
derando lo expuesto, se pude decir que
los objetivos propuestos por el modelo
econdmico promovieron menos partici-
pacion del Estado a través de la ola de
privatizaciones, lo cual se pudo cons-
tatar en la década analizada. En otras
palabras, durante este periodo hubo
acciones que contribuyeron a reducir la
participacion y el tamafio del Estado.

Finalmente, se puede decir que el pe-
riodo 2004-2014 fue una época donde
confluyeron varios fenomenos econo-
micos, por ejemplo, hubo bonanza,
crisis y enfermedad holandesa. Es un
periodo que ayuda a entender la déca-
da siguiente, pues sentd las bases de
un modelo que en materia de comer-
cio exterior se concentré en minerales
y es una década donde se llevaron a
cabo reformas en favor del mercado,
pero reduciendo el papel del Estado.
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